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Till statsradet och chefen for
Justitiedepartementet

Genom beslut den 6 februari 1997 bemyndigade regeringen chefen for
Justititedepartementet att tillkalla en sérskild utredare med uppdrag att
analysera konsekvenserna av Europeiska unionens utvidgning for
Sverige samt, i andra hand, for unionen som helhet och de linder som
ansoker om medlemskap i EU, de s.k. kandidatldnderna, nér det géller
samarbetet i rattsliga och inrikes fragor inom EU.

Med stéd av detta bemyndigande forordnade departementschefen
den 5 mars 1997 Riitger Croneborg till sirskild utredare. Till
sekreterare utsags hovrittsassessorn Kavita Bick Mirchandani.

Utredningen utgor en av sju utredningar som belyser konsekvenser-
na av en utvidgning av Europeiska unionen ur olika perspektiv.
Utover utredningen om konsekvenserna for samarbetet i réttsliga och
inrikes fragor omfattar denna serie utredningar om konsekvenserna for
sakerhetspolitiken, samhéllsekonomin, jordbruket och den gemensam-
ma jordbrukspolitiken, regional- och strukturpolitiken, miljén samt
personers fria rorlighet vad avser arbetskraft.

Utredningen har i sitt arbete samratt med Utredningen EU:s
utvidgning: konsekvenserna for personers fria rorlighet m.m. (A
1997:03).

Utredningen far hidrmed Overlimna betdnkandet Ett utvidgat
europeiskt omrdde med FRIHET, SAKERHET och RATTVISA
(SOU 1997:159).

Trosa i oktober 1997
Riitger Croneborg

Kavita Bick Mirchandani
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Sammanfattning

Denna utredning handlar om réttsligt och inrikes samarbete i en
utvidgad Europeisk union. Med rittsligt och inrikes samarbete brukar
man avse omradena asylpolitik; yttre granskontroll; invandringspolitik,
i synnerhet villkoren for tredjelandsmedborgares inresa och vistelse;
kampen mot olaglig invandring; kampen mot narkotikamissbruk;
kampen mot bedrégeri i internationell skala; civil- och straffrittsligt
samarbete samt polis- och tullsamarbete.

Nir detta skrivs regleras det réttsliga och inrikes samarbetet i EU
frimst av Unionsfoérdraget (Maastrichtfordraget) i dess s.k. tredje
pelare samt, ndr det géller krav pa visering for tredjelandsmedborgare
vid inresa i EU, av EG-fordraget. Till detta kommer, féor dem som
deltar i det samarbetet, Schengenavtalet och dess tillimpningskon-
vention (Schengenkonventionen).

Europeiska unionen utvidgades senast ar 1995 genom Finlands,
Sveriges och Osterrikes intride. Infor nista utvidgning har Cypern,
sju central- och Osteuropeiska stater samt de tre baltiska staterna
ansokt om medlemskap. EU-ldnderna har genomfort en dversyn av de
grundldggande fordragen som en forberedelse for en kommande ny
utvidgning. Resultatet, Amsterdamfordraget fran sommaren 1997, har
undertecknats men &nnu inte ratificerats av EU:s medlemsstater.

Det har sagts i debatten att fordragsrevisionen inte gick tillrackligt
langt. P4 det réttsliga och inrikes samarbetsomradet kan man i alla fall
konstatera att reformen var betydande. Detta giller i synnerhet pa
omradena grinskontroll, fri rorlighet fér personer, invandringspolitik
och flyktingpolitik. Dessa fragor, liksom det civilrittsliga samarbetet,
fors niamligen genom Amsterdamfordraget dver till den forsta pelaren
i EG-fordraget. Klara malséttningar och tidsgranser fér genomforandet
av atgirder pa dessa omraden har ocksa fastlagts. Fri rorlighet for
personer genom borttagande av personkontroll vid de inre grinserna
skall inom en femarsperiod fran Amsterdamfordragets ikrafttrddande
ha inforts i hela unionen, med undantag for Storbritannien och Irland.
Dessutom skall Schengensamarbetet inforlivas med EU. Detta innebar
bl.a. att delar av Schengenregelverket skall lyftas in i EG-fordraget.
Overforande till forsta pelaren av konventioner och beslut, som redan
fattats inom tredje pelarens ram eller som finns i Schengenregelverket,
sker inte automatiskt, utan kraver férhandlingar. De beslut som fattas
fordrar enhillighet. Detta géller bade 6verférandet som sddant och den
nya utformningen av réttsakterna.
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Att samarbetet pa detta sitt i stora delar fors in under forsta pelaren
kommer att ge det en helt annan stadga &n hittills. Besluten far den
vilkdnda formen av forordningar och direktiv, dir nu t.ex. mellanstat-
liga konventioner har nyttjats som form. EG-domstolen och kommis-
sionen far ocksa sin fulla behorighet pa dessa delar av det rittsliga och
inrikes omradet.

Det bor emellertid observeras att straffrittsligt samarbete och
polissamarbete, dvs. samarbetet for att forebygga och bekdmpa
brottslighet, ldmnas kvar i tredje pelaren. Detta samarbete forblir
alltsd i grunden mellanstatligt, dven om det stramas upp genom att
bindande beslutsformer inférs. Dessutom forstarks institutionernas roll
i det kvarvarande tredjepelarsamarbetet betydligt.

For ldsaren av denna rapport dr det emellertid bekymmersamt att
det rittsliga och inrikes samarbetet pad detta sdtt i nuldget finns
formulerat i tre olika regelverk (de nuvarande fordragen, Schengen-
regelverket och Amsterdamfordraget). Det gor troligtvis framstill-
ningen svarlaslig. Situationen for kandidatlinderna blir klarare. Det
blir till sist ett enda regelverk som de maste anpassa sig till. Det &r det
som giller nir Amsterdamfordraget har genomforts av EU:s med-
lemsstater.

Amsterdamfordraget formulerar ocksd énnu ett nytt mal for det
europeiska samarbetet. Malet 4r att skapa ett europeiskt omrade med
frihet, sidkerhet och rittvisa. Héri omfattas samarbetet i rittsliga och.
inrikes frigor. Namnet pi denna rapport dr didrmed givet: “Ett
utvidgat europeiskt omrade med frihet, sikerhet och rittvisa.”

Sovjetvildets sammanbrott och jarnridans fall dren 1989—1991
innebar en omvilvande forandring for de central- och Osteuropeiska
samt baltiska kandidatlinderna liksom for staterna i vad som tidigare
var Jugoslavien och for andra lidnder i Oberoende Staters Samvilde
(OSS). Frigorelsen har betytt en forcerad 6vergang fran planekonomi
till marknadsekonomi samtidigt som de dittillsvarande samarbets- och
styrningsstrukturerna i omradet i ldnga stycken har brutit samman.
Som en reaktion mot tidigare hirda begransningar inférdes samtidigt
en liberal regim ndr det giller rétten att resa in i och ut ur det egna
landet.

Effekterna har visat sig pd ménga sitt. For denna utredning &r i
synnerhet de effekter av intresse, som har att géra med ménniskors
fria rorlighet och med dennas skuggsida, den illegala migrationen och
den grinsoverskridande brottsligheten. Mojligheten att skapa “ett
omrade med frihet, sikerhet och rittvisa” ir inte minst beroende av
hur man skall kunna realisera det forstnimnda malet samtidigt som
man haéller olaglig invandring och grinsoverskridande brottslighet i
schack. Den vdg som Europa har valt skildras i denna rapport.

Den fria rorligheten for personer i EU kan avse tvd olika saker.
Den ena aspekten giller EU-medborgares ritt att fritt resa in i och
uppehélla sig i en annan medlemsstat for att dir soka och ta an-
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stillning, starta egen verksamhet eller ta emot tjinster eller i 6vrigt
lagligen vistas dir. Denna frihet har realiserats i unionen och kommer
(mojligen efter dverenskomna overgdngstider) att gilla ocksd for
medborgarna i nya medlemsstater. Den andra aspekten giller av-
vecklandet av personkontroller vid inre grans, dvs. vid gridnserna
mellan EU:s medlemsstater. Denna frihet har dnnu si linge endast
realiserats mellan atta av EU-ldnderna och detta har skett inom ramen
for Schengensamarbetet. Det dr den fria rorligheten for personer i
denna sista mening som behandlas i denna rapport. For att den skall
kunna realiseras krdvs, som nyss sades, att man skapar garantier mot
icke onskvirda sidoeffekter. Det kan di genast konstateras att olaglig
invandring och gransdverskridande brottslighet ar vilkinda foreteelser
i dagens EU. Det nya ir att forhdllandena i Central- och Osteuropa
samt Baltikum nu har blivit sddana att de negativt piverkar EU-
linderna, dvs. skirper situationen. Kandidatlinderna ar, med nigot
undantag, alla transitlinder for illegal migration visterut. Den
organiserade brottsligheten har fétt fotfaste i alla kandidatldnder och
stricker sina kontakter in i Véisteuropa. Det ar alltsd riktigast att siga
att dessa negativa foreteelser utgor ett alleuropeiskt problem. Darmed
ar ocksa sagt att 10sningen bor vara gemensam.

Genom att 6ppna dorren till ett medlemskap har EU givit kandidat-
linderna ett mycket starkt incitament att delta i arbetet pad en siadan
alleuropeisk l6sning. Man kan uttrycka det s att statsmakten och
medborgarna i dessa ldnder inbjudits att bli medarbetare i arbetet pa
att forverkliga ett utvidgat europeiskt omréde med frihet, sikerhet och
rittvisa. Framtiden far utvisa om det lyckas. Mycket tyder pa att
utvecklingen i kandidatldnderna for nirvarande gar at ritt hall, i vart
fall i flera av dem. Om forhandlingarna skots seriost, om de central-
och osteuropeiska och baltiska kandidatlinderna ges tillrackligt stod
under processen och om samarbetet over granserna kan bygga pa
fortroende ocksé for de nya medlemsstaterna, kommer EU:s utvidg-
ning inte att skapa nya problem pé det rattsliga och inrikes omradet.
I stéllet kan man sdga att utvidgningen, under samma forutsittningar,
innebdr losningen av ett problem.

Det bor tilldggas att det alleuropeiska samarbetet maste utstridckas
till stater bortom kandidatldnderna, framfor allt till Ryssland, Ukraina
och Vitryssland, 14t vara i andra former. Det bor undvikas att
forhallandena i dessa ldnder destabiliserar utvecklingen i de nya
medlemsstaterna. P4 grund av sitt geografiska lige 16per de senare
risken att importera problem fran sina grannar, alltsd en analogi till
den situation som EU-ldnderna nu sjdlva befinner sig i, i relation till
kandidatldnderna.

Kandidatldnderna ar skyldiga att acceptera unionens hela regelverk
péd det rittsliga och inrikes omradet. Nagon sidrbehandling liknande
den, som Storbritannien och Irland utverkade i Amsterdam, kan de
inte rdkna med. I den meningen kan man siga att det stills samma
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krav pa kandidatlanderna som det stilldes pa exempelvis Sverige, men
det finns en skillnad. Av vart land begérdes inte att vi skulle visa upp
”stabilitet hos de institutioner, som sakerstiller demokrati, rdttsstats-
principen (the rule of law), manskliga rattigheter samt respekt fér och
skydd av minoriteter”. Detta krav, som formulerades &r 1993 av
Europeiska radet i Kopenhamn, maéste kandidatlinderna leva upp till
for att ett medlemskap skall kunna komma i friga. Kommissionen har
uttalat att ett kandidatland, Slovakien, for ndrvarande inte uppfyller
kravet. Diarmed &r inte sagt att situationen 4r entydig i de dvriga.

Europeiska unionen kan ses som en fortroendepakt. Inte minst den
fria rorligheten for personer i ett utvidgat EU forutsitter att de
deltagande linderna har fortroende for varandras fOorméga att i
praktiken efterleva de inbordes dtagandena (regelverket). Eftersom
genomforandet av alla beslut och dverenskommelser pa det rittsliga
och inrikes omradet ligger i hinderna pA medlemsstaternas regeringar
och forvaltningar maste hoga krav stéllas pd de deltagande staternas
rittsvirdande och forvaltande instanser. Hir finns en central punkt for
bedomning av utvidgningens konsekvenser.

Kandidatlinderna, eller i vart fall de flesta av dem, kan forvéntas
overta EU:s regelverk som sidant under de nidrmast foljande aren.
Dirutover maste de infora nationell lagstiftning pad niraliggande
omraden som straff- och processritt och utldnnings- och asylritt. De
myndigheter som skall tillimpa lagstiftningen maste vara kompetenta,
ha tillrickliga resurser (ocksa for att kunna delta i det vittférgrenade
EU-samarbetet) samt arbeta inom ramen for réttsstatsprincipen. Det
ar framfor allt pa detta filt det brister.

Domstolarna i kandidatldnderna férsoker nu hantera ny lagstiftning,
dir praxis saknas och dir domarna saknar utbildning. Domare,
dklagare och forsvarsadvokater ar ldgavlonade och dértill for fd. Detta
leder till rittsosidkerhet och ibland mycket 14nga véntetider. Polis och
tull har ofta 1dg social status, vilket ar ett arv fran tiden fore frigorel-
sen. Det kan ifrigasittas om en klar uppfattning har hunnit rota sig
om vad statens roll bor vara i ett modernt rittssamhélle. Korruptionen
ar traditionell och utbredd. Kompetent och sprakkunnig personal
saknas i tillricklig omfattning, rutiner och utrustning limnar mycket
ovrigt att onska. Fortroendefragan stiller sig sjdlv.

Samarbetet mellan regeringar och myndigheter i EU pa det rittsliga
och inrikes omréadet ror ménniskondra frigor som granskontroller,
uppritthallande av lag och ordning, réttssikerhet, brottsbekdmpning,
inbordes rittshjdlp i brottmal, asylpolitik och olaglig invandring.
Samarbetet dver grinserna, som ofta for med sig utbyte av kénslig
information, forutsitter fortroende for samarbetsparten.

Slutsatsen 4r att en komplettering av nationell lagstiftning och en
upprustning av de rittsvardande myndigheterna 4r nddvindig i
kandidatlinderna, om dessa med framgang skall kunna inlemmas i ett
europeiskt omrédde med frihet, sédkerhet och réttvisa. Risken finns att
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kandidatldndernas knappa resurser satsas pa andra omriden, som ses
som mer angeldgna. Upprustningen maste darfor ges fullt stod av EU
och dess medlemsstater. EU-ldnderna och kommissionen bér ocksi ett
ansvar for att de hdr nimnda aspekterna av medlemskapet inte
forsummas under forhandlingarna.

I Amsterdamfordraget gors klart att EU-ldnderna (med undantag for
Storbritannien och Irland) ar skyldiga att avveckla personkontrollen
vid grdnserna sig emellan (inre grianser) och att harmonisera kontrollen
pd en hog nivd vid sina grinser mot tredje land (yttre grinser).
Héirmed skapas s& smaningom ett enda europeiskt omrdde med fri
rorlighet for personer. I perspektivet ligger att kandidatlainderna som
medlemmar av EU skall inlemmas i detta omrade. Den harmoniserade
yttre granskontrollen gor det samtidigt mdjligt att samordna med-
lemsstaternas invandrings- och flyktingpolitik och att mer effektivt
hindra olaglig invandring i unionen. Vigen till detta mal 4r dock lang.
Annu s linge har kontrollen vid inre grins endast avvecklats mellan
atta av Schengenldnderna.

Personkontrollen vid grdns har flera viktiga funktioner. Den 4r en
aterhdllande faktor for den som olagligt soker ta sig in i ett land.
Asylsokandes identitet och resvdg kan lattare faststillas vid inresetill-
fillet 4n senare inne i landet. Personkontrollen dr ocksa ett led, ett
verktyg, i kampen mot den gransdverskridande brottsligheten. Det &r
dérfor naturligt att en stat, som i likhet med de ndimnda Schengenlén-
derna avstar fran personkontroll vid inre gréins, soker andra garantier
for att riskerna skall bli hanterliga.

Schengenldnderna emellan tar sig detta uttryck i nidra praktiskt
polissamarbete mellan ldnder som delar en gréins. I flera fall har ocksé
bevakningen av den inre grinsen intensifierats med nya metoder som
medfor okad polisidr ndrvaro i grainsomradet. I ett fall, Frankrike, har
personkontrollen aterinforts vid vissa grdnsavsnitt under aberopande
av en undantagsklausul i Schengenkonventionen och av risken for
olaglig narkotikatrafik. Ocksa Sverige bor finna nya former for att
bevaka personers rorlighet Over inre gridns, nir den nuvarande
personkontrollen avvecklas. En modell finns i den bevakning tullen
utovar med stdd av sirskild lagstiftning, som inférdes nir den tidigare
systematiska tullkontrollen upphorde i och med vart lands intréde i
tullunionen. Resultat kan ocksd nis genom 6kad samverkan med tull-
och polismyndigheter i kandidatlinderna. Erfarenheten visar att allt
detta kriver resurser. Sverige har dock en fordel i sin geografi. Endast
vissa hamnar/firjeldgen och vissa flygplatser kan bli inre gréns i
forhallande till nya EU-medlemmar i Central- och Osteuropa samt
Baltikum.

Att ett kandidatland blir medlem av EU betyder inte nodvandigtvis
att personkontrollen vid grdnserna mellan detta land och 6vriga EU-
lander omedelbart tas bort. Avvecklingen kréver ett rddsbeslut i EU.
Ett sddant beslut kan fattas vid en tidpunkt dd man bedomer att risken
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ar hanterlig. For svensk del bor gilla att risken av att avveckla
personkontrollen vid grinsen mot en ny medlemsstat, alltsd mot ett
kandidatland, inte far vara storre n risken dr att avveckla kontrollen
mellan nuvarande EU-l4nder.

Nir beslut skall fattas om att ta bort den inre grinskontrollen, ar
den yttre granskontrollens kvalitet en av de viktigaste beddmnings-
grunderna. Detta 4r i allra hogsta grad relevant ndr det giller
kandidatlinderna. Dessa dr i fird med att bygga upp en modern
granskontroll med stod av EU och dess medlemsstater, diribland
Sverige. I nagra fall har man nétt langt. I manga fall dr bristerna
patagliga. Dessa brister giller bade personal och utrustning, vartill
ofta nog kommer tjansteménnens besticklighet.

Kandidatlinderna har ocksd andra problem att 16sa pd végen.
Utvidgningen bor inte medfora att EU importerar granstvister. Sidana
bor vara losta fore medlemskapet. For ndgra kandidatldnder (t.ex.
Ungern) kan en skirpt personkontroll vid grdnsen valla svarigheter,
darfor att man har en nira spraklig, kulturell och historisk gemenskap
med befolkningsgrupper i grannlinderna. For Sveriges del giller att
var yttre EU-grins forandras ganska litet nir EU utvidgas med
central- och Osteuropeiska och baltiska stater. Hela var kust dr och
forblir yttre grans. Eftersom trafiken 6ver Ostersjén med all sannolik-
het 6kar med tiden (den 4r redan betydande) bor bevakningen av vér
Ostersjokust forstiarkas. Den utgor en del av EU:s yttre grins, som
Sverige ér skyldig att bevaka. En kedja ar inte starkare 4n sin svagaste
ldnk. De krav vi stiller pa kandidatldnderna, bor vi ocksa sjdlva kunna
leva upp till.

En annan konsekvens av den fria rorligheten for personer i ett
utvidgat EU ir att den inre utlanningskontrollen maste bli béttre. Varje
land svarar sjilv for detta. Det kontrollinstrument som allmént
anvinds i de europeiska linderna dr, vid sidan av grinskontrollen,
uppehallstillstindet. De svenska bestimmelserna 4r hér generella och
gor endast undantag for nordiska medborgare. Den grundliggande
principen om EU-medborgarnas fria rérlighet inom EU gor dock att
uppehallstillstindet som kontrollinstrument mest har intresse i vad
avser tredjelandsmedborgare. Detta forhdllande dndras inte vid en
utvidgning av EU. Inom EU pégar en diskussion om vilken stéllning
som skall tillerkéinnas sddana tredjelandsmedborgare som vistas legalt
i en medlemsstat. Exempel fran nuvarande EU kan vara turkiska
medborgare i Tyskland och fran kandidatlinderna den rysksprékiga
minoriteten i Estland och Lettland. Av mera direkt intresse for Sverige
ar dock frigan hur man skall komma till ratta med olaglig invandring
och bosittning i vart land. Man kan inte bortse frdn en okad risk i
framtiden. Det har sagts att omkring tvd miljoner méinniskor vistas
olagligen i EU. Situationen 4r liknande i kandidatlinderna, vars
grinser ibland 4r déligt bevakade och som dirfoér har blivit bade
mottagar- och transitlinder for illegal migration. Den inre utldnnings-
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kontrollen 4r i dag mycket svag i Sverige. Att denna kontroll
effektiviseras ir en naturlig konsekvens av att den inre gransen 6ppnas
mot nya medlemsstater fran det forna 6stblocket.

Flyktingpolitiken ir i EU en fraga som varje medlemsstat i huvudsak
handhar sjilv. Alla medlemsstater ar hirvid bundna av 1951 érs
Genévekonvention om flyktingars rittsliga stillning med dess
tillaggsprotokoll (New York 1967). Négra steg har dock tagits i
riktning mot en samordnad flyktingpolitik i EU och genom for-
dragsindringen i Amsterdam fors frgan in under forsta pelaren i EG-
fordraget. Detta innebir en ytterligare harmonisering av EU:s
asylpolitik genom inféorande av gemensamma miniminivaer eller
miniminormer bl.a. nir det giller mottagande av asylsdkande,
handliggning av asylansokningar, beviljande av flyktingskap och for
att ge tillfilligt skydd for fordrivna personer. Radet ges ocksd
befogenhet att besluta om ansvarsfordelning mellan medlemsstaterna
i samband med insatser for att ta emot flyktingar. Genom Dublinkon-
ventionen regleras redan frigan om vilken av medlemsstaterna som
skall ansvara for provningen av en asylansokan som framstallts i en
av EU:s medlemsstater. Harmoniseringen av flyktingpolitiken avser
emellertid inte att frinta en medlemsstat mojligheten att bedriva en
mer generds asylpolitik 4n de dvriga.

Kandidatlinderna har tilltritt Genévekonventionen och dess
tilliggsprotokoll. Utvidgningen av EU med kandidatlinderna kan
knappast vintas fi negativa konsekvenser av betydelse pa det
flyktingpolitiska omréadet. Tvirtom kommer utvidgningen att innebéra
att ytterligare linder deltar i utvecklandet av den europeiska flykting-
politiken och att de deltar aktivt i samradet. De svérigheter som vallas
av kandidatlindernas svaga administrativa strukturer bor avhjilpas
genom fortsatt stdd frin EU och dess medlemsstater.

Organiserad, grinsoverskridande brottslighet existerar i EU likaval
som i kandidatlindema. Europa ir ett operationsfalt for internationellt
verksamma forbrytarsyndikat, oftast med ursprung i Syd-, Vist- eller
Osteuropa, men ibland med ursprung lingre bort, t.ex. i Asien eller
Latinamerika.

Samarbetet inom EU for att bekdmpa detta slags brottslighet sigs
linge som en nddvindig stddjande atgdrd for att mojliggora att
personkontrollen togs bort vid unionens inre grénser. Men detta
begrinsade synsitt dr vilseledande. Den samordnade kampen mot
brottsligheten har ildre rétter, bl.a. i Europaradets arbete, och har i
Amsterdamfordraget getts en sjilvstindig stillning. Har uttalas klart
att forebyggande och bekdmpning av brottslighet ar ett led i arbetet
med att ge medborgarna en hog sikerhetsnivd inom ett europeiskt
omride med frihet, sikerhet och rittvisa. Samarbetet skall ske i
mellanstatliga former. Brottsbekdmpande myndigheter imedlemsstater-
na, i synnerhet polis- och tullmyndigheter, skall samverka, bade direkt
och genom Europol.
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Den organiserade brottsligheten i Europa befattar sig med skilda
slag av kriminell verksamhet. Ofta viljs den verksamhet som for
tillfallet ger storst ekonomisk vinning till ldgsta risk. Den fortgdende
internationaliseringen av kommunikationerna, i bred mening, anvinds
for brottsliga syften. Hastigheten och anonymiteten utnyttjas. Olaglig
tillverkning av och handel med narkotika ir ett typiskt exempel pa vad
den organiserade brottsligheten befattar sig med. Andra exempel &r
méanniskosmuggling, handel med kvinnor och barn, illegal handel med
stulna fordon, beskyddarverksamhet, bestdllningsmord, finansiella
bedrégerier och penningtvitt.

Det ar latt att konstatera att den organiserade brottsligheten redan
ar etablerad inom EU. De italienska maffiaorganisationerna ar ett
tydligt exempel. And4 4r det oroande att liknande brottslighet har ftt
fotfaste i kandidatlindema och, av allt att doma, tilltar dir. Den
negativa utvecklingen paverkas av kriminella grupperingar i Ryssland,
Vitryssland och Ukraina. Detta kan inte undga att paverka situationen
ocksd i EU-ldnderna. Bland de mer motbjudande inslagen édr handeln
fran ost till vdst med kvinnor och barn. De central- och osteuropeiska
kandidatldnderna dr ocksa betydande transitldnder i den internationella
olagliga narkotikahandeln.

Kandidatldnderna ér i fird med att bygga upp sitt forsvar mot denna
kriminalitet. De far hir stod av EU och dess medlemsstater, bland
dem Sverige. De har undertecknat de internationella narkotikakon-
ventionerna och, i en del fall, den europeiska penningtvittkon-
ventionen. Deras arbete forsvaras dock av bristande resurser och av
korruption i polis- och tullvdsendet.

Slutsatsen maste bli att kandidatlindernas medlemskap i EU pé detta
omrade ar en vinning for alla parter om och i den mén statsmakterna
i de nya medlemsstaterna formar kontrollera brottssituationen i det
egna landet. For att detta skall vara mojligt fordras fullt stod av EU
och dess medlemsstater. Dessutom krévs, pa sikt, ett vixande inbordes
fortroende mellan de deltagande forvaltningarna i alla berérda lander.

Det ar emellertid fel att enbart fasta blicken pd situationen i
kandidatldnderna. Bekdmpandet av den organiserade brottsligheten &r
redan nu en alleuropeisk (eller, om man s vill, global) friga som
stéller stora krav pd EU-samarbetet redan i dag. Inom EU tycks en ut-
veckling vara pd ging som pekar framat. Dir insatserna tidigare
inriktades pa att genom resolutioner och andra 6verenskommelser
uppmirksamma och identifiera olika typer av grdnsoverskridande
kriminalitet, fokuseras nu den organiserade brottsligheten som sidan.
Europeiska radet stdllde sig i Amsterdam bakom de forslag till
samordnade atgirder mot den organiserade brottsligheten som den s.k.
hognivagruppen hade lagt fram. Forslagen dr praktiskt inriktade. Inte
minst foreslds atgirder for att underldtta samverkan mellan de olika
brottsbekdmpande myndigheterna i medlemsstaterna.
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Den framtida uppgiften fér Europeiska unionen, inbegripet Europol,
ir grannlaga. Strategiska brottsbekdmpningsfragor skall hanteras med
bibehillen nationell sjilvstindighet forimedlemsstaterna. Brottsbe-
kdmpningen skall vara effektiv, samtidigt som réttsstatsprincipen
iakttas och skyddet for den enskildes integritet respekteras. Det ar ju
till forsvar for bl.a. dessa virden som kampen fors.

For Sveriges del blir en av konsekvenserna krav pa kade insatser
av de myndigheter som har till uppgift att bekdmpa den organiserade,
griansoverskridande brottsligheten. Uppgiften ar att i ett allt 6ppnare
Europa hindra att sddan brottslighet far faste i vart land. Detta kan
vara resurskrivande. Dessutom kriavs att ocksd Sverige uthdlligt
fortsitter de stodinsatser, som inletts genom EU och andra internatio-
nella organisationer eller nationellt.

Det utredningsarbete som ligger till grund foér denna rapport har
tydligt visat ndgra grundlidggande saker:

For det forsta: Fri rorlighet for personer 4r en av de grundldggande
friheterna i Europeiska unionen och representerar, nir den har
forverkligats, en stor landvinning. Samtidigt utgdr den en utmaning
redan for de nuvarande medlemsstaterna. Denna utmaning skérps nir
friheten utstricks till kandidatlinderna. Sverige bor forbittra sin
utlinningskontroll savil vid yttre grins som inne i landet.

For det andra: Olaglig invandring och organiserad brottslighet
plagar redan i dag medlemsstaterna i Europeiska unionen. Brottslig-
heten har sina rétter sdval inom som utanfoér unionen. Den illegala
migrationen och den av allt att doma tilltagande organiserade
brottsligheten i kandidatlinderna representerar ett hot, oavsett
utvidgningsfrigans 16sning. Det basta sittet att komma till ritta med
detta hot ir att dra in kandidatlinderna i en process som slutar med
medlemskap i unionen. I de fall detta har framgéng blir statsmakterna
i kandidatlinderna medarbetare i det pigéende arbetet med att komma
till ritta med olaglig invandring och organiserad brottslighet. Med-
lemskapet betyder da inte att ett problem uppstar, utan 16sningen pé
ett problem. For Sveriges del krivs ordentliga satsningar frin de
rittsvirdande myndigheternas sida nir det géller samarbete over
granserna.

For det tredje: Om man vill att kandidatlinderna skall bli med-
arbetare i arbetet med att skapa ett europeiskt omridde med frihet,
sikerhet och rittvisa, maste fortroende finnas mellan de gamla och
nya medlemsstaterna. Aven om dessa linder overtar hela unionens
regelverk pé det rittsliga och inrikes omréadet, vilket dr sannolikt, &r
den praktiska tillimpningen av detta fortsatt osdker. Har 4r det storsta
problemet bristerna i kandidatlindernas nationella lagstiftning och
administration. Konsekvensen ir att unionen och dess medlemsstater,
diribland Sverige, méste fortsitta och vidga sitt bistand.
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Summary

This report deals with cooperation relating to judicial and home affairs
(JHA) in an enlarged European Union. The JHA area usually includes
asylum policy; external border control; immigration policy, especially the
conditions for third country citizens entering and remaining in a country;
the fight against illegal immigration; the fight against drug abuse; the fight
against fraud on an international scale; civil and criminal law cooperation;
and police and customs cooperation.

At the time of writing, the judicial and home affairs cooperation in the
EU is regulated primarily by the Treaty on European Union (the
Maastricht Treaty), under its “third pillar”, and, for visa requirements for
third country citizens entering the EU, the Treaty of Rome. In addition,
there are the Schengen Agreement and the convention implementing the
Schengen Agreement (the Schengen Convention).

The European Union was enlarged most recently in 1995 with the
accession of Austria, Finland and Sweden. Cyprus, seven Central and
Eastern European states, and the three Baltic states have applied for
admission in the next enlargement. The EU countries have carried out a
review of the basic treaties in preparation for the coming enlargement.
The result, the Amsterdam Treaty of the summer of 1997, has been
signed but not yet ratified by the EU member states.

It has been said in debate that the treaty revision did not go far enough.
However, the reforms within JHA cooperation were considerable. This is
particularly true with border control, the free movement of persons,
immigration policy and refugee policy. These issues, like civil law
cooperation, are transferred by the Amsterdam Treaty to the "first pillar”
of the Treaty of Rome. Clear objectives and time limits for the
implementation of measures in these areas have also been laid down. Free
movement of persons through the removal of checks on persons at internal
frontiers shall, within five years of the Amsterdam Treaty coming into
force, be introduced throughout the Union, with the exception of Great
Britain and Ireland. In addition, the Schengen acquis shall also be added
to the EU. This means, inter alia, that parts of the Schengen acquis will
be incorporated into the Treaty of Rome. The transfer to the first pillar
of conventions and decisions that have already been made within the
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framework of the third pillar, or which are in the Schengen acquis, does
not happen automatically but requires negotiations. The decisions that are
taken must be unanimous. This applies to both the actual transfer and the
new form of the legal instruments.

Putting large sections of the cooperation under the first pillar in this
way will give it much more stability than before. Decisions will be in the
familiar form of regulations and directives, whereas now, for example,
they have been modelled on international conventions. The Court of
Justice and the European Commission will also be given full authority in
these sections of the judicial and home affairs areas.

It should be observed, however, that criminal law and police
cooperation, that is cooperation aimed at preventing and fighting crime,
remain in the third pillar. This type of cooperation continues to be
fundamentally international, even though it is being tightened up through
the introduction of binding decision-making forms. At the same time, the
role of the institutions in the remaining third pillar cooperation is
considerably strengthened.

The reader of this report may find it worrying that JHA cooperation is
thus currently framed in three different bodies of legislation (the current
treaties, the Schengen acquis and the Amsterdam Treaty). This
presumably makes the report difficult to read. The situation for the
candidate countries will become clearer. Eventually there will be a single
body of legislation to which they must adapt. That is what will happen
when the Amsterdam Treaty has been implemented by the EU member
states.

The Amsterdam Treaty also sets out another new objective for
European cooperation. This objective is the creation of a European area
of freedom, security and justice. Included in this is cooperation on judicial
and home affairs issues. The name of this report is therefore obvious:
” An enlarged European area of freedom, security and justice”.

The collapse of the Soviet empire and the fall of the Iron Curtain
between 1989 and 1991 meant revolutionary changes for Central and
Eastern European and Baltic candidate countries, as well as for the states
in former Yugoslavia and other countries in the Commonwealth of
Independent States (CIS). Liberation has meant a forced transition from
a planned economy to a market economy at the same time as the previous
cooperation and control structures in the area have largely broken down.
As a reaction to earlier rigid restrictions, a liberal regime was introduced
concerning the right to travel in and out of one’s home country.

The effects have manifested themselves in many ways. For this report,
the most interesting effects are undoubtedly those connected with the free
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movement of persons and with its obverse, illegal immigration and
international crime. The road that Europe has chosen is described in this
report.

The free movement of persons within the EU can refer to two different
things. One aspect is the right of EU citizens to freely enter and remain
in another member state in order to apply for and take up work, start a
company or receive services, or otherwise legally reside there. This
freedom has been realized in the Union and will (possibly after an agreed
transition period) also apply to citizens of the new member states. The
other aspect applies to the removal of checks on persons at internal
frontiers, that is frontiers between EU member states. This freedom has
so far only been realized between eight of the EU countries and this has
taken place within the framework for the Schengen Cooperation. It is the
free movement of persons in the latter sense that is dealt with in this
report. In order for this freedom to be realized, guarantees must be set
up, as has already been said, against undesirable side-effects. It should,
however, be immediately said that illegal immigration and international
crime are well-known phenomena in today’s EU. What is new is that
conditions in Central and Eastern Europe and the Baltic have now begun
to negatively influence the EU countries, that is aggravate the situation.
The candidate countries are, with one or two exceptions, all transition
countries for illegal migration to the West. Organized crime has gained
a foothold in all the candidate countries and has extended contacts into
Western Europe. It is, therefore, more correct to say that these negative
phenomena constitute a pan-European problem. Therefore a joint solution
should be sought.

By opening the door to membership, the EU has given the candidate
countries a very strong incentive to participate in the work of finding such
a pan-European solution. It could be said that the governments and
citizens of these countries are being invited to join in the work of realizing
an enlarged European area of freedom, security and justice. It remains to
be seen whether this is successful. There is much to indicate that
developments in the candidate countries are at present moving in the right
direction, at least in most of them. If the preliminary negotiations are
carried out properly, if the Central and Eastern European and Baltic
candidate countries are given sufficient support during the process, and if
international cooperation can be built on trust in the new member states,
then EU enlargement will not create new problems in the area of justice
and home affairs. On the contrary, it could be said that enlargement,
under these conditions, would mean the solution to a problem.

It should be added that pan-European cooperation must be extended to
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include states beyond the candidate countries, particularly Russia, Ukraine
and Belarus, albeit in other forms. It is important to prevent the situation
in these countries from destabilizing development in the new member
states. Because of their geographical location, the latter risk importing
problems from their neighbours, which is analogous to the situation in
which the EU countries now find themselves vis-a-vis the candidate
countries.

The candidate countries must accept the EU JHA acquis in full. They
cannot expect special treatment such as was given to Great Britain and
Ireland in Amsterdam. That means that the same demands are made of the
candidate countries as were made of countries like Sweden, but there is
a difference. We were not required to give evidence of ”stability of
institutions guaranteeing democracy, the rule of law, human rights and the
respect for and protection of minorities”. This requirement, which was
formulated in Copenhagen in 1993 by the European Council, must be
satisfied if membership is to be considered. The Commission has declared
that one of the candidate countries, Slovakia, does not at present fulfil the
requirement. That is not to say, however, that the situation is unequivocal
for the others.

The European Union can be seen as a confidence pact. The free
movement of persons in an enlarged EU requires that the participating
countries have confidence in each other’s ability to observe the mutual
undertakings (regulatory legislation) in practice. Since implementation of
all decisions and agreements in the JHA area is in the hands of the
member states’ governments and administrators, considerable
responsibility is placed on the administrative authorities that uphold and
administer the rule of law in the participating states. It is essential to bear
this in mind when evaluating the consequences of enlargement.

The candidate countries, or at least most of them, are expected to adopt
EU legislation in the next few years. They must also introduce national
legislation on closely related issues such as criminal and civil law, aliens
and asylum law. The authorities which apply the legislation must be
competent, have sufficient resources (which also permit them to
participate in the many ramifications of EU cooperation), and work within
the framework for the principle of the rule of law. It is chiefly this area
on which they fall down.

The courts in the candidate countries are now trying to deal with new
legislation for which there is no established practice and for which judges
lack training. Judges, prosecutors and defence lawyers are poorly paid and
in short supply. This leads to uncertainty regarding the rights of the
individual and in some cases to extremely long waiting lists. Policemen
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and customs officers often have low status, which is a left-over from
before the liberation. The question could be asked whether a clear
understanding of the role of the State in a modern society that is founded
on the rule of law has had time to establish itself. Corruption is traditional
and widespread. Competent staff with a command of foreign languages
are too few, routines and equipment leave much to be desired. The
question of confidence arises naturally.

Cooperation between governments and administrative authorities in the
EU JHA area concerns humanitarian issues such as border controls, the
maintenance of law and order, the rule of law, the fight against crime,
reciprocal legal assistance in criminal investigations, asylum policy and
illegal immigration. International cooperation, which often involves the
exchange of sensitive information, presupposes mutual confidence in the
cooperation partner.

The conclusion is that national legislation must be supplemented and
functioning legal authorities built up in the candidate countries if they are
to be successfully incorporated into a European Union of freedom,
security and justice. There is a risk that the limited resources of the
candidate countries will be invested in other areas that are regarded as
more urgent. This work must therefore be given the full support of the
EU and its member states. The EU countries and the Commission bear the
responsibility that these aspects of membership will not be neglected
during the negotiations.

The Amsterdam Treaty makes clear that the EU countries (with the

exception of Great Britain and Ireland) must remove checks on persons at
borders with other EU countries (internal frontiers) and harmonize high
level control at borders with third countries (external frontiers). In this
way, a single European area with the free movement of persons is
created.
Eventually, the candidate countries will be incorporated into this area
when they become members of the EU. At the same time, the harmonized
external border controls make it possible to coordinate member states’
immigration and refugee policies, and to more effectively prevent illegal
immigration into the Union. The road to this goal is long, however. So
far, control at internal frontiers has only been abolished between eight of
the Schengen countries.

Checks on persons at frontiers serve several important purposes. They
have a restraining effect on those who would seek to enter a country
illegally. The identity of, and route taken by, asylum-seekers can more
easily be established on entering the country than after they have entered.
Checks on persons are also a step, an instrument, in the fight against
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international crime. It is therefore natural that a state which, like the
Schengen countries, has abolished checks on persons at internal frontiers,
should seek other guarantees that the risks will be manageable.

Among the Schengen countries this expresses itself in close police
cooperation between countries that share a common border. In several
instances, monitoring of the internal frontiers has been intensified using
new methods which involve a greater police presence in the border areas.
One country, France, has reintroduced checks on persons along some
stretches of its frontier, citing an exemption clause in the Schengen
Convention and the risk of illegal drugs traffic. Sweden should also find
new methods of monitoring the movement of persons across internal
frontiers when the present checks on persons are abolished. One possible
model is the monitoring the customs authorities carry out with the support
of special legislation introduced when earlier systematic customs checks
ended on Sweden’s joining the customs union. A similar result can be
achieved through greater cooperation with customs and police authorities
in the candidate countries. Experience shows that all this requires
resources. However Sweden has an advantage in its geographical location.
Only certain ports/ferry terminals and some airports will be internal
borders with the new EU members in Central and Eastern Europe and the
Baltic.

The fact that a candidate country becomes a member of the EU does
not necessarily mean that checks on persons at the borders between that
country and other European countries are immediately removed. This
requires a Council decision in the EU. Such a decision can be made when
it is judged that the risk is manageable. For Sweden’s part, it ought to be
the case that the risks involved in removing checks on persons at the
border with a new member state — that is, with one of the candidate
countries — should not be greater than the risk of removing checks
between present EU countries.

When the decision is made to remove internal frontier control, one of
the most important foundations for the decision is the quality of external
frontier control. This is particularly so for the candidate countries. These
countries are in the process of establishing a modern border control with
the help of the EU and its member states, including Sweden. In some
cases, considerable progress has been made. In many cases, there are
manifest weaknesses. These weaknesses concern both equipment and staff,
including the corruptibility of officials.

The candidate countries also have other problems to solve along the
way. Enlargement ought not to mean that the EU imports border disputes.
These should be solved before accession. For some candidate countries,
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such as Hungary, increasing checks on persons at frontiers could cause
difficulties, since there are close linguistic, cultural and historic ties with
population groups in neighbouring countries. For Sweden’s part, our
external EU frontier will change very little when the EU is enlarged to
include Central and Eastern European and Baltic states. The whole of our
coastline will continue to be our external frontier. Since traffic across the
Baltic will presumably increase with time (it is already considerable)
surveillance of the Baltic Sea coast should be strengthened. The coast
constitutes part of the EU’s external frontier, which it is Sweden’s duty
to monitor. A chain is no stronger than its weakest link. The demands that
we make of the candidate countries are demands that we should also be
able to fulfil ourselves.

Another consequence of the free movement of persons in an enlarged
EU is that the internal control of aliens must be improved. Each country
is individually responsible for this. The instrument of control that is
generally used in the European countries, apart from border control, is the
residence permit. Swedish regulations apply to everyone with the
exception of Nordic citizens. The fundamental principle of free movement
of EU citizens within the EU means, however, that the residence permit
as a control instrument is of most interest with respect to third-country
citizens. This will not change with the enlargement of the EU.
Discussions are going on in the EU on the status to be awarded to such
third-country citizens living legally in a member state. An example from
the present EU is Turkish citizens living in Germany and, from the
candidate countries, the Russian-speaking minorities in Estonia and
Latvia. Of more immediate interest to Sweden, however, is the question
of what to do about illegal immigration and residence in our country. We
cannot ignore the fact that the risk will increase in the future. It has been
said that roughly two million people are living illegally in the EU. The
situation is similar in the candidate countries, whose borders are
sometimes poorly monitored and which have therefore become both
recipient and transit countries for illegal migration. Sweden’s internal
control of aliens is at present very weak. Improving the effectiveness of
this control would be a natural consequence of opening up the internal
frontiers to new member states from the former eastern bloc.

Refugee policy in the EU is an issue which every member state chiefly
handles itself. All member states are bound to the Convention relating to
the Status of Refugees (Geneva, 28 July 1951) and the Protocol relating
to the Status of Refugees (New York, 31 January 1967). A few steps have
also been taken towards a coordinated refugee policy within the EU, and
as a result of the treaty amendments in Amsterdam the issue was inserted
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into the first pillar of the Treaty of Rome. This means a further
harmonization of EU asylum policy through the introduction of common
minimum standards or minimum norms for such issues as receiving
asylum-seekers, processing asylum applications, granting refugee status,
and giving temporary protection to displaced persons. The Council is also
given the powers to decide on the division of responsibility between
member states in connection with measures for receiving refugees. The
Dublin Convention regulates the question of which member state is
responsible for processing an asylum application which is made in an EU
country. The harmonization of refugee policy is not designed to deny a
member state the possibility of pursing a more generous asylum policy
than the others.

The candidate countries have acceded to the Geneva Convention and the
New York Protocol. The inclusion of the candidate countries in the EU
is not expected to have any significant negative consequences on refugee
policy. On the contrary, enlargement will mean that more countries will
play a part in developing European refugee policy, and that they will
participate actively in consultations. Any problems arising as a result of
the candidate countries’ weak administrative structure should be rectified
by continued support from the EU and its member states.

Organized, international crime exists in the EU as it does in the
candidate countries. Europe is an operational field for internationally
active criminal syndicates which often have their origins in southern,
western or eastern Europe, but sometimes have more distant sources such
as Asia and Latin America.

Cooperation within the EU to combat this type of crime was long
regarded as a necessary support measure to enable the abolition of checks
on persons at internal Union frontiers. But this restricted view is
misleading. The coordinated fight against crime can be traced back to,
among other things, the work of the Council of Europe, and it has, in the
Amsterdam Treaty, been given independent status. The Treaty clearly
states that preventing and fighting crime is a step towards affording
citizens a high level of security within a European area of freedom,
security and justice. Cooperation is to take international forms.
Authorities that fight crime, particularly the police and customs
authorities, are to work together, both directly and through Europol.

Organized crime in Europe concerns itself with different types of
criminal activity. Often an activity is chosen because it combines
maximum financial profit with a minimum of risk. The ongoing
internationalization of communications, in the broad sense, is used for
criminal purposes. Speed and anonymity are exploited. The illegal
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manufacturing of, and trading in, drugs is a typical example of what
organized crime involves itself with. Other examples are illegal traficking
in aliens, trafficking in women and children, illegal trading in stolen
vehicles, protectionism, paid assassinations, economic fraud and money
laundering.

Organized crime is already well established in the EU. The Italian
Mafia is an obvious example. Even so, it is disturbing that similar
criminal organizations have gained a foothold in the candidate countries
and, from all appearances, are on the increase. This negative development
is influenced by criminal groups in Russia, Belarus and Ukraine. This
cannot help but affect the situation in EU countries. Among the more
loathsome elements is the traffic from east to west in women and children.
The Central and Eastern European candidate countries are also important
transit countries for the international illegal drugs trade.

The candidate countries are in the process of building up their defence
against organized crime. They are being assisted by the EU and its
member states, including Sweden. They have signed the international
drugs conventions and some of them have signed the international
convention on money laundering. However, their work is being hampered
by lack of resources and by corruption within the police and customs
systems.

The conclusion must be that the candidate countries’ membership of the
EU will benefit all parties if, and to the extent that, the governments of
the new member states are able to control the crime situation in their own
countries. For this to be possible, the full support of the EU and its
member states is required. In addition, greater mutual confidence is
necessary between the participating authorities in all the countries
concerned.

It would be wrong, however, to concentrate only on the situation in the
candidate countries. The fight against organized crime is already a pan-
European, not to say global, issue, which puts great demands on EU
cooperation today. Within the EU, a development would seem to be under
way which is pointing the way forward. Whereas measures were
previously directed at drawing attention to and identifying different types
of international crime, the focus is now on organized crime per se. The
European Council gave its support in Amsterdam to the proposals made
by the High Level Group for coordinated measures against organized
crime. The proposals are of a practical nature and include measures aimed
at facilitating cooperation between the various crime-fighting authorities
in the member states.

The future task of the European Union, including Europol, is a delicate
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one. Strategic crime-fighting issues must be dealt with in a way that
respects the national independence of the member states. The fight against
crime must be effective, at the same time as the principle of the rule of
law is observed, and the rights and privacy of the individual are
respected. After all, it is these values that the fight against crime sets out
to protect.

For Sweden’s part, one consequence is the demand for increased
measures on the part of the authorities whose job it is to fight organized,
international crime. Their task is to prevent organized crime from
becoming established in our country in an increasingly open Europe. To
do this can require a great deal of resources. In addition, it also requires
that Sweden perseveres with its support measures which began nationally
or through the EU and other international organizations.

The research on which this report is based has clearly indicated a
number of basic points:

Firstly: The free movement of persons is one of the fundamental
freedoms of the European Union and will represent, when it has been
achieved, a considerable step forward. At the same time it poses a
challenge to existing member states. This challenge will be heightened
when the freedom is extended to the candidate countries. Sweden should
improve its aliens control, both at its external frontiers and within the
country.

Secondly: 1llegal immigration and organized crime are already plaguing
the member states of the European Union. Organized crime has its roots
both inside and outside the Union. Illegal migration and the apparently
increasing amount of organized crime in the candidate countries represent
a threat, irrespective of the answer to the enlargement question. The best
way of dealing with this threat is to involve the candidate countries in a
process that culminates in EU membership. In those cases where it is
successful, the governments of the candidate countries will be co-workers
in the ongoing work to defeat illegal migration and organized crime.
Membership would not then mean that a problem arises, but that a
solution is found. For Sweden’s part, proper efforts from the legal
authorities concerning international coooperation are needed.

Thirdly: If the candidate countries are to be co-workers in the work of
creating a European Union of freedom, security and justice, there has to
be confidence and trust between the old and the new member states. Even
if the new members adopt the whole of the Union’s JHA area acquis,
which they probably will, its practical application is still uncertain. The
greatest problem is weaknesses in the national legislation and
administration of the candidate countries. In consequence, the Union and
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its member states, including Sweden, must continue to broaden their
assistance.
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1 Utredningsuppdraget

1.1 Direktiven

Under varen 1997 tillsatte regeringen sju utredningar med uppdrag att
utreda konsekvenserna av Europeiska unionens utvidgning for Sverige
samt, i andra hand, fér unionen som helhet och kandidatlinderna. Den
inom Justitiedepartementet tillkallade utredningen har haft till uppgift
att utreda konsekvenserna for samarbetet i rittsliga och inrikes fragor.
Detta samarbete omfattar for nirvarande invandring, asyl, polis- och
tullsamarbete, kontroll av unionens yttre grinser, kamp mot narkotika-
missbruk, internationella bedrégerier och organiserad brottslighet samt
civil- och straffrittsligt samarbete. Enligt direktiven (dir. 1997:17)
skall utredningen ta som utgingspunkt en utvidgning som giller
samtliga elva aktuella kandidatlinder, varvid sannolika scenarier
avseende en stegvis utvidgning dven bor beaktas.
Direktiven aterges i sin helhet i bilaga 1.

1.2 Utredningens arbetssétt

Enligt direktiven skall utredningen utgd fran en utvidgning, som
omfattar samtliga elva aktuella kandidatlinder. Ocksid sannolika
scenarier avseende en stegvis utvidgning bor darvid beaktas. I enlighet
hidrmed behandlas kandidatlinderna, i viss man med undantag for
Cypern, som en helhet i denna rapport, framfor allt nidr det ar fraga
om utredarens egna beddmningar. Nagon differentiering av kandidat-
landerna gors alltsd inte, dven om det finns klara skillnader dem
emellan pd de omrdden som denna utredning behandlar. Dessa
skillnader redovisas i den méan framstillningen kréaver det. Harvid blir
den viktigaste, men inte den enda, utgangspunkten kommissionens i
juli 1997 offentliggjorda landeryttranden.

Cypern utgdr i jamforelse med ovriga tio kandidatlander dock ett
sarfall. Landet har inte samma politiska och ekonomiska bakgrund.
Cypern har ocksa sedan linge — ett associeringsavtal slts redan 1973
mellan republiken och Europeiska gemenskaperna — haft nira
forbindelser med EU. Det arbete som pagar i 6vriga kandidatldnder
i form av uppbyggnaden av en demokratisk rattsstat och en vl
fungerande marknadsekonomi dr inte pd samma sitt aktuellt for
Cyperns del. Cyperns ansokan om medlemskap ledde ocksa till ett
positivt yttrande frdn kommissionen 1993. Denna instdllning har
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aterupprepats vid ett flertal tillfdllen frdn EU:s sida. Europeiska radet
beslutade i Florens i juni 1996 att medlemskapsforhandlingar skulle
inledas med Cypern sex manader efter regeringskonferensens
avslutande. Utredaren har dérfér valt att i huvudsak behandla
konsekvenserna av en utvidgning med de tio central- och dsteuropeiska
samt baltiska kandidatlinderna. Uttrycket kandidatlinderna avser dessa
tio stater om inte annat anges.

Det dr naturligtvis s&, som ockséd sédgs i direktiven, att nya med-
lemmar av Europeiska unionen maste kunna uppfylla unionens sam-
lade regelverk, inte minst ndr det giller omradet samarbete i rattsliga
och inrikes fragor. Utredaren har forsokt visa vad detta innebér. Euro-
peiska unionen bor, enligt utredarens mening, ses som en fortroende-
pakt. Inte minst den fria rorligheten for personer i ett utvidgat EU
forutsatter att de deltagande linderna har fortroende for varandras
formaga att i praktiken efterleva de inbordes atagandena (regelverket).
Efterlevnaden sker emellertid i huvudsak pa nationella villkor i vad
giller rattsvasende och forvaltning. Det dr darfor en naturlig uppgift
for en utredning som denna att sdka belysa vilka de krav dr som kan
stillas pa kandidatlanderna for att fortroendet skall instélla sig.

Fragan kan ocksd ses i ett litet annat perspektiv. EU:s senaste
fordragsrevision (Amsterdam 1997) uppstiller ett nytt mal for
medlemsstaternas samarbete. Det talas om att utveckla unionen till ett
omrade med frihet, sdkerhet och réttvisa, dir den fria rorligheten for
personer garanteras samtidigt som ldmpliga dtgarder vidtas for kontroll
av yttre grinser, invandring, asyl samt forebyggande och bekdmpande
av brottslighet. Detta mal har sdkerligen stdd av flertalet medborgare
i unionens medlemsstater. Utredaren har valt att spegla detta i
rapportens namn. Det nya madlet forpliktar inte bara nytillkommande
utan dven nuvarande medlemsstater liksom unionens egna centrala
organ.

Det sistnimnda leder 6ver till fragan vilken forméga att férverkliga
och forvalta det efterstrivade omradet med frihet, rittvisa och sidkerhet
som unionens centrala organ har. Vid en bedéomning av detta bor
héllas i minnet att samarbetet i rittsliga och inrikes fragor ocksé efter
fordragsrevisionen till stora delar kommer att vara mellanstatligt till
sin karaktir. Slutligen uppkommer fradgan om vilka uppgifter var egen
lagstiftning och var egen forvaltning stélls infor vid en utvidgning av
EU. Utredaren har sokt belysa detta, i enlighet med direktiven, men
har dirvid stillts infor ett dilemma. Det 4r ju ndmligen si att det dr
Sovjetunionens fall och kandidatlindernas frigérelse som véckt de
fragor i sak som denna rapport behandlar — frémst frigorna om
migration och om gransoverskridande brottslighet. Enligt detta sitt att
se behover alltsd Sverige vidta dtgdrder redan nu, och inte forst som
en konsekvens av en kommande utvidgning. Utredaren har inte
formatt att alltid skilja det ena fran det andra.
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Hir har talats om EU:s regelverk. Detta regelverk, ibland kallat
”1"acquis communautaire”, skildras i sitt sammanhang med sak-
fragorna. Eftersom det 4r Unionsfordraget i dess lydelse efter
Amsterdam som kommer att gilla for nya medlemsstater i EU har
utredaren utgatt frdn den lydelse Unionsfordraget och EG-férdraget
erhdllit genom den fordragsrevision som genomférdes i Amsterdam i
juni 1997, trots att fordragsindringarna (Amsterdamfordraget) dnnu
inte konstitutionellt godkénts av EU:s medlemslinder. Samtidigt har
det varit ndédvindigt vid redogorelsen for det hittillsvarande samarbetet
pd omradet rittsliga och inrikes fragor att utgd frin Maastrichtfor-
draget, dvs. den nuvarande lydelsen av Unionsfordraget. En redo-
gorelse for den rittsliga grund pa vilket samarbetet for narvarande star
pé har inte kunnat undvikas. Utredaren kan endast beklaga att det ar
som det dr, dvs. ganska svartillgéngligt. De forandringar av Unions-
fordraget som skedde pd omradet genom Amsterdamfordraget innebér
emellertid egentligen inte nigra materiella dndringar i friga om sam-
arbetets sakomraden, utan dr huvudsakligen av formell art, t.ex. i
form av dndrade forfarande-, behorighets- och beslutsregler.

I en rapport om konsekvenserna for samarbetet i rittsliga och
inrikes fradgor har i synnerhet tvd dmnesomriden framstitt som
centrala for utredaren. Dessa 4r migrationsfragorna, inbegripet
flyktingpolitiken, och kampen mot den granséverskridande kriminalite-
ten. Grundlidggande i ett utvidgningsperspektiv ar emellertid ocksé
beaktande av att rittstatsprincipen uppfylls och hur den yttre granskon-
trollen skots av medlemsstaterna. Medlemskap i EU forutsitter att
sOkandelandet dr att betrakta som en demokratisk rattsstat. En forut-
sattning for fri rérlighet i en union vars malséttning ar frihet, sdkerhet
och rittvisa dr dessutom att medlemsstaterna har formaga att skydda
sina medborgare bl.a. genom utdvande av en effektiv kontroll av
unionens yttre granser. Hur det forhaller sig pd dessa omraden tas
dérfor upp sérskilt i avsnitten 3 och 4.

Utredaren har i mycket liten utstrickning gjort eget filtarbete.
Uppgifterna i rapporten om olaglig invandring och om organiserad
brottslighet bygger pd redan tillgingligt utredningsmaterial. Ej heller
har nagra besok gjorts i kandidatlinderna. Eftersom sa kort tid statt till
buds for arbetets genomforande, har utredaren bedomt att saidana (med
nddvindighet mycket korta) besok inte skulle ge kunskaper motsvaran-
de de ekonomiska och tidsmissiga kostnaderna for sddana besok.
Uppgifter om lagstiftning, férvaltning och andra relevanta forhéllanden
1 kandidatlinderna har emellertid varit tillgdngliga. De svenska
beskickningarna i kandidatldnderna har rapporterat till utredningen.
Rapporter fran polisens och tullens sambandsmén i dessa ldnder har
utnyttjats. Ett mycket stort material foreligger ocksa fran olika
internationella organisationer och instanser, inte minst kommissionen.
Kommissionens yttranden om kandidatlinderna fran juli 1997 har
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tagits som en (men alltsd ej enda) viktig utgdngspunkt for utredarens
egna bedomningar.

Utredaren har tillsammans med sekreteraren besokt EU:s radssekre-
tariat, kommissionen, UCLAF och svenska representationen i Bryssel
samt tyska Bundeskanzleramt, utrikes- och inrikesministerierna samt
tullenheten vid finansministeriet i Bonn. Utredaren har dessutom
ensam besokt International Centre for Migration Policy Development
(ICMPD) i Wien. De svenska ambassaderna i Bonn, Paris, Rom och
Wien har bistatt med bedémningar. Slutligen har Rikspolisstyrelsen,
Generaltullstyrelsen och Kustbevakningen aktivt bistdtt utredaren med
material och analyser.

Det underlagsmaterial som har anvénts redovisas i bilaga 2.

Utredaren har i enlighet med sina direktiv samratt med den av
regeringen samtidigt tillkallade utredaren professor Lena Gonis, som
haft i uppdrag att utreda konsekvenserna av utvidgningen for personers
fria rorlighet m.m. (A 1997:03). Diaremot har utredaren inte kunnat
lagga den utredningens Overvdganden rorande framtida befolknings-
strommar till grund for sina bedomningar. Anledningen till detta ar att
berdkningarna i fraga avser arbetskraftsstrommarna m.m. fran och till
kandidatlinderna efter medlemskapet. Detta dr en helt legal konse-
kvens av medlemskapet. Den bedomning som framfor allt kan goras
fran svensk sida pa det omradet avser behov av dvergéngstider innan
den utvidgade gemensamma arbetsmarknaden forverkligas. Detta ar
nagot som faller utanfér denna utredning.

Till utredningsarbetet har knutits en informell referensgrupp.
Deltagare har varit fran Justitiedepartementet departementsradet Olle
Abrahamsson, fran Utrikesdepartementet kanslirdden Ola Henrikson
och Axel Moberg samt departementssekreteraren Johan Ostrém, frin
Finansdepartementet kanslirddet Eskil Renstrom, fran Rikspolisstyrel-
sen byrachefen Christer Ekberg och ldnspolismédstaren Per-Goran
Niss, fran Generaltullstyrelsen avdelningsdirektoren Hans Johnsson
samt fran Kustbevakningen verksjuristen Staffan Schyberg. Utredaren
har referensgruppen att tacka for kontroll av sakuppgifter och for att
utredningen r verklighetsforankrad. Avsnitten 5—7 har ocksd sak-
granskats av departementsrddet Per Almqvist. Utredaren stir ensam
for de bedomningar som gors och for de slutsatser som ldggs fram.
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2 Utgéngspunkter

2.1 Ost-, Central- och Visteuropa

Sovjetvildets sammanbrott och jarnridans fall aren 1989—1991
innebar en omvilvande forindring sévil for de lander som ingick i
detta som for medlemsstaterna i Europeiska unionen. Till den forra
gruppen linder kan riknas inte bara de tio stater som har ansdkt om
medlemskap i EU, utan ocksd staterna i vad som tidigare var
Jugoslavien samt Ryssland och andra linder i Oberoende Staters
Samvilde (OSS). Till de senare hor, om man ser saken i ett europeiskt
perspektiv, i forsta hand Ukraina och Vitryssland.

Gemensamt for alla dessa central- och Osteuropeiska ldnder ar att
frigorelsen betytt en forcerad 6vergang fran planekonomi till mark-
nadsekonomi samtidigt som de tidigare samarbets- och styrnings-
strukturerna inom omrédet i langa stycken har brutit samman. Som en
reaktion mot tidigare hirda begransningar inférdes samtidigt en liberal
regim nir det géller ritten att resa in i och ut ur det egna landet.
Effekterna har visat sig pd ménga sitt. For denna utredning &r i
synnerhet de effekter av intresse som har att gora med ménniskors fria
rorlighet och med dennas skuggsida, den illegala migrationen och den
gransoverskridande brottsligheten.

En iterhallande faktor, nir det giller migrationen, dr den demogra-
fiska utvecklingen i Ost- och Centraleuropa samt Baltikum. Be-
folkningsutvecklingen i kandidatldnderna visar samma stagnerande
tendens som i EU. Flera av kandidatlanderna beréknas visa sjunkande
befolkningstal. Likvil har stora befolkningsomflyttningar skett inom
det forna Sovijetvildet. Som exempel kan nimnas att uppskattningsvis
tvd miljoner minniskor nu lever i Ryssland sedan de efter Sov-
jetunionens upplosning limnat andra OSS-stater. Ett annat exempel dr
Ukraina. Sedan landet blev sjélvstindigt ar 1991 har 1,4 miljoner
manniskor vandrat in i och mer 4n 1,1 miljoner ut ur landet. Men
dven vid sidan av dessa stora migrationsfloden som inte, med
undantag for flykten fran forna Jugoslavien, har berort Visteuropa,
kan noteras en stor okning i minniskors rorlighet. Som exempel kan
nidmnas att antalet grianspassager in i och ut ur Polen var 237 miljoner
ar 1995. Detta 4r en tiodubbling sedan mitten av 1980-talet. Frén
kommunisttidens instingdhet har Polen alltsd utvecklats till ett land
med o6ppna och vil trafikerade granser. Till viss del aterspeglar
statistiken 6ver rorlighet i Ost- och Centraleuropa ocksa flyktingstrom-
mar, dven om morkertalet sikerligen ar stort. Savdl Ryssland som
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OSS och kandidatldnderna ar i betydande grad transitlinder for legal
och illegal migration som ofta har Viésteuropa som mal.

Detta, liksom att de Oppnare grinserna kan ge storre spelrum for
den grinsoverskridande brottsligheten, maste oroa ockséd EU-l4nderna.
Det senare fenomenet existerar redan i EU-landerna sjilva. Det nya
ar att de gamla samhillsstrukturernas upplosning i Central- och
Osteuropa samt Baltikum har gett en grogrund for och ett nytt
verksamhetsfilt for organiserad brottslighet i form av bl.a. narkotika-
handel, méinniskosmuggling, illegal handel med stulna fordon och
vapen samt penningtvitt. Ryssland, 6vriga OSS och kandidatldnderna
ar exempelvis alla, i varierande utstrickning, transitlinder for den
internationella narkotikahandeln. P4 tysk sida har konstaterats att
ménniskosmuggling och annan griansdverskridande kriminalitet tidigare
var narmast okanda foreteelser langs den (da stingda) tyska Ostgransen
men att situationen nu dr en annan.

Under dren 1994 — 1996 ansokte tio central- och Osteuropeiska
samt baltiska stater (kandidatlinderna pa denna utrednings sprak) om
medlemskap i Europeiska unionen, ndmligen Bulgarien, Estland,
Lettland, Litauen, Polen, Ruménien, Slovakien, Slovenien, Tjeckien
och Ungern. Unionen har vilkomnat ansokningarna (se ndrmare
avsnitt 2.3.1). Skilen hirtill &r manga. P4 omradet rittsligt och inrikes
samarbete, som denna utredning handlar om, dr malet att ldnka in
samhallsutvecklingen i kandidatldnderna i de banor som utstakats i EU
och dess medlemsstater. Genom en tillvixt i ekonomin, genom
medlemskap i EU och genom de ataganden detta innebdr kan en
utveckling undvikas, dir forhallandena i kandidatldnderna destabilise-
rar ocksd forhallandena i EU:s nuvarande medlemsstater. Ett om-
fattande kontaktnit och ett samarbets- och stédprogram har byggts upp
for att underlitta kandidatlindernas nidrmande till EU. Detta berors i
sitt sammanhang med de olika sakfrdgorna i denna utredning. Héar
skall endast konstateras att vad som ocksa dr mycket angeléget, enligt
utredarens uppfattning, dr att motsvarande kontakt- och stddprogram
upprittas i forhallande till Ryssland och OSS. For regeringarna i dessa
lander ar det, liksom for kandidatlindernas regeringar, av stor vikt att
kunna hinvisa till internationella 6verenskommelser (t.ex. ndr det
giller flyktingfragor eller narkotikahandel) for att i det egna landet
kunna genomfora reformer. Samarbetet med Ryssland och OSS ir
dock dnnu i sin linda pa de omraden som denna utredning behandlar.
Hir aterstir mycket att géra om EU vill undvika en situation, dir
forhallandena i de ldnder som inte blir medlemmar av EU destabili-
serar utvecklingen i de nya medlemsstaterna. P& grund av sitt geogra-
fiska ldge loper dessa senare risken att importera problem fran sina
grannar, alltsd en analogi till den situation EU-ldnderna sjélva befinner
sig i forhallande till kandidatldnderna.
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200 EU

221 Samarbetet i rattsliga och inrikes fragor av
i dag och dess bakgrund

Inledning

Den fria rorligheten for personer ingér bland de mélséttningar for den
inre marknaden utan inre grianser och med fri rorlighet for varor,
personer, tjdnster och kapital som finns fordragsfist i nuvarande
artikel 7 a i EG-fordraget. Malet var ursprungligen att fulit ut
genomfora fri rorlighet pi samtliga fyra omrdden senast den 31
december 1992. Si skedde ocksd i stort sett utom i friga om fri
rorlighet for personer.

Fri rorlighet for EU-medborgare giller visserligen i friga om rétten
att fritt flytta inom unionen och ta anstillning, bedriva ekonomisk
verksamhet och tillhandahélla tjdnster i en annan medlemsstat samt
stanna kvar dir efter anstillningens slut. Aven familjemedlemmar,
oavsett medborgarskap, omfattas av denna rétt. Fri rorlighet for andra
in arbetstagare och egna foretagare, t.ex. studenter, forskare,
pensionirer och andra sjilvforsorjande personer, foreligger ocksd
under forutsittning att vederborande inte ligger vérdlandet till last.
Diremot har det dnnu inte varit mojligt att helt genomfora fri rorlighet
i den meningen att man fritt kan passera unionens inre granser utan att
bli foremal for personkontroll av nagot slag. Oenighet har nimligen
ratt om hur artikel 7 a i EG-férdraget skulle tolkas. Striden har gillt
mojligheterna att utova personkontroll, t.ex. passkontroll, vid de inre
grinserna. Med andra ord om ritten till fri rorlighet i detta hianseende
endast omfattar EU-medborgare eller dven medborgare frén andra
linder 4n EU:s medlemsstater (medborgare frin tredje land). Den
forstnamnda asikten har foretritts av Storbritannien. Denna fraga har
emellertid numera fatt sin 16sning genom artikel 73j i EG-fordraget,
vilket innebdr att ritt till fri passage av unionens inre grinser utan att
bli foremal for personkontroll kommer att gélla ocksé for medborgare
i tredje land. Priset for denna overenskommelse, som niddes i och
med fordragsrevisionen i Amsterdam 1997, var att Storbritannien och
Irland medgavs undantag. Dessa tva stater kommer siledes att ha rétt
att foreta personkontroller vid alla sina grinser &ven i framtiden.

Fri rorlighet for personer i form av avskaffande av identitetskontrol-
ler vid de inre grinserna forutsitter att andra atgarder for att garantera
medborgarnas trygghet och sikerhet, s.k. kompensatoriska atgirder,
forst har vidtagits. Till dessa atgirder hor att medlemsstaterna har
betryggande yttre grinskontroller som kan std emot smuggling av
varor eller personer och olika former av grianséverskridande organise-
rad brottslighet, att de kan bemdstra olaglig invandring m.m., att de



36 Utgangspunkter SOU 1997:159

har en samordnad viserings-, asyl- och invandringspolitik, att de har
metoder att komma till ritta med olaglig narkotikahantering eller
annan grov organiserad brottslighet i det egna landet och forméaga till
samarbete med andra medlemsstaters myndigheter, t.ex. tull och polis.
Detta ténkande — dir samarbetet grundas pa behov av ”nodvindiga
kompensatoriska atgirder” — har dominerat alltsedan 1980-talet.
Schengensamarbetet, som skildras i det fljande, ir ett klart exempel.
Forst i och med fordragsrevisionen i Amsterdam har samarbetet i
rittsliga och inrikes fragor fitt en sjilvstindig grund. Ett av EU:s
uttalade mal 4r numera att bevara och utveckla unionen som ett
omrédde med frihet, sikerhet och réttvisa (artikel B i Unionsfordraget).

Kort historik

Ett samarbete i rittsliga och inrikes fragor férekom redan fore Unions-
fordragets tillkomst mellan medlemsstaterna. Detta skedde dels
formlozt i olika samarbetsorgan mellan EU:s medlemsstater, dels inom
ramen for andra internationella organisationer som t.ex. Europaradet.

Europaradet grundades 1949 med uppgift att bl.a. vidmakthélla och
utveckla de ménskliga rittigheterna och de grundldggande friheterna.
Arbetet inom Europarédet har resulterat i ett antal konventioner pa det
rittsliga omrddet. Forutom europeiska konventionen angiende skydd
for de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna
(Europakonventionen) och dess tilldggsprotokoll kan nimnas kon-
ventioner angdende dataskydd, forbud mot tortyr, barns rittigheter,
erkdnnande och verkstillighet av domstolsavgoranden, penningtvitt,
inbordes rattshjalp i brottmal, utlimning och 6verforande av démda
personer.

Terroristaktiviteterna i Europa ledde under 1970-talet till ett kat
behov av informations- och erfarenhetsutbyte mellan olika linder med
syfte att bekimpa terrorism. Ar 1974 etablerades dirfor det s.k.
TREVI-samarbetet genom vilket EG:s davarande medlemsstater, dock
utanfor gemenskapssamarbetet, kunde utbyta information i bl.a.
polisidra fragor. Detta samarbete utvidgades sedan till att Zven omfatta
narkotikabrottsbekdmpning, allvarliga former av grinsoverskridande
kriminalitet (inklusive maffiabrottslighet) samt de polisidra och siker-
hetsméssiga konsekvenserna av en inre marknad. TREVI sysslade dven
med frdgor om polisutbildning och oroligheter i samband med storre
internationella sammankomster, t.ex. det allt vanligare forekommande
véldet vid fotbollsmatcher.

Genom konventionen om oOmsesidigt bistind mellan respektive
tullmyndigheter (Neapelkonventionen) som ingicks av de divarande
medlemsstaterna redan 1967 etablerades tidigt ett tullsamarbete i
fragor rorande savil forsta som tredje pelaren. Inom ramen for denna
konvention bildades den s.k. MAG-gruppen (Mutual Assistance
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Group) for att utveckla och beframja samarbetet mellan medlemsstater-
nas tullmyndigheter. Detta gillde framfor allt bekdmpningen av
narkotikasmuggling. Infor Gppnandet av de inre grinserna den 1
januari 1993 tillsattes ocksa 1989 en sirskild ad hoc-grupp, MAG-92,
med uppgift att soka stéirka och effektivisera tullens kontrollarbete vid
de yttre granserna och utdka samarbetet mellan tullmyndigheterna och
andra brottsbekimpande myndigheter.

P4 1970-talet upprittades pa franskt initiativ ett samarbete pd de
civil- och straffrittsliga omradena (Espace Judiciaire Civil et Penale)
mellan de divarande medlemsstaterna i EG. Arbetet bedrevs i en ad
hoc-grupp for juridiska fragor.

Samarbetet pa invandrings- och flyktingfragornas omrade har for
EG:s vidkommande pagétt sedan sista hilften av 1980-talet. I Vitboken
om fullféljandet av en inre marknad fran juni 1985 pekade kommissio-
nen pi behovet av en gemensam syn pa invandrings- och asylom-
radena for att kunna skapa ett omrade med fri rorlighet fér personer
utan inre grinskontroller. Darefter tillsattes i oktober 1986 en ad hoc-
grupp fér immigration. Samarbetet avsig dven fragor om yttre granser
och asyl.

Genom beslut av Europeiska radet ar 1988 togs ett stort steg i
riktning mot att hilla samman denna verksamhet. En sirskild
koordinatorsgrupp tillkallades for att forverkliga den fria rorligheten
for personer. I det s.k. Palmadokumentetet angav gruppen vilka
atgarder som krivdes for att nd detta mal, nimligen &tgdrder vid
gemenskapens yttre respektive inre grianser och inom EG-territoriet,
atgirder mot terrorism och droghandel, viseringspolitik, tgirder vid
provning av asyl, dtgirder betraffande varor som medfors av resande
samt civil- och straffrittsligt samarbete. De flesta av de foreslagna
atgirderna var sidana som inte innefattades av EG:s kompetens utan
krivde mellanstatligt samarbete. Det samarbete som Palmadokumentet
foranledde fordes, med undantag for viseringsfragorna, i och med
Unionsfordraget (Maastrichtfordraget) 1993 in i vad som ocksa kallas
EU:s tredje pelare. Viseringsfragorna fordes daremot genom artikel
100c i det reviderade EG-fordraget in under traditionell EG-kompetens
(den forsta pelaren).

Genom avdelning VI i Unionsfordraget formaliserades siledes det
samarbete som redan tidigare forekommit mellan EU:s medlemsstater
i rattsliga och inrikes frigor. Samarbetet i den tredje pelaren forblev
emellertid, till skillnad fran arbetet inom EG (den forsta pelaren), av
mellanstatlig natur. Det omfattades alltsa inte av EG-ritten och dess
principer utan har endast haft folkrittslig status. Detta innebar att
nagon normgivningskompetens inte fordes over till unionen, att EG-
domstolen endast har haft jurisidiktion i den mén den har tilldelats
sadan i det sirskilda fallet, att beslut kravt enhéllighet och att genom-
forande av beslutade atgirder skett i enlighet med medlemsstaternas
nationella regler. For Sveriges del har detta t.ex. betytt att inom



38 Utgangspunkter SOU 1997:159

samarbetets ram beslutade konventioner maéste godkidnnas av riks-
dagen.

I avvaktan pd att den fria rorligheten for personer skulle komma att
forverkligas fullt ut ingick Frankrike, Tyskland, Belgien, Neder-
linderna och Luxemburg 4r 1985 ett mellanstatligt avtal (Schengen-
avtalet) om ett successivt avvecklande av personkontrollerna vid de
gemensamma grénserna och om ett utvecklande av det polisidra och
rittsliga samarbetet linderna emellan. En tillimpningskonvention till
avtalet (Schengenkonventionen) undertecknades sedan ar 1990. Denna
innehdller bestimmelser om praktiska atgarder for att genomféra
avvecklingen av den inre grinskontrollen samt andra nddvindiga
samarbetsdtgirder, bl.a. i friga om polissamarbete, rattsligt samarbete
(innefattande regler om inbordes réttshjélp i brottmal och utlimning),
dataskydd, narkotikabekdmpning, harmoniserad viseringspolitik, regler
om vilken medlemsstat som &r ansvarig for prévningen av en asyl-
ansdkan och om enhetliga yttre grianskontroller, s.k. kompensatoriska
atgérder.

Ett viktigt element i Schengensamarbetet ar dven det datoriserade
informationssystemet Schengen Information System (SIS) for in-
formationsutbyte i férsta hand mellan medlemsstaternas polismyndig-
heter. Systemet bygger helt pd nationell ritt, dvs. de nationella
myndigheterna bestimmer vilka uppgifter som far lagras och for vilka
dndamal de far anvindas. Vilken typ av uppgifter som far foras in i
SIS regleras ddremot av Schengenkonventionen. I artiklarna 95 — 100
anges att uppgifter om rapporterade personer, om foremal som &r
efterlysta for beslag eller for att anvdndas som bevismaterial i en
rittegdng — bl.a. stulna eller forsvunna motorfordon av vissa slag,
skjutvapen och legitimationshandlingar — och om personer eller
fordon som &r foremal for hemlig Svervakning eller sirskild kontroll
far foras in i registret. Schengenkonventionen innehaller ocksa regler
om skydd for de personuppgifter som registreras i SIS. En sirskild
tillsynsmyndighet utévar tillsyn 6ver systemet i enlighet med reglerna
i Schengenkonventionen och 1981 &rs europeiska konvention om
skydd for enskilda vid automatisk databehandling av personuppgifter
(BEuroparadets dataskyddskonvention). Overforing av uppgifter fir inte
ske forran erforderliga foreskrifter om skydd for personuppgifter som
motsvarar en sidan skyddsniva finns hos medlemsstaterna.

Konventionen borjade tillimpas den 26 mars 1995 vid vilken
tidpunkt de inre gridnskontrollerna upphorde mellan sju av de vid
tillféllet nio medlemsstater som var anslutna till samarbetet. Dessa var,
forutom de fem grundarstaterna, dven Spanien och Portugal. Scheng-
ensamarbetet dr Oppet for alla medlemsstater i Europeiska unionen och
efter undertecknande av avtal om anslutning till samarbetet deltar
numera samtliga EU-linder, med undantag for Storbritannien och
Irland. Aven Island och Norge deltar. De tvé sistnimnda, som inte 4r
medlemmar i EU, har déirvid ett sdrskilt samarbetsavtal med Scheng-
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enlidnderna som ger dem ritt att delta i samarbetet. Till skillnad frdn
de ovriga 13 Schengenstaterna har de dock ingen formell beslutande-
rétt.

Deltagande i det fullstindiga operativa samarbetet dr fér nirvarande
begrinsat till tta stater (férutom de sju ovannimnda nu é4ven Italien),
varfor grinskontrollerna mot de dvriga Schengenlidnderna, diribland
Sverige, dnnu inte har avvecklats. For att detta skall kunna ske krdvs
for Sveriges del dels att SIS byggs ut, dels att vissa villkor uppfylls,
bl.a. maste anslutningsavtalet ratificeras och tillfredsstdllande
bevakning av yttre grins finnas. Vidare krdvs att samtliga med-
lemsstater som deltar i samarbetet ger sitt samtycke. Medlemskap i det
operativa samarbetet dr siledes inte automatiskt, utan det kan ségas
foreligga en vetordtt for de operativa medlemmarna. Fran den 1
december 1997 kommer antalet operativa medlemsstater att utokas
med Osterrike och Grekland till tio stycken. For Greklands del
innebir deltagandet emellertid inte att kontrollen vid de inre grdnserna
kommer att avvecklas. For att s skall ske kravs ytterligare ett sérskilt
beslut av Schengensamarbetets verkstillande kommitté.

Schengensamarbetet har alltid varit avsett att vara ett provisorium
i avvaktan pd att gemensamma regler kan trdda i kraft i hela EU
avseende fri rorlighet for personer och kompensatoriska atgdrder for
forverkligandet av detta mal. I avtalet foreskrivs darfor att EU-regler,
allteftersom de antas, har foretride framfér Schengenregler. Detta har
t.ex. blivit fallet i friga om vissa asylfrigor, viseringsregler och
vapenregler. Nir Dublinkonventionen, som behandlar vissa asylfragor,
tradde i kraft den 1 september 1997 ersatte den siledes Schengenkon-
ventionens regler rorande vilken stat som i sak skall ansvara for
prévningen av en asylansokan. Schengensamarbetets olika bestinds-
delar behandlas narmare i de olika sakavsnitten.

Unionsfordragets hittillsvarande reglering

Nir kandidatlinderna blir medlemmar av EU kan 1997 érs fordrags-
revision antas vara genomford. Att Unionsfordraget av i dag dndd
skildras hér beror pa att dagens EU-samarbete sddant som det beskrivs
i de olika sakavsnitten i denna utredning bygger pd EU:s nu géllande
grundfordrag.

Ett av Europeiska unionens mél ar, enligt artikel B i Unionsfor-
draget i dess nuvarande lydelse, att utveckla ett néra samarbete i
rittsliga och inrikes frigor. Inneborden av detta preciserades i
Maastricht i avdelning VI, artiklarna K — K.9 i Unionsfordraget.
Nagon definition av vad som menades med begreppen “réttsliga” och
”inrikes” skedde inte. Diremot angavs i fordragets artikel K.1 de nio
omraden som medlemsstaterna skulle betrakta som fragor av gemen-
samt intresse, ndmligen:
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1. Asylpolitiken.

2. Reglerna for personers overskridande av medlemsstaternas yttre
granser och for kontrollférfaranden i samband med detta (dvs. yttre
grianskontroller).

3. Invandringspolitiken och politiken mot medborgare i tredje land nir
det giller

a) villkoren for inresa till och rorlighet inom medlemsstaternas
territorium fér medborgare i tredje land,

b) villkoren for bosittning inom medlemsstaternas territorium for
medborgare i tredje land, inklusive villkoren for familjers aterforening
och tilltradet till arbetsmarknaden,

¢) kampen mot olaglig invandring, bosittning och arbete inom
medlemsstaternas territorium nér det giller medborgare i tredje land.
4. Kampen mot narkotikamissbruk, i den man detta omride inte
omfattas av 7 — 9.

5. Kampen mot bedrégerier i internationell skala, i den mén detta
omréde inte omfattas av 7 — 9.

6. Civilrattsligt samarbete.

7. Straffrattsligt samarbete.

8. Tullsamarbete.

9. Polissamarbete — inklusive, om s& behovs, visst tullsamarbete —
for att hindra och bekdmpa terrorism, olaglig narkotikahandel och
andra grova former av internationell brottslighet, i samband med
organisation av ett unionstéckande system for informationsutbyte inom
en europeisk polisbyrd (Europol).

Dessa frdgor skulle behandlas med beaktande av Europakon-
ventionen och 1951 ars konvention om flyktingars rattsliga stéillning
(Genévekonventionen) samt med beaktande av det skydd som
medlemsstaterna ger personer som forfoljs av politiska skil.

Arbetet i réttsliga och inrikes fragor leds av ministerradet, som pa
detta omrade bestar av justitie- och inrikesministrarna i medlemsstater-
na. Under ridet finns ett antal arbetsgrupper och kommittér som
behandlar de olika sakfragorna och forbereder dessa for beslut i riadet.
Medlemsstaterna informerar och samrader med varandra inom radet
i syfte att samordna sitt handlande pid de aktuella omridena. Pi
initiativ av en medlemsstat och i vissa fall dven kommissionen far
radet anta gemensamma standpunkter och framja allt samarbete som
tjidnar unionens mal. Radet far ocksé efter ett sidant initiativ besluta
om gemensamma Aatgirder i den méan unionens mal genom den
planerade dtgdrdens omfattning eller verkningar béttre kan forverkligas
genom ett gemensamt handlande. Alla beslut som fattas av radet
kriaver enhillighet. Besluten ir inte bindande, d&ven om de allmént
anses innebdra en folkrittslig forpliktelse for medlemsstaterna att se
till att beslutade gemensamma Aatgirder genomfors och efterlevs
nationellt. Radet kan ocksa utarbeta konventioner som det sedan skall
rekommendera medlemsstaterna att anta i enlighet med sina respektive
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konstitutionella bestimmelser, dvs. for Sveriges del godkdnnande av
riksdagen. Genom praxis har radet ocksa antagit beslut, resolutioner,
rekommendationer, slutsatser och forklaringar. De sistnimnda
instrumenten ndmns emellertid inte i avdelning VI som former for
beslutsfattande inom tredje pelarens omrade. Forfarandet har kritise-
rats av Europaparlamentet.

222 Amsterdamfordraget: Ett gradvis inrdttande av ett
omrade med frihet, sikerhet och rittvisa

Resultatet av samarbetet i rittsliga och inrikes fragor inom tredje
pelaren ér i hog grad beroende av de olika medlemsstaternas agerande
och vilja att samverka pa ett givet omrade. Enligt en i EU utbredd
uppfattning har samarbetet inte fungerat tillrdckligt bra och olika
forslag om att effektivisera detta, t.ex. genom att fora 6ver delar av
tredje pelaren till den forsta, borjade dérfor diskuteras. I den rege-
ringskonferens som avslutades i juni 1997 i Amsterdam kom sam-
arbetet inom den tredje pelaren ocksé att uppmérksammas alltmer for
att till slut utgora en av konferensens huvudfragor. Det fordrag som
regeringskonferensen utmynnade i, Amsterdamfordraget, innehaller
ocksa ett stort antal dndringar pa detta omrade. Det 4r Unionsfordraget
i denna nya lydelse som kommer att vara aktuell for nya medlemmar
i'EU.

Vid fordragsrevisionen beslutades dven att det skulle ske en
omnumrering av artiklarna i Unionsfordraget och EG-fordraget nér
Amsterdamfordraget trdtt i kraft. I rapporten anvdnds dock den
artikelnumrering som foreldg vid Amsterdamfordragets undertecknan-
de hosten 1997. En tabell med den framtida numreringen av de for
utredningens vidkommande relevanta artiklarna finns i bilaga 3.

I den nya lydelsen av artikel B i Unionsfordraget har unionens mal
for samarbetet i rittsliga och inrikes fragor nirmare preciserats pa s
sitt att det anges vara att bevara och utveckla unionen som ett omrade
med frihet, sikerhet och rdttvisa, ddr den fria rorligheten for personer
garanteras samtidigt som lampliga atgdrder vidtas avseende kontroller
vid yttre granser, asyl, invandring samt forebyggande och bekdmpande
av brottslighet.

Fordragsandringarna innebir — i de delar som &r aktuella for
utredningen — inga nyheter i sak. De nio samarbetsomradena i artikel
K.1 (se ovan) ir fortfarande aktuella. Diremot innebér fordragsin-
dringarna att delar av det nuvarande samarbetet i rittsliga och inrikes
fragor fors over fran tredje pelaren till den forsta genom en ny
avdelning I1la i EG-fordraget betecknad Visering, asyl, invandring och
annan politik som ror fri rorlighet fér personer. Den ”annan politik”
det hdr dr friga om dr yttre grinskontroll och visst civilrittsligt
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samarbete. Alla dessa omraden blir genom Overforingen foremal for
den kompetens som EU:s institutioner har till f6ljd av regleringen i
EG-fordraget. Sirskilda dvergangsregler kommer emellertid att gélla
for beslutsforfarandet. Dessa innebér bl.a. att radet skall fortsitta att
fatta besluten med enhéllighet under en 6vergangsperiod om fem ar
samt att ett enhdlligt rAdsbeslut krdvs innan hela eller delar av de
omraden som omfattas av avdelning IIla kan foras over till ett
forfarande dar beslut fattas med kvalificerad majoritet.

Kvar i avdelning VI i Unionsférdraget, dvs. i tredje pelaren, blir
polissamarbetet (déri inbegripet visst tullkriminalsamarbete) och
samarbetet i straffrattsliga frigor. Avdelningen har dven fatt en ny
rubrik som stimmer Overens med det nya innehdllet, ndmligen
Bestimmelser om polissamarbete och straffrittsligt samarbete. For att
Oka effektiviteten i samarbetet har instrumentet rambeslut inforts pa
tredje pelarens omrade. Rambesluten, liksom &dven vissa andra beslut,
skall vara bindande for medlemsstaterna savitt géiller avsett resultat,
men har inte s.k. direkt effekt. Besluten kraver dock édven i fortsitt-
ningen enhillighet. Vidare har EG-domstolen fitt en utvidgad
kompetens genom att den ges obligatorisk behorighet bl.a. i att limna
férhandsavgéranden om giltighet och tolkning av rambeslut och
tolkning av konventioner. Det skall dven vara mojligt for konventioner
som beslutas inom tredjepelaromréadet att trdda i kraft snabbare dn i
dag genom att de borjar gilla redan nér hélften av medlemsstaternas
parlament ratificerat dem, dock endast mellan aktuella linder. Av de
tidigare i avdelning VI nimnda beslutsinstrumenten aterstir endast
konventioner och gemensamma standpunkter. Dessutom skall, enligt
ett sirskilt protokoll, Schengenregelverket inférlivas inom EU:s
ramar.

I den nya lydelsen av Unionsfordraget finns ocksd en reglering
(artikel K.15) som gor det mojligt for medlemsstater som ingétt ett
ndrmare samarbete pa ett visst omrade att anvinda EU:s institutioner
m.m under forutsittning att samarbetet syftar till att géra det mojligt
for EU att snabbare utvecklas till ett omrade med frihet, sdkerhet och
rattvisa (s.k. flexibel integration).

Den nya avdelning IIla i EG-fordraget stadgar i den inledande
bestimmelsen (artikel 73i) att radet i syfte att gradvis uppritta ett
omrade med frihet, sikerhet och rittvisa inom fem ar efter ikrafttra-
dandet av Amsterdamfordraget skall vidta atgirder for att sédkerstilla
fri rorlighet for personer i enlighet med artikel 7a i EG-fordraget
samtidigt som vissa stoditgarder vidtas i friga om kontroll av yttre
grinser, asyl och invandring samt for forebyggande och bekdmpande
av brott. De atgiarder som avses hdr ar faststdllande av normer och
forfaranden for personkontroll vid yttre grans, regler om visering och
atgirder som anger villkoren for tredjelandsmedborgare att rora sig
inom EU (artikel 73j). Vidare avses dtgarder pad asylomradet i form
av regler som avgor vilken medlemsstat som skall vara ansvarig for
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provningen av en asylansokan, faststillande av miniminormer for
mottagande av asylsokande, for tolkningen av flyktingbegreppet, for
forfaranden for att bevilja eller aterkalla flyktingstatus och for att ge
tillfalligt skydd &t fordrivna personer fran tredje land som inte
omfattas av Genevekonventionens flyktingbegrepp samt beslut om
atgarder mot olaglig invandring och olaglig boséttning, inbegripet
regler om repatriering av olagliga invandrare (jfr artikel 73k). De
atgirder som skall vidtas inom en femdrsperiod for bekdmpande och
forebyggande av brott avser gradvisa beslut om atgirder som
faststéller minimiregler for brottsrekvisit och paféljder pa omrédena
organiserad brottslighet, terrorism och narkotikahandel (jfr artikel
K.3.e). Rédet skall dven vidta andra dtgirder pa asyl- och invandrings-
omradena, nidmligen i frdga om ansvarsfordelning mellan med-
lemstaterna i samband med insatser for att ta emot flyktingar m.fl., en
gemensam invandringspolitik nir det géller regler for ritt till inresa
och bosittning i EU samt faststéllande av rattigheter och villkor for
inom en EU-stat lagligen bosatt tredjelandsmedborgare att bositta sig
och soka arbete i annan medlemsstat (jfr 73k). I avdelning Illa sdgs
slutligen att radet skall vidta atgdrder som ror civilréttsligt samarbete
som har gransdverskridande foljder och som dr nddvéndiga for att den
inre marknaden skall fungera (jfr artikel 73m), ldmpliga atgéirder for
att stirka det administrativa samarbetet mellan medlemsstaterna pé de
omraden som omfattas av avdelning Illa (jfr artikel 73n) och andra,
sikerhetshojande &tgdrder pd polis- och straffrittsomradet enligt
bestdmmelserna i avdelning VI i Unionsfordraget.

Nar kandidatlinderna blir medlemmar i EU kommer, som redan
namnts, det egentliga tredjepelarsamarbetet endast att omfatta
polissamarbete (dari inbegripet dven visst samarbete mellan tullorgani-
sationerna) samt straffrittsligt samarbete. Mélet for medlemsstaternas
agerande inom den tredje pelaren skall, enligt den nya artikel K.1,
vara att dstadkomma en hog sdkerhetsniva for medborgarna inom ett
omrade med frihet, sdkerhet och rdttvisa. Detta mal skall uppnds
genom forebyggande och bekdmpande av brottslighet, vare sig denna
ar organiserad eller inte, sédrskilt terrorism, médnniskohandel och brott
mot barn, olaglig narkotikahandel och olaglig vapenhandel, korruption
och bedrégeri, genom ett nirmare samarbete mellan polisen, tullen och
andra behoriga nationella myndigheter, bade direkt och genom
Europol, liksom mellan réttsliga myndigheter och andra berdrda
myndigheter samt, om nddvindigt, genom tillndrmning av vissa typer
av nationella straffrittsliga regler.

Det polisidra samarbetet skall bestd av operativt samarbete mellan
behoriga nationella myndigheter (detta innefattar t.ex. dven tullen) fér
att forebygga, uppticka och utreda brott, informationsutbyte,
samarbete i friga om utbildning och utbyte av sambandsmén m.m.
samt samarbete nidr det giller mojligheterna att upptdcka grov
organiserad brottslighet (artikel K.2). Samarbete skall dven frimjas
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genom och inom Europol genom vidtagande av vissa dtgirder sdsom
t.ex. samordning och genomforande av gemensamma undersdknings-
atgarder mellan nationella myndigheter och Europol samt upprittande
av nidtverk for forskning, dokumentation och statistik om grans-
overskridande brottslighet. Det skall d&ven vara mojligt att, under vissa
forutsittningar (liksom dr fallet inom Schengen i dag), tillita en
nationell myndighet, t.ex. polisen och tullen, att agera gransoverskri-
dande genom att bl.a. fortsdtta dvervakning och forfoljande av en
person in pd en annan medlemsstats territorium.

Nar det giller det straffrittsliga samarbetet skall detta bl.a. avse
omraden som rittsligt bistdnd i brottmal, underldttande av utlimning
samt gradvisa beslut om atgirder som faststéller minimiregler i fraga
om brottsrekvisit och pafoljder pd omraddena organiserad brottslighet,
terrorism och narkotikahandel (artikel K.3). Det senare innebir
emellertid inte att om en stats réttssystem saknar bestimmelser om
lindrigaste pafoljd att sidana maste inforas.

Genom ett sarskilt protokoll till Amsterdamfordraget inforlivas, som
ovan namnts, Schengenregelverket i EU. I protokollet sigs att de
nuvarande Schengenstaterna, dvs. samtliga medlemsstater utom
Storbritannien och Irland, far fortsdtta sitt samarbete, men att i
fortsattningen EU':s institutioner och procedurer skall anvidndas. Efter
det att protokollet trader i kraft skall rddet med enhillighet vidta alla
atgiarder som ir nodvindiga for att genomfora en Overforing av
Schengenregelverket till EU och med tillimpning av bestimmelserna
i EU:s fordrag faststilla vilken pelare de olika delarna i regelverket
skall hinforas till. Fram tills sddana beslut fattats skall Schengen-
regelverket anses tillhora tredje pelaren. I och med att Schengen
integreras i EU blir det ocksa radets uppgift att besluta nir deltagandet
foér en dnnu icke-operativ medlemsstat skall bli operativt. P4 grund av
att sarskilda undantag tillerkdndes Danmark i samband med Unionsfor-
dragets ikrafttrddande finns sirskilda regler fér denna medlemsstat.
Detsamma galler for Storbritannien och Irland som inte 4r medlemmar
i Schengensamarbetet. Det foreskrivs ockséd att samarbetsavtal skall
ingas med Norge och Island som ju i dag deltar i Schengensamarbetet
utan att vara medlemmar i EU.

243 Utvidgningen

2.3.1 Allmént

EU:s senaste utvidgning dgde rum 1995, dd Finland, Sverige och
Osterrike intridde som medlemmar i unionen. Europeiska radet

uttalade vid sitt mote i Ko6penhamn 1993 att de med EU associerade
linderna i Ost- och Centraleuropa som sd Onskade skulle fi bli
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medlemmar i unionen nir de uppfyllde vissa politiska och ekonomiska
forutsdttningar. Sedan dess har samtliga dessa tio linder ansokt om
medlemskap, nimligen Ungern (1994), Polen (1994), Ruminien
(1995), Slovakien (1995), Lettland (1995), Estland (1995), Litauen
(1996), Bulgarien, (1995), Tjeckien (1996) och Slovenien (1996).
Cyperns medlemskapsansokan inkom redan 1990.

Enligt artikel O i Unionsfordraget far varje europeisk stat ansoka
om medlemskap i unionen. De elva kandidatlinderna har godkénts
som ansokarlidnder av Europeiska radet, vilket beskrivs i néstféljande
avsnitt. Medlemsans6kan behandlas av Europeiska radet, som fattar
sitt beslut efter att ha hort kommissionen och efter samtycke av
Europaparlamentet. Europeiska radet beslutar med enhillighet, vilket
betyder att var och en av de nuvarande medlemsstaterna har vetoritt,
liksom Europaparlamentet.

Villkoren for att upptas som medlem i unionen skall faststillas i ett
avtal (anslutningsférdrag) mellan medlemsstaterna och den ansdkande
staten. I detta kan t.ex. Overgangslosningar skrivas in. I avtalet
preciseras ocksd de dndringar av EU:s fordrag som blir nédvéindiga,
exempelvis ndr det giller den nya medlemsstatens representation i
olika organ. Anslutningsfoérdragen skall ratificeras av alla avtalsslutan-
de parter. Detta betyder att Sveriges riksdag skall godkédnna det nya
anslutningsavtalet.

Samtliga 6st- och centraleuropeiska samt baltiska kandidatlinder har
under 1990-talet ingétt s.k. Europaavtal med EG. Avtalen, som &r
associationsavtal enligt artikel 238 i EG-fordraget, innebdr frihandel
for industrivaror, men innehéller ockséd andra bestimmelser, dven pé
det rittsliga och inrikes omradet. For Cyperns vidkommande slots ett
sadant avtal redan 1973.

2832 Villkor fér medlemskap

Europeiska ridets uttalande vid motet i Kopenhamn i juni 1993
innebar saledes en vindpunkt i relationerna mellan EU och de
blivande kandidatlinderna. Vid métet lades ocksa vissa politiska och
ekonomiska forutsittningar for EU-medlemskap fast. Dessa forutsatt-
ningar, de s.k. Képenhamnskriterierna, &r att kandidatlandet for det
forsta har institutioner som har uppnatt sddan stabilitet att de garante-
rar demokrati, uppritthdllande av réttsstatsprincipen (“the rule of
law”), respekt for de minskliga rattigheterna samt respekt for och
skydd av minoriteter, for det andra att landet har en fungerande mark-
nadsekonomi liksom kapacitet att méta konkurrenstryck och marknads-
krafter inom unionen samt for det tredje att landet har mojligheter att
uppfylla medlemskapets forpliktelser, inklusive malen om en politisk,
ekonomisk och monetir union. Ytterligare en forutsittning for en
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utvidgning var att unionen hade forméga att inlemma landet utan att
integrationsprocessen inom EU blev lidande.

Dessa forutsittningar for medlemskap bekriftades och vidareutveck-
lades sedan i december 1995 vid Europeiska radets mote i Madrid dir
man ocksd framholl behovet av att skapa forutsittningar for en
gradvis, harmonisk integrering av kandidatlinderna. Detta borde i
synnerhet ske genom utvecklande av en marknadsekonomi, justeringar
av de administrativa strukturerna samt skapandet av en stabil ekono-
misk och monetér miljé. Tidtabellen for en utvidgning, ndmligen att
utvidgningsforhandlingarna skulle inledas sex ménader efter det att
regeringskonferensen avslutades i Amsterdam 1997 och i ljuset av dess
resultat, beslutades ocksa vid Madridmoétet och bekriftades sedan vid
Europeiska radets mote i Dublin i december 1996. For Cyperns del
hade motsvarande beslut om att inleda medlemskapsfoérhandlingar sex
manader efter regeringskonferensens slut fattats vid Europeiska radets
mote i Korfu 1995 och dterbekriftats bl.a. 1996 i Florens. Vid motet
i Madrid gav Europeiska radet ocksd kommissionen i uppdrag att ta
fram yttranden &ver kandidatlinderna. Detta resulterade i Agenda
2000, som presenterades i juli 1997. Ett motsvarande yttrande Gver
Cypern presenterades av kommissionen 1993.

For denna utredning &dr kraven pd respekt for demokrati och
rdttsstatsprincipen av intresse. Dessa bada villkor for medlemskap
finns numera inte enbart uttalade i de s.k. Képenhamnskriterierna utan
framgdr direkt av Unionsférdraget i den lydelse som detta kommer att
ha vid kandidatlindernas intrdde i unionen. Ett i Unionsfoérdraget
uttalat villkor for medlemskap 4r ndmligen att medlemsstaterna maste
respektera fordragets artikel F. Denna artikel siger bl.a. att unionen
bygger pa principerna om frihet, demokrati, respekt fér de méanskliga
rittigheterna och de grundldggande friheterna samt pa rittsstatsprin-
cipen, vilka principer dr gemensamma for medlemsstaterna. Stater
som Onskar bli medlemmar i EU forvéntas inte bara respektera dessa
principer i teorin utan ocksd ha omsatt dem i praktiken. Vad detta
innebdr behandlas i avsnitt 3.

Ett annat villkor for medlemskap &r att kandidatlinderna kan
uppfylla medlemskapets forpliktelser i form av antagande och
implementering av gemenskapens samlade regelverk, inklusive EG-
domstolens avgdranden och t.ex. ingdngna mellanstatliga konventio-
ner. Detta regelverk dr dirmed ocksd den givna utgadngspunkten for
bedomningarna i denna rapport. Regelverket utvecklas hela tiden och
kan vid tidpunkten for ett kandidatlands intrdde i unionen ha hunnit
béde utvidgas och fordndras. I denna rapport kan dock av naturliga
skl endast det regelverk beaktas som giller hosten 1997.

Grundldggande &r naturligtvis bestimmelserna i de bada fordragen,
Unionsfordraget och EG-fordraget. Dessa har redovisats i avsnitt 2.2.
Dir framgédr ocksd att till regelverket numera ocksd rdknas hela
Schengenregelverket, och dérvid inte enbart Schengenavtalet, dess



SOU 1997:159 Utgangspunkter 47

tillimpningskonvention och dess tillimpningsbeslut, utan dven vissa
inom samarbetet fattade beslut i olika frdgor m.m. Protokollet
angiende inforlivandet av Schengenregelverket inom EU:s ramar séger
uttryckligen (artikel 8) att detta regelverk méste godtas fullt ut av alla
stater som ansdker om intride i unionen. Nagot undantag av brittisk
eller irlindsk modell 4r séiledes inte mojligt for nya medlemsstater.

Liksom vid tidigare utvidgningar har Europeiska radet forkastat
tanken p& medlemskap for stater som enbart delvis antagit gemenska-
pens regelverk. Kraven pa ett inférande av gemenskapens regelverk
pa nationell niva senast vid intrdde i unionen fir anses innebira en
stor utmaning for de central- och dsteuropeiska samt baltiska kandidat-
landerna. Till skillnad fran den forra utvidgningen, d& Finland,
Sverige och Osterrike blev medlemmar i EU, ir det i kandidatlin-
dernas fall inte friga om intride i EU av sedan linge demokratiska
stater med vil utvecklade rittsstatliga principer, vars lagstiftning i
stora delar redan ir EU-anpassad. Gemenskapens regelverk har ocksa
under de senaste &ren utvidgats avsevart. Nya forpliktelser har
tillkommit, bl.a. pd de omrdden som omfattas av denna rapport. Till
yttermera visso ir regelverket pA omradet rittsliga och inrikes fragor
svaroverskadligt. Nagon auktoritativ, samlad forteckning har (nér detta
skrivs) dnnu inte 6verlimnats till kandidatlinderna. En sddan for-
teckning har dock utlovats av ordférandeskapet inom ramen fér den
strukturerade dialog som medlemsstaterna fér med kandidatlinderna.

Ett flertal olika omstindigheter gor regelverket pa tredje pelarens
omrade svaroverskadligt. En sidan &r att de olika beslut, som under
iren fattats i EU-kretsen, har varit av mellanstatlig art. De har alltsd
inte den kinda formen forordning, direktiv eller bindande beslut. Det
ir friga om gemensamma atgirder, gemensamma stdndpunkter,
rekommendationer, resolutioner, deklarationer och beslut, vars
forpliktande karaktir for medlemsstaterna r osiker.

En annan sidan omstindighet &r att en viktig del av samarbetets
substans ligger i mellanstatliga konventioner ingingna mellan
medlemsstaterna enligt nuvarande artikel K.3 i Unionsfordraget eller
artikel 220 i EG-férdraget. Brysselkonventionen om domstols behorig-
het och om verkstillighet av domar pa privatrittens omrédde och
Romkonventionen om tillimplig lag pa kontraktsrattsliga forpliktelser,
som bada tritt i kraft, 4r exempel pa konventioner som tillkommit
med stod av artikel 220. Bland konventioner ingangna enligt artikel
K.3 bor nimnas Europolkonventionen, CIS-konventionen och
utlimningskonventionen. De sistnimnda konventionerna har, nér detta
skrivs, dnnu inte tratt i kraft.

En tredje omstindighet, som bidrar till att gora regelverket svér-
overskadligt, 4r att det finns konventioner som ocksd bor gilla for
kandidatlinderna, trots att de ingitts i fora utanfor EU. Viktiga
exempel ir Buropakonventionen, Genévekonventionen och dess New
York-protokoll, Europaradets och FN:s konventioner mot tortyr m.m.,
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Europaradets penningtvittkonventionoch FN:s narkotikakonventioner.
Dessa grundldggande mellanstatliga konventioner ar alla gillande i
EU:s nuvarande medlemsstater och utgdr en gemensam grund som
ibland, men inte alltid, dberopas i EU:s grundfordrag. Detta for-
héllande har beréring med de politiska krav som stélls pd kandidat-
landerna enligt Kopenhamnskriterierna

Regelverket berors mer ingdende i samband med behandlingen av
sakfrdgorna i de olika avsnitten.

Det fortjanar till sist att framhdllas att regelverket pd omradet
rdttsliga och inrikes fragor fér med sig praktiskt samarbete med-
lemsstaterna emellan och en praktisk tillimpning i nationell miljo.
Kommissionen betonar detta i sina landeryttranden. Samma hallning
intas av EU:s medlemsstater under de pagdende diskussionerna om
den kommande utvidgningen.

2883 Bistand

Ansvaret for en anpassning och infoérande av EU:s regelverk an-
kommer i forsta hand pad kandidatlinderna sjdlva. I detta arbete &r
emellertid det bistdnd som ges dels bilateralt, dels multilateralt viktigt.
Bistdndet fran EU for speciella insatser i kandidatlinderna pé tredje
pelarens omrade har fram till det senaste dret varit blygsamt. I stdllet
har uppbyggnaden av rittsliga institutioner, utbildningsinsatser och
liknande huvudsakligen skett genom samarbete och bistdnd frén
enskilda EU-stater eller fran internationella organ som Europaradet,
International Organisation for Migration (IOM), FN:s internationella
narkotikakontrollprogram (UNDCP), FN:s Flyktingkommissariat
(UNHCR) och genom den s.k. Budapestprocessen. Aven USA spelar
en roll i detta bistdndsarbete.

Vid Europeiska radets mote i Essen i december 1994 beslutade EU
att inrétta en samlad strategi for att forbereda de associerade ldnderna
i Central- och Osteuropa samt Baltikum for ett framtida medlemskap.
Huvudelementen i denna strategi dr implementering av de associations-
avtal (s.k. Europaavtal) som ingétts med kandidatlinderna, bistind
fran EU under 6vergangstiden genom EU:s bistdndsprogram PHARE,
anpassning av sadan lagstiftning som behovs for ett deltagande i den
inre marknaden samt en s.k. strukturerad dialog mellan EU och
kandidatldnderna pa olika omraden. Den senare bestdr av méten dels
mellan regeringscheferna, dels pd ministernivd. Pa tredje pelarens
omrade sker sddana ministermoten tva ganger per ar. Den strukturera-
de dialogen har av ménga ansetts vara en ”ostrukturerad monolog”,
en situation som dock forbittrades under det nederldndska ordfdrande-
skapet forsta halvaret 1997 da i vart fall dialogen pa tredje pelarens
omrade kom att koncentreras till ett sakomrdde, ndmligen asylfragor.

PHARE-programmet inleddes ursprungligen ar 1989 som ett
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bistandsprogram fér Polen och Ungern, men har successivt utvidgats
till att omfatta de tio kandidatlinderna samt Albanien. Programmet har
tidigare varit i huvudsak efterfragestyrt, men skall fr.o.m. 1998 bli
foremal for en starkare styrning frin EU:s sida. Programmets huvud-
mal, nimligen att férbereda kandidatldnderna for medlemskap, skall
uppnis genom att bistandet kommer att fokuseras till tva prioriterade
omraden som behdvs for inforandet av gemenskapens regelverk i
kandidatlinderna, nimligen uppbyggnad av institutioner, i form av ett
forstiarkande av den administrativa kapaciteten i kandidatldnderna, och
finansiering av investeringsprojekt av olika slag. Sent har tredjepelar-
fragorna kommit att uppmirksammas. PHARE:s styrkommitté
beslutade i november 1996 att avsitta sirskilda medel for insatser pa
detta omrade i form av tvd program. Det ena av dessa begrinsades till
de baltiska staterna och avser granskontrollfragor. Det andra program-
met ir emellertid av horisontell karaktir och omfattar samtliga tio
kandidatlinder och alla typer av tredjepelarfrigor med sérskild
inriktning p4 grinskontroller, immigration/asyl och réttsligt samarbete.
Andra PHARE-program som har anknytning till tredje pelarens
omrade ir t.ex. Phare Multi-Country Transit Facilitation and Customs
Modernisation Programme som avser tullsamarbete, déribland fragor
om gransovergingar samt trining av tjinstemén i sdkande efter bl.a.
narkotika och stulna fordon och PHARE:s narkotikaprogram, som
syftar till att forstirka brottsbekimpning avseende prekursorer,
syntetiska droger och penningtvitt. Aven de nationella PHARE-
programmen som inréttats for varje kandidatland har vissa for de
enskilda linderna skriddarsydda bistindsprojekt pé tredje pelarens
omrade.

En stor del av bistdndsinsatserna pa omradet rattsliga och inrikes
fragor till kandidatldnderna fran enskilda EU-ldnder avser insatser pa
det polisidra omradet, inte minst narkotikapolisverksamheten. Pé detta
omréde ir i synnerhet de nordiska linderna samt Tyskland, Frankrike
och Storbritannien aktiva. Tyskland har exempelvis limnat bistind till
polisorganisationerna i samtliga tio kandidatlinder i form av bade
material (bl.a. datorer, polisbilar och forensisk utrustning) och
utbildning. Storbritannien har diremot huvudsakligen satsat pé
utbildningsinsatser av olika slag.

Nir det giller svenska bistindsinsatser finansieras dessa huvud-
sakligen av Utrikesdepartementet och SIDA. SIDA ir ocksé central
forvaltningsmyndighet for stodet till de central- och dsteuropeiska samt
baltiska staterna. Sirskild prioritet ges till vart eget niromride, dvs.
grannlidnderna Estland, Lettland, Litauen och Polen samt Ryssland och
Ukraina. Men bistind ges Idpande dven till de andra kandidatldnderna
i form av enskilda projekt. Det sammanlagda svenska bistindet till
Central- och Osteuropa samt Baltikum omfattar naturligtvis mer an
omradet rittsliga och inrikes fragor. Det totala svenska bistindet under
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perioden 1995/96 — 1998 kan beriknas till 4 miljarder kronor, varav
cirka 1 miljard kanaliseras via PHARE.

De svenska bistdndsinsatserna pa utredningens omrade berérs under
de olika sakavsnitten. Redan hir kan dock ndmnas de sirskilda avtal
med de baltiska staterna angdende rittsbistind som efter regeringens
beslut slutits av Domstolsverket, Riksaklagaren och Kriminalvérdssty-
relsen i syfte att informera och ge kunskaper till domare, &klagare och
kriminalvardspersonal. Avtalen innebdr bl.a. mojligheter for baltiska
domare, dklagare m.fl. att genom lingre studiebesok f6lja arbetet vid
svenska domstolar och andra myndigheter inom rittsvisendet samt att
hjélp ges vid forberedelse av ny lagstiftning. Aven de svenska polis-
och tullvdsendena dr mycket aktiva pa bistindsomréidet. Rikspolissty-
relsen har t.ex. tilldelats 42 miljoner kronor fér bistdndsinsatser
avseende polisen och grénstjdnsten i de baltiska staterna, Ryssland och
Polen. Det polisidra bistindets huvudinriktning dr pid kunskaps-
overforing. Sddan kombineras emellertid oftast med tillhandahillande
av strategiskt material, t.ex. inom det forensiska omréadet. Polisen har
bl.a. iordningstillt ett fungerande kriminaltekniskt laboratorium i
Tallinn. Kommunikationsutrustning, begagnade polisbilar m.m. limnas
ocksa i bistdnd. Polisiér bistindsverksamhet sker dessutom pa vinorts-
basis mellan enskilda svenska polismyndigheter och myndigheter pa
vénorter i kandidatlinderna. Sddana projekt genomfors till stor del
ideellt. Tillsammans med Norge, Danmark och Finland har Sverige
inréttat ett samarbetsprojekt avseende polisutbildning till de baltiska
polisorganisationerna, den s.k. Nordic Baltic Police Academy. Aven
tullens bistind bestar av kunskapsoverforing och tillhandahéllande av
material, bl.a. har Generaltullstyrelsen anordnat seminarier och
studiebesok for baltiska tulltjdnstemén i syfte att lira ut metoder for
att upptidcka olika typer av smugglingsbrott samt donerat bilar och
radiokommunikations- och rontgenutrustning. Vidare har Kustbe-
vakningen ldmnat bistdind for att utveckla de baltiska staternas
granskontroll till sjoss dels i form av moderniserade civila bevaknings-
fartyg och annan materiel, dels i form av kompetensutveckling.
Fartygen och utbildningsinsatserna har visat sig vara till 6msesidig
nytta for Sverige och mottagarlanderna. Bland SIDA:s aktiviteter kan
nidmnas att det pigar ett arbete med att skapa langsiktiga program for
insatser pd rittsomradet (exklusive polisen) i Baltikum.

Sverige dr ocksé aktivt i den sirskilda aktionsgrupp mot organiserad
brottslighet, Baltic Sea Task-Force on Organised Crime, som upp-
réttats i Ostersjpomradet. Aktionsgruppens arbete beskrivs i avsnitt 8.

Som synes ar bistdndet mangfacetterat. Kandidatldnderna framhaller
sjdlva bistdndets nodvindighet. En vanlig prioritering fran deras sida
dr utbildning och utrustning.
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3 Rittsstatsprincipen (the rule of law)

Rule of law: A feature attributed to the UK constitution by Professor Dicey
(Law of the Constitution 1885). It embodied three concepts: the absolute
predominance of regular law, so that the government has no arbitrary
authority over the citizens; the equal subjection of all (including officials) to
the ordinary law administered by the ordinary courts; and the fact that the
citizen s personal freedoms are formulated and protected by the ordinary law
rather than by abstract constitutional declarations.
(Utdrag ur A Dictionary of Law, Oxford University Press, 1994.)

Europeiska radet forklarade i juni 1993 i Képenhamn att medlemskap
i Europeiska unionen bl.a. forutsitter att ett kandidatland kan uppvisa
stabilitet hos de institutioner, som sikerstiller demokrati, rattsstats-
principen (the rule of law), ménskliga rittigheter samt respekterande
och skydd av minoriteter. Dessa breda kriterier gr utover EU:s
regelverk i mer inskrankt mening (se avsnitt 2.3.2) men svarar mot
artikel F i Unionsfordraget i dess nya utformning. I artikelns forsta
punkt heter det att unionen bygger pa principerna om frihet, demokrati
och respekt for de minskliga rittigheterna och de grundliggande
friheterna samt pa rittsstatsprincipen, vilka principer dr gemensamma
for medlemsstaterna.

Utredaren gar inte in p4 frigan om demokratins stabilitet i kandidat-
linderna. Detta 4r en helt 6vergripande fraga i samband med frégan
om EU:s utvidgning. Viktigast for just denna konsekvensutredning,
som giller rattsliga och inrikes fragor, ar kriteriet stabilitet hos de in-
stitutioner som sékerstiller rittsstatsprincipen. Denna fraga behandlas
i det foljande. Som en bakgrund vill dock utredaren lyfta fram nagra
punkter som belyser de bida niraliggande kriterierna ménskliga
réittigheter och skydd for minoriteter.

1. Samtliga kandidatlinder ir medlemmar av Europarddet och har
ratificerat Europakonventionen om &n inte alla dess tilliggsprotokoll
(t.ex. det om avskaffande av dddsstraff i fredstid, se punkten 4).

2. Yttrandefrihet existerar i flertalet av kandidatlinderna, dven om
den endast tnjuter grundlagsskydd i ett fital av dem. Detsamma giller
religionsfriheten. Ett hot mot yttrandefriheten kan i vissa fall komma
fran den organiserade brottsligheten, nir det riktas mot uppsdkande
journalistik. Ett annat hot ir befintlig lagstiftning som i praktiken
begrinsar massmedias yttrandefrihet, exempelvis stranga fortalslagar
eller lagar som begrénsar ritten for journalister att végra uppge sina
killor. Lagstiftning som pa sddant sitt begransar yttrandefriheten finns
i bl.a. Polen och Ruménien.
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3. Angéende asylritten se avsnitt 6.2.3.

4. Dodsstraff dr forbjudet i Polen, Ruminien, Slovakien, Slovenien,
Tjeckien och Ungern. I Slovakien diskuteras ett aterinforande. I
Estland forbereds lagstiftning som avskaffar dodsstraffet. Bulgarien,
Lettland och Litauen har infért moratorium foér utdémande av
dodsstraff. Lettland verkstillde dock dédsdomar sé sent som i februari
1996. Allmint kan ocksa sédgas att det, i de stater som dnnu har kvar
dodsstraff pa straffskalan, finns ett starkt folkligt motstdnd mot att det
avskaffas. Detta giller dven Estland.

5. Tortyr forekommer, savitt bekant, inte i kandidatlinderna.
Déremot 4r de undermdliga forhdllandena i hikten och fingelser
omvittnade, liksom ett utbrett polisvild som i vissa fall (t.ex.
Bulgarien och Ruminien) har karakteriserats som polisbrutalitet.

6. Skyddet for den enskildes integritet kan vara svirbedémbart,
eftersom lagstiftning och praxis litt gar isir. Klart dr att samma
problem finns i kandidatldnderna som i EU-linderna nir det giller att
viga behovet av integritetsskydd for den enskilde mot behovet av
effektiva metoder i kampen mot brottsligheten. En skillnad kan ligga
i den skilda historiska erfarenheten efter virldskriget i ost och vist. I
kandidatlinderna uppfattas ofta polismakten av medborgare som
foretriddare for, just, en polisstat. I vilken min kandidatlinderna har
lagstiftning som uppfyller 1981 érs europeiska konvention om skydd
for enskilda vid automatisk databehandling av personuppgifter
(Europarddets dataskyddskonvention) eller EG:s dataskyddsdirektiv
95/46/EG har utredaren inte hunnit kartlagga.

7. Befolkningsminoriteter finns i alla kandidatlinder, mojligen med
undantag for det storsta av dem, Polen, som ir det etniskt mest
homogena landet i kretsen. Behandlingen av minoriteterna bedéms av
kommissionen som nagorlunda tillfredsstillande, med romerna som ett
stort undantag. Denna betydande befolkningsgrupp diskrimineras
patagligt i Bulgarien, Ruméinien, Slovakien, Tjeckien och Ungern.
Sévil kommissionen som Europaradet har ocksd uppmirksammat att
Slovakiens behandling av den ungerska minoriteten i landet har vissa
diskriminerande inslag.

Denna ytliga dversikt kan avslutas med att kommissionens slutom-
dome péd s. 43 i Agenda 2000, Del 1 citeras: ”Aven om ytterligare
framsteg behover goras i ett flertal kandidatlinder i friga om ett
effektivt utdvande av demokratin och skyddet fér minoriteter, finns det
endast ett kandidatland, Slovakien, som inte uppfyller de politiska
villkor som har lagts fast av Europeiska radet i Képenhamn.”

Genom Amsterdamfordraget infors en ny bestimmelse i Unionsfor-
draget. Hir ges radet mojlighet att fastsla att en medlemsstat allvarligt
och ihéllande &sidositter principer som anges i artikel F.1. Den
forutsedda sanktionen &r att tillfdlligt upphiva (suspendera) den
felande statens rattigheter enligt fordraget. Hit hor rostritten i radet.
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Stabiliteten hos de institutioner i kandidatldnderna som sékerstdller
réittsstatsprincipen &r, savitt utredaren forstar, en frdga av helt
avgorande betydelse nir konsekvenserna av EU:s utvidgning skall
bedomas pa omradet rittsliga och inrikes fragor. Man kunde till ordet
stabilitet 14gga orden kapacitet och kompetens.

Det ir sannolikt att dvertagandet av EU:s regelverk (”I’acquis
communautaire”, se avsnitt 2.3.2) kommer att ske under de nirmast
kommande &ren. Det ir viktigt att detta ocksd giller de civil- och
straffrittsliga konventioner som har utarbetats (se avsnitt 9). I
exempelvis Ungern gors den bedomningen att anpassningen av landets
rittsliga system skall vara genomford vid sekelskiftet. En kontroll av
detta infor avgorandet om nya medlemskap bor vara mojlig. Svarare
blir att beddma graden av faktisk implementering.

Implementeringsfrigan vicker tva fortroendefrigor. Den forsta
giller fortroendet i kandidatlinderna for de egna myndigheterna,
liksom fortroendet mellan dessa. Den andra frigan giller vilket
fortroende myndigheterna i EU-ldnderna kan ha for sina motparter i
kandidatldnderna.

Nir det giller den forsta fragan kan ifrigaséttas om en klar upp-
fattning har hunnit rota sig om vad statens roll bor vara i ett modernt
demokratiskt samhille. Overgangen frdn kommunisttidens centralstyr-
ning kan visa sig ta lingre tid 4n forutsett — i mentalt hénseende.
Under ett halvt sekel har rittsstatsprincipen inte kunnat uppratthéllas.
Det ir naturligt, som en foljd av detta, att bade lagstiftningen och dess
tillimpning kommit att ses som instrument for politisk kontroll. Hértill
kommer den delvis traditionella myndighetskorruptionen.

Domstolarna ir oberoende i samtliga kandidatldnder, med undantag
for Slovakien. Korruption férekommer emellertid ocksd inom
rittsvisendet, men har endast i vissa fall (Bulgarien, Lettland och
Slovakien) angetts som betydande. Rittskipningens problem &r huvud-
sakligen av andra slag. Den lagstiftning, som nu introduceras i
kandidatlinderna, ir ny for domarna och praxis saknas. Detta leder till
rittsosikerhet. Dessutom dr domstolarna underbemannade och domare,
aklagare och forsvarsadvokater lagavlonade. Dessa yrken har ocksa
lagt socialt anseende. Bristen pa erfarna och kompetenta aklagare och
domare leder till orimligt linga véntetider. I Slovenien kan det, for att
ta ett exempel, droja upp till fem ar innan ett drende kommer upp i
rétten.

Den andra fortroendefragan ir central. Det handlar hir om det
fortroende EU:s medlemslinder méste ha for varandra. Ingen del av
EU:s regelverk kan fungera utan att Get genomfors av medlemsstaterna
och deras forvaltningar.

P4 omradet rittsliga och inrikes fragor ar detta uppenbart. Det
rdcker att peka pa grinskontroller, uppritthillande av ordning och
sikerhet, brottsbekiampning, asylpolitik och olaglig invandring.
Samarbetet, som ofta for med sig utbyte av kénslig information,
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forutsitter fortroende for samarbetsparten. Som det nu ér, uppvisar
kandidatldndernas forvaltning stora brister. Kompetent och sprakkun-
nig personal saknas, rutiner och utrustning felas. Nyckelorden nir det
giller behoven ar utbildning och utrustning. Ett annat nyckelord ir
obesticklighet.

Slutsatsen ér att en upprustning av de rittsvirdande myndigheterna
i bred mening 4r nddvandig, om kandidatlinderna med framgéng skall
kunna inforlivas i ett europeiskt omride med frihet, sikerhet och
rattvisa. Risken finns att kandidatlindernas knappa statliga resurser
satsas pd andra omrdden som i linderna i friga ses som mer ange-
lagna. Upprustningen méste ges fullt stdd av EU och dess medlemssta-
ter. EU-ldnderna och kommissionen bir ocksa ett ansvar for att de hir
ndmnda aspekterna av medlemskapet inte forsummas under férhand-
lingarna.

Bistdnd f6r uppbyggnaden av demokratiska institutioner sker genom
bl.a. Europarddet och EU. For EU:s vidkommande kanaliseras
bistdndet genom olika PHARE-program, bl.a. det multilaterala
Demokratiprogrammet, vars syfte ér att stirka rittsstatsprincipen och
de ménskliga fri- och rittigheterna i kandidatlinderna. EU samarbetar
ocksd med OECD inom ramen for det s.k. SIGMA III-programmet
(Third Support Programme for Improvement in Governance and
Management). Genom detta ges bistand for att stirka den offentliga
sektorns kapacitet i kandidatlinderna, exempelvis genom uppbyggna-
den av en opartisk och opolitisk tjéinstemannakader i statsforvalt-
ningen. Bland Europaridets aktiviteter bor sirskilt nimnas de tva
programmen Demo-Droit och Themis. Demo-droit ger bdde multi-
lateralt och bilateralt bistand i syfte att stirka réttsstatsprincipen i
kandidatlinderna och hjilper dven till med arbetet med att infora
lagstiftning i kandidatlinderna som 4r forenlig med Europaradets olika
instrument. Themis-programmet avser demokratiinsatser i vid
bemirkelse. Inom ramen for detta har bl.a. tagits upp frigor om den
oberoende domarrollen i en rittsstat, aklagarvisendets funktion i en
sddan m.m. Tillsammans med Europaradet har kommissionen inrittat
ett gemensamt program avseende integreringen av personer med
utldndskt ursprung i Estland och Lettland och ett avseende beslutande
organ for minoriteter. Sverige bidrar aktivt bide genom de olika EU-
programmen och genom Europarddets bistind till kandidatlinderna.
De svenska bilaterala insatserna riktar sig i huvudsak till staterna i vart
nidromride. Sirskilda avtal om réttsbistdnd har exempelvis triffats av
Domstolsverket, Riksdklagaren och Kriminalvirdsstyrelsen med de
baltiska staterna. Darutdver kan nimnas att bilateralt bistdnd for att
stdrka demokratiutvecklingen i kandidatlinderna ocksi ges genom bl.a.
SIDA.
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4 Yttre grianskontroll

4.1 EU

En av forutsittningarna for varors fria rorlighet pi den gemensamma
marknaden i Furopa ir att man har upprittat ett enhetligt yttre
tullskydd och ocksi en gemensam export- och importregim i andra
avseenden. Detta gjordes i och med tullunionens fullbordan. P4 samma
sétt 4r en gemensam kontrollordning vid unionens yttre granser en av
forutsittningarna for personers fria rorlighet inom EU. Avskaffandet
av granskontrollerna medlemsstaterna emellan forutsatter en likformig
och effektiv yttre grinskontroll. Klara grinser gentemot icke-med-
lemmar och en betryggande kontroll av vem som passerar in eller ut
over dessa grinser ér forutsittningar for deltagande i ett europeiskt
omrade med frihet, sikerhet och rittvisa. En gemensam invandrings-
eller flyktingpolitik kan inte uppritthillas av EU och dess med-
lemsstater om dessa forutsittningar brister. Grénskontrollen &r
dessutom ett viktigt verktyg i kampen mot grinsoverskridande
brottslighet.

Detta har alltid erkants av EU-linderna, som dock inte forrin vid
fordragsrevisionen i Amsterdam har kunnat enas om att infora en
gemensam yttre grianskontroll. Det forslag till en yttre granskontroll-
konvention som sedan linge ligger pa bordet har inte antagits, bl.a.
darfor att Storbritannien och Spanien ir oeniga i Gibraltarfragan.
Foljden 4r att EU inte — nér detta skrivs — har kunnat foreligga
kandidatlinderna nagot formellt gillande gemensamt regelverk pa
omrédet yttre grinskontroller. Schengens regelverk ar ju dnnu inte en
del av EU:s regelverk. Frigan ir inte desto mindre av sidan vikt att
kandidatlinderna maste rikna med den som en av de stora for-
handlingsfragorna. Detta har kandidatlinderna ocksé fullt klart for sig
(se avsnitt 4.2).

Genom de fordragsindringar som vidtogs i Amsterdam heter det
hadanefter i EG-fordraget (artikel 73j) att ridet inom en period av fem
ar efter dndringarnas ikrafttridande skall besluta om atgérder som
avser passage av medlemsstaternas yttre granser och med vilkas hjéilp
det skall faststillas “normer och forfaranden som medlemsstaterna
skall folja nir de utfor personkontroller vid sadana granser”. For-
ordningar eller direktiv 4r alltsa att vénta.

13 av EU:s 15 medlemsstater har anslutit sig till Schengensam-
arbetet. Schengenkonventionen innehéller tydliga normer och
forfaranden for den yttre grinskontrollen. Utredaren har ansett sig
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kunna utgd fran att dessa bestimmelser i huvudsak blir géllande ocksa
efter ett inlemmande i EG:s regelverk. Bestimmelserna éverensstim-
mer i stort sett med vad som ségs i det redan nimnda, inte antagna
forslaget till yttre grinskontrollkonvention. Den fortsatta fram-
stallningen utgar alltsa fran Schengenregelverket.

Schengenkonventionen definierar begreppet yttre grins som de av-
talsslutande parternas land- och sjogranser samt flygplatser och
hamnar, sdvida de inte riknas som inre grinser (artikel 1). Gemen-
samma landgrinser dr naturligen inre grinser. Dessutom dr hamnar
och flygplatser inre granser i den man det giller direkt trafik p4 andra
hamnar och flygplatser i Schengenomradet, utan mellanlandning eller
angdring av hamn i tredje land.

Ett medlemsland kan bevilja en utlinning, dvs. enligt konventionens
definition varje annan person idn medborgare i EU:s medlemsstater,
ritt till inresa i Schengenomradet for vistelse i hogst tre manader.
Forutséttningen ar att han/hon har giltiga inresehandlingar, visering
(dar sadan krivs) och bevis pa formaga att forsorja sig. Ytterligare
krévs att vederborande inte stir pa spirrlista eller annars utgér en risk
for den allminna ordningen, statens sidkerhet eller nigon av de av-
talsslutande parternas internationella férbindelser (artikel 5). Om ett
medlemsland vill ge visering for langre tid 4n tre manader, ett s.k.
nationellt uppehalistillstdind, giller den lidngre tiden endast landet i
frga och ovriga medlemsstater maste underrittas. Bestimmelserna
skall inte paverka vad som géller om asyl.

Bestimmelserna om kontroll vid unionens (Schengenomradets) yttre
granser kan skildras under tre rubriker, nimligen regler for passeran-
det av dessa grinser, frigan om transportéransvar och frigan om
anlitande av Schengens informationsssystem (SIS).

De yttre grinserna far passeras endast vid auktoriserade gransover-
gangsstillen och under faststillda Oppethillandetider. Schengens
verkstdllande kommitté (i en framtid EU:s rdd) bestimmer nirmare
villkoren for lokal grénstrafik, nojesbatar, kustfiske osv. Med-
lemsstaterna dr skyldiga att infora pafoljder for passerande av de yttre
grinserna, om sddant sker utanfér grinsovergingsstillena och de
faststdllda oppethallandetiderna (artikel 3). Mellan grinsévergings-
stdllena skall gransen bevakas av rorliga enheter (artikel 6.3).

Kontrollen vid de yttre granserna sker enligt varje medlemslands
egna lagar och skots av de nationella myndigheterna. Samtidigt galler
att hinsyn skall tas till alla medlemsstaters intressen och att kontrollen
skall ske enligt gemensamma principer (artikel 6). Minimum 4r att alla
personers identitet skall faststillas genom kontroll av resedokument.
Detta giller bade vid inresa i och utresa ur EU (Schengenomradet).
For medborgare i stater utanféor EES-omradet ar kraven hogre, i
synnerhet vid inresa. Ritten till inresa, arbete och vistelse kontrolle-
ras. Dérutover skall kontrollen syfta till efterspaning av och hindrande
av hot mot medlemsstaternas inre sdkerhet och allminna ordning.



SOU 1997:159 Yttre grinskontroll S

Aven fordon och foremél som inresande for med sig skall kontrolle-
ras. Flygpassagerare fran tredje land skall bli foremal for pass- och
handbagagekontroll di de dvergdr i transit till en flyglinje inom EU.
Inom Schengensamarbetet har ocksa utarbetats en handbok (manual)
for kontroll av yttre granser.

Det 4r uppenbart att dessa regler vicker en fortroendefrdga. Grins-
kontrollen maste vara likvardig overallt for att na sitt syfte. Kedjan &r
inte starkare dn sin svagaste link. Europas geografi gor det ibland
svart att bevaka alla delar av de yttre grinserna. Utvidgningen till nya
linder i Central- och Osteuropa och Baltikum gor det heller inte
ldttare. Det har for ovrigt i praktiken visat sig att misstdnksamhet
rader ocksa inom Schengenkretsen mot forhillandena i nigra av de
egna medlemslidnderna. Detta har fordrojt dessas intrdde i det
operativa samarbetet och ddrmed ocksd grinskontrollens borttagande
gentemot dem (se avsnitt 5). Sirskilda besokskommittéer reser vart
tredje ar runt i Schengenldnderna for att forsékra sig om granskontrol-
lens effektivitet. Innan en stat natt fullt operativt medlemskap
forekommer ocksa liknande undersokande besok. Sverige har haft
sddant besok.

Schengenkonventionen alidgger ocksd medlemsstaterna att infora
bestimmelser om transportoransvar (artikel 26). Uttryckligen sigs att
detta inte far inskridnka asylritten. Transportdransvaret innebér
skyldighet for transportoren att ta ansvar for den tredjelandsmed-
borgare som vigras inresa vid den yttre griansen. Transportoren skall
svara for vederborandes atertransport till tredje land. Transportoren
ir ocksé skyldig att kontrollera de resandes inresehandlingar.

Slutligen kan SIS sigas vara en viktig bestidndsdel av den yttre
grianskontrollen. Systemet, som ar en nyskapelse, skildras i avsnitt 8
eftersom det huvudsakligen &r ett gemensamt datasystem for polisidrt
och rittsligt samarbete. En nationell myndighet med ansvar for
grinskontroll hor till dem som far utnytija systemet. Genom att soka
information i SIS kan myndigheten mycket snabbt konstatera om en
person ér uppford pa spirrlista for utldnningar enligt artikel 96 i
Schengenkonventionen.

Den med griinskontrollfrdgan nira sammanhéngande viseringsfrégan
behandlas i avsnitt 6.3.4.

Vid den europeiska tullunionens granser klareras in- och utgéende
gods. Tullens kontroll blir di samtidigt ett led i forsvaret mot illegal
inforsel frin tredje land av vapen, narkotika och andra varor.
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42 Kandidatldnderna

En etablerad, vil fungerande yttre granskontroll ir en klar och tydlig
forutsittning for att personers fria rorlighet skall kunna forverkligas
i EU. I och med fordragsrevisionen i Amsterdam &r en sddan gréns-
kontroll dessutom en forutsittning for framtida medlemskap i den
europeiska unionen (se avsnitt 2). Till dess att ridet fattat beslut
jdmlikt den nya ordningen, giller bestimmelserna i Schengen-
konventionen. Det ar till dessa bestimmelser kandidatlinderna i
nuldget har att anpassa sig. Kandidatlinderna har alla forklarat att de
vill bitrdda Schengensamarbetet. Flertalet av dem anstrédnger sig ocksd
att bygga upp en vil fungerande yttre granskontroll. I linder som
Polen, Tjeckien och Ungern finns ocksd nationella grdnser som
bevakades dven under Sovjettiden. De baltiska linderna ingick
ddremot sjélva i Sovjetunionen. Vid frigorelsen fanns dirfor inte
Overenskomna nationella grinser gentemot Ryssland och inte heller
bevakning av nagra sddana granser. Enligt samstdmmiga uppgifter har
numera Estland etablerat en effektiv grianskontroll vid den gemensam-
ma estnisk-ryska gransen. Detta sker i samverkan med ryska gréns-
myndigheter. Enligt kommissionens utldtande dr didremot, for att
nimna ett motsatt exempel, Litauens 60 mil ldnga grins mot Vit-
ryssland till storre delen obevakad. Estlands fall dr dock sa till vida
enklare 4n flera andra kandidatldnders eftersom landet endast har tva
landgrinser att bevaka (mot Lettland resp. Ryssland). Detta kan
jamforas med Polen och Ungern som vardera har gemensam landgréns
med sju andra ldnder (den polska landgridnsen dverstiger 300 mil). En
komplikation ar ju ndmligen att det inte 4r mojligt att sdga var EU:s
kommande yttre grins gar, s ldnge man inte kan séga att kandidatldn-
derna intrader i unionen samtidigt. For detta maste alltsd kandidatlan-
derna ha beredskap. I ett par fall, Bulgarien och Rumaénien, har den
undermaliga granskontrollen i linderna lett till att EU uppritthéller
viseringskrav.

En sammanfattning av de problem, som kandidatlinderna méste
Overvinna, kan se ut som foljer.

1. Utvidgningen bér inte medfora att EU importerar gréinstvister.
Dir sadana foreligger, antingen mellan kandidatldnderna eller mellan
dem och andra l!dnder, bor de vara 16sta fore tidpunkten for med-
lemskap. En 16sning 4r att tvisten understélls internationella domstolen
i Haag. Exempel pa granstvister, som det nu pagar forhandlingar om
eller som har understillts domstolen, &r tvisten mellan Slovakien och
Ungern om Donau-dammen samt tvisten mellan Lettland och Litauen
om sjogransen.

2. Nir ett kandidatland har néra relationer till en befolkningsgrupp
i ett grannland som har samma historia, sprak och kultur kan ett strikt
tillimpande av Schengens granskontrollregler bli ett politiskt problem.
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Detsamma giller viseringsfragorna, dér kandidatlandet skall anpassa
sig till EU:s gemensamma lista pa ldnder for vilkas medborgare krivs
visering (se avsnitt 6.3.4). Ett tydligt exempel dr Ungern. Stora
ungerska minoriteter lever i dag i Vojvodina i Forbundsrepubliken
Jugoslavien (Serbien-Montenegro), Slovakien och Ruménien. Ett annat
exempel pa ett sidant politiskt problem &r relationen Tjeckien —
Slovakien. Aven traditionell grinshandel kan spela en roll. Over
Polens grans mot Ryssland, Litauen, Vitryssland och Ukraina reser ett
vixande antal médnniskor som bedriver handel pd de stora utomhus-
marknaderna i Polen.

3. Resursfrdgan dr central. Det handlar om personella resurser,
bade numerirt och i friga om utbildning samt om utrustning (trans-
portmedel, kommunikationsutrustning, utrustning for ldsning och
kontroll av dokument etc.). Nar detta skrivs ar bristerna pétagliga i
nistan alla kandidatlinderna. Konsekvensen dr, i dagsldget, olaglig
invandring och ménniskosmuggling liksom olaglig handel med
narkotika eller vapen. Kandidatldnderna dr dock i fird med att soka
forbattra situationen. Bdde EU och dess medlemsstater har inlett
stodverksamhet. Som exempel pd det forra kan nidmnas "PHARE
Border Management in the Baltic States” och pa det senare bistdndet
frin den svenska polisens sida i form av kunskaper och teknisk
utrustning till de baltiska staterna och Polen for att bygga upp en
modern grinskontrollorganisation. Likasé kan ndmnas Finlands stdd
till Estland for utveckling av ett modernt pass som &r svart att
forfalska.

4. Fortroendefragan kommer att visa sig vara avgorande. Kontroll-
en av den inre gransen mellan ett nuvarande EU-land och ett nytt
medlemsland kommer inte att sldppas forrdn fortroendet har infunnit
sig (se avsnitt 4.1 och 5). Inte heller kan man vénta sig att ett nytt
medlemsland skall fa tillgang till Schengens informationssystem forran
fortroendet ir etablerat mellan de berérda ansvariga myndigheterna.
En forsta forutséttning ar att statsmakterna i kandidatlinderna kommer
till ritta med den korruption som nu finns i flera av dessa lianders
polis- och tullorganisationer.

Sammanfattningsvis kan sigas att de kommande medlemskapsfor-
handlingarna bor foras s att de motiverar kandidatlinderna att
uppritta en vil fungerande personkontroll vid sina grdnser mot de
linder som inte blir medlemmar av EU. De nimnda problemen méste
16sas under denna tid. Detta bor bevakas ocksa av Sverige. Maélet skall
vara — och det dr enligt utredarens mening inte ondbart — att
riskerna av att avveckla den inre grinskontrollen i forhdllande till
kandidatlinderna inte skall vara storre 4n risken av en avveckling
mellan nuvarande medlemsstater. Men detta skall ses i hela sitt
sammanhang. En fungerande yttre grinskontroll 4r en av forut-
sittningarna for ett utvidgat europeiskt omradde med frihet, sékerhet
och rittvisa.
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4.3 Sverige

Sverige har anslutit sig till Schengenavtalet och dess tillimpningskon-
vention. Nar detta skrivs forestar riksdagens behandling av fridgan om
Sveriges anslutning. Utredaren har, som redan sagts, utgatt fran att de
krav pa yttre granskontroll som Schengenkonventionen uppstéller fort-
satt blir gdllande ocksa ndr Schengenregelverket har forts over till EG-
ritten (se avsnitt 4.1). Om det blir ndgra fordndringar, ldr de i vart
fall inte ga i mildrande riktning.

Schengenkonventionen ger oss definitioner av begreppen yttre och
inre grins. For Sveriges del blir konsekvenserna i geografisk mening
sma. Sveriges landgrinser berdrs inte av utvidgningen. Den svenska
kusten forblir i sin helhet yttre grians i konventionens mening. En yttre
grans kan inte passeras utan identitetskontroll av personer, och detta
giller ocksa om det &r tal om medborgare i ett EU-land, t.ex. Polen
efter en utvidgning. De forandringar av den yttre gridnsen, som
intriffar vid en utvidgning, beror endast de hamnar och flygplatser
som har reguljar tidtabellbunden trafik pa kandidatlinderna. Foridnd-
ringarna innebér att dessa hamnar och flygplatser helt (eller oftast
delvis) blir inre grans i EU:s mening. Detta behandlas i avsnitt 5.2.

Denna utrednings uppgift dr att soka belysa konsekvenserna av att
EU utvidgas med lidnder, som nu soker medlemskap i unionen. Nar
det giller Sveriges del av den for EU:s medlemsstater gemensamma
yttre grdnsen kan foljande sdgas. I geografiskt hénseende blir
férandringarna sma. Daremot kommer en hel del trafik, bade sjétrafik
och lufttrafik, att skifta karaktir fran att ha varit tredjelandstrafik till
att vara inomeuropeisk trafik. Det har uppskattats att det drligen ror
sig om cirka 1 600 000 personer som korsar védr grins (inresa och
utresa). Huvuddelen avser passagerare i firjetrafiken. Detta pdverkar
personkontrollens omfattning, varvid 4r att mirka att den inte
nodvindigtvis behover minska. Som redovisas i avsnitt 5.2, har
utredaren niamligen funnit att den inre grinsen ocksd behover bevakas
vid en utvidgning av EU med nya medlemsstater. Nér det giller den
yttre grinskontrollen och frigan om vilka atgirder Sverige dér
behover vidta infor ett operativt medlemskap i Schengen, kan
konstateras att detta ar foremal for statsmakternas provning, ndr detta
skrivs. De for kontrollen ansvariga myndigheterna, Rikspolisstyrelsen,
Generaltullstyrelsen och Kustbevakningen, har i juni 1997 anmalt
synpunkter och resurskonsekvenser till regeringen i anledning av
Schengenmedlemskapet. I friga om den yttre granskontrollen anmals
behov bide pa personalsidan och nir det géller utrustning. Utredaren,
som inte har till uppgift att bedoma detta, vill for sin del framhalla
foljande.

De nuvarande EU-linderna, diribland Sverige, maste stédlla hoga
krav pa att kanditatlindernas granser kontrolleras effektivt. Detia
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géller for vart lands del i all synnerhet niromradet, dvs. de baltiska
staterna och Polen. En enkel slutsats &dr att var egen kontroll av den
del av EU:s yttergrins som vi svarar for skall vara lika god som den
vi begir av kandidatlinderna. De nuvarande Schengenldnderna
kommer ocksd, pa ett eller annat sitt, att forvissa sig om att si &r
fallet. En kedja 4r, som redan sagts, inte starkare &n sin svagaste lank.
Hari ligger ocksa ett svenskt egenintresse. Det 4r inte onskvért att vart
land anvidnds som transitland for olaglig invandring eller olaglig
narkotikahandel.

EU:s utvidgning har foér Sveriges del en klar Ostersjoaspekt. De
baltiska ldnderna och Polen tillhor kandidatldnderna. For flera av EU:s
nuvarande medlemsstater &r EU:s yttre grdns ocksa i det vésentliga en
landgrédns. Det dr svart att vidrja sig for intrycket att Schengenbe-
stimmelserna utarbetats med detta som bakgrund. Den svenska delen
av EU:s yttergrans édr dock en kust (eftersom Finland och Norge deltar
i Schengensamarbetet). Detta dndras inte om de baltiska staterna och
Polen blir medlemmar av EU. Sverige har en av de lidngsta sjogrénser-
na i EU. All sjotrafik, som inte dr turlistebunden och gir enbart
mellan medlemsstater, skall kontrolleras i friga om personers in- och
utresa. Fasta grianskontrollpunkter maéste inrdttas och kusterna
ddaremellan bevakas. Enligt uppgift frin Kustbevakningen skulle ca
360 000 fartygsrorelser om aret beroras. I dessa ingar trafiken med
svenska och utlindska fritidsbatar, som ar sarskilt intensiv mellan
Sverige och Norge utefter Bohuskusten, till och frdn Sverige i
Oresundsregionen och lings syd- och ostkusten samt mellan Sverige
och Finland i Alands hav. I kontrollhinseende ir det for ovrigt
principiellt ingen skillnad mellan svenska och utldndska fartyg vid in-
och utpassage Over sjogrinsen, eftersom dven svenska fiske- och
fritidsbatar kan ha utlindska medborgare ombord som skall folja
reglerna om personkontroll. Rikspolisstyrelsen uppger att Sverige
arligen besoks av ca 25 000 utlindska fritids- och fiskefartyg.
Utvecklingen torde medfora att denna trafik Okar ndr kandidatldn-
dernas utveckling kommit ldngre. Utredaren har inte kunnat finna
annat dn att den svenska beredskapen pa det hdr omréadet ar otill-
racklig.

En svensk grinskontroll enligt bestimmelserna i Schengenkon-
ventionen kraver ocksd att en systematisk utresekontroll aterinfors
efter att i 20 ars tid inte ha tillimpats. Naturligtvis leder detta till okad
arbetsbelastning for kontrollmyndigheterna och till oldgenheter for
trafiken. Utredaren vill dock peka pa att utresekontroll dr ett gott
medel nidr det géller att fi tag pa efterspanade personer och att den
ddrmed har en brottspreventiv verkan som dr av betydelse vid en
utvidgning av EU (se avsnitten 7 och 8).
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5 Fri rorlighet for personer inom EU

5.1 Begreppets innebord

EG-fordraget stéller i artikel 8a.1 upp principen att fri rorlighet skall
rada inom EU for alla medborgare i EU:s medlemsstater (unionsmed-
borgare). ”Varje unionsmedborgare skall ha rdtt att fritt rora sig och
uppehdlla sig inom medlemsstaternas territorier, om inte annat foljer
av de begrdnsningar och villkor som foreskrivs i detta férdrag och i
bestdmmelserna om genomforandet av fordraget” (utredarens kursive-
ring). Samma presumtion finns inte nidr det giller tredjelandsmed-
borgare.

Den fria rorligheten for medborgare i EU:s medlemsstater har i
langa stycken forverkligats. Vad som framfor allt aterstdr ar att
avveckla identitetskontrollen vid grénserna mellan alla medlemsstater
(artikel 7a i EG-fordraget). Denna frdga tas upp ndgot ldngre fram i
texten.

Det kan alltsd till en borjan konstateras att medborgare i EU-
landerna har rétt att fritt resa in i och uppehdlla sig i en annan
medlemsstat for att dar soka och ta anstdllning (artikel 48 i EG-for-
draget), starta egen verksamhet eller ta emot tjdnster (artiklarna 52, 54
och 59) eller studera eller i Ovrigt vistas ddr som pensionérer osv., om
de har tillrickliga medel for sin forsorjning. De relevanta EG-
direktiven uttrycker detta sa att de inte bor “ligga det sociala trygg-
hetssystemet i virdmedlemsstaten till last, under den tid de bor déir”.
Studenter, pensiondrer och ovriga utvar sin rdtt i enlighet med
direktiven 90/364 — 366/EGG. Denna fria rorlighet omfattar dven,
enligt forordningen EEG 1612/98, familjemedlemmar (makar och
barn) oavsett deras medborgarskap. Néra anhoriga som dr medborgare
i tredje land har alltsd rétt att flytta med och bositta sig i den andra
medlemsstaten. De har dven ritt att arbeta dr.

EG-rittens fria rorlighet for personer ar inte helt utan undantag,
som ju ocksa ségs i artikel 8a. Medlemsstaterna far behalla lagar som
foreskriver sdrskild behandling av utldnningar om grunden &r hinsyn
till allmén ordning, allmén sdkerhet och allmén hélsa (artiklarna 48.3,
56 och 66 i EG-fordraget). EG-domstolen har genom skilda domslut
inskrankt utrymmet for denna handlingsfrihet. S& har ocksa skett i
EG:s egna rittsakter, t.ex. i ett direktiv fran ar 1964, dér det ségs att
atgirder vidtagna med hédnsyn till allmdn ordning och sdkerhet
uteslutande skall grunda sig pa den berorda personens eget uppforan-
de. Nir det giller nagra yrken, t.ex. juridiska eller medicinska, kan
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dessutom nationella behorighetsvillkor stéllas upp. EU kan hantera
detta genom harmonisering eller genom att soka fa till stind 6msesi-
digt erkdnnande av behdorighet.

For inresa i ett medlemsland betyder detta att en medborgare i ett
annat EU-land inte kan avkrivas arbetstillstind eller uppehéllstillstdnd
och inte heller handlingar, som styrker vederborandes férmaga att
forsorja sig. Andamalet med inresan fir heller inte efterfragas.

Den svenska utlinningslagstiftningen har anpassats till dessa EG-
regler (samt till avtalet om ett Europeiskt ekonomiskt samarbetsom-
rade, EES, varigenom Island, Liechtenstein och Norge inbegripits).
Frigan om kandidatlindernas delaktighet i personers fria rorlighet i
den mening, det har ar tal om, beror ocksd grundlidggande frigor om
arbetsmarknaden. Dessa fragor, som bl.a. kan handla om 6vergéngs-
tider, utreds av Utredningen EU:s utvidgning: konsekvenserna av
personers fria rorlighet m.m. (A 1997:03).

Hir har talats om den fria rorligheten fér medborgare i EU:s
medlemsstater (unionsmedborgare i EG-fordragets formulering). Enligt
utredarens uppfattning méste emellertid med nodvindighet ocksé
frigan om tredjelandsmedborgarnas stillning i EU fa allt storre
aktualitet, inte minst i perspektivet av EU:s utvidgning. Tredjelands-
medborgare kan vistas legalt eller illegalt i EU. Badadera fore-
kommer. Négon gemensam EU-politik finns, nir detta skrivs, med
undantag fér EU- och EES-medborgares néra familjemedlemmar, inte
i ndgondera fallet, endast ansatser.

Tredjelandsmedborgares rdtt att forbli pd ett medlemslands
territorium regleras i huvudsak av medlemslandet sjidlvt. Undantag
giller framfor allt flyktingpolitiken, dir miniminiver fastlagts i
internationella éverenskommelser (se avsnitt 6.2) och de tredjelands-
medborgare som omfattas av EG-ritten, exempelvis anhoriga till EU-
medborgare. Schengenkonventionen tillfér ytterligare nigra moment.
Av artikel 22 framgér att tredjelandsmedborgare skall anmila sig hos
behorig myndighet i det Schengenland vars territorium han eller hon
betrader, alltsd dven vid inresa fran ett annat Schengenland. Anmélan
skall ske vid ankomsten eller senast tre dagar darefter. Sddan anmélan
skall goras enligt virdlandets bestimmelser. Savitt utredaren har
kunnat finna tillimpas emellertid inte artikel 22 i alla Schengenldnder.
Dirjiamte kriver solidariteten Schengenlidnderna emellan att samrad
sker innan ett land beviljar uppehallstillstind for personer, som
upptagits pa spérrlista enligt Schengens informationssystem. Detta sags
i artikel 25 i Schengenkonventionen.

Inom EU har dock linge diskuterats mojligheten att stirka tredje-
landsmedborgarnas stillning i unionen. I EG-fordraget, i dess lydelse
efter Amsterdam, sigs att radet skall besluta om Aatgérder som
faststiller de rittigheter och villkor enligt vilka medborgare i tredje
land som ér lagligen bosatta i en medlemsstat fir bositta sig i andra
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medlemsstater (artikel 73k.4). Fragan ér kénslig, och nigon tidsgrans
for ndr radet skall fatta beslut i saken finns inte.

Det finns i dag betydande grupper av tredjelandsmedborgare, som
lever i ndgot EU-land med ritt att arbeta och stanna dér, t.ex. turkiska
medborgare i Tyskland. Det viktigaste exemplet bland kandidatlén-
derna kan himtas frin de baltiska staterna. Icke-medborgare utgor
28 % av befolkningen i Lettland och 25 % i Estland. Majoriteten av
dessa ir rysksprakig. En del har ocksa ryskt medborgarskap, andra ir
statslosa. Det finns i princip tre tédnkbara 16sningar av det problem,
som hir kan uppkomma vid ett estniskt resp. lettiskt medlemskap i
EU. Antingen erhaller icke-medborgarna medborgarskap i landet eller
s4 tas de in under EU:s kommande regler for medborgare i tredje land
som &r lagligen bosatta i nagot medlemsland. Den tredje 10sningen ar
att de limnar unionen. Det forefaller naturligt att Sverige arbetar for
de tva forstnimnda l9sningarna.

Hir har inte talats om diskriminering. Fragan om diskriminering av
minoriteter i den egna befolkningen har kortfattat behandlats i
avsnitt 3.

Begreppet fri rorlighet for personer har emellertid ocksd en annan
innebérd. Den ir att grinserna mellan EU:s medlemsstater skall kunna
passeras utan personkontroll (artikel 7a i EG-fordraget). Det bor fran
borjan klargoras att detta stadgande enbart tar sikte pé att avveckla en
av medlemsstaternas kontrollmetoder, nimligen den systematiska
identitetskontrollen av personer vid granspassage mellan EU-lénder.
Stadgandet ger inte nigra rittigheter nir det giller inresa eller
uppehéll (vistelse). Det dr ocksé viktigt att framhalla att regeln géller
alla personer, som befinner sig i EU, alltsd bdde medborgare i EU:s
medlemsstater och tredjelandsmedborgare. Att regeln har denna
innebérd var linge omstritt i EU, men tolkningstvisten har numera
16sts. I EG-fordraget har genom Amsterdamfordraget en ny artikel 73
inforts, som sager att rddet inom en feméarsperiod (frdn det att texten
tratt i kraft) skall besluta om atgarder i syfte att i Overensstimmelse
med artikel 7a, sikerstilla att det inte forekommer nagon kontroll av
personer, vare sig dessa dr unionsmedborgare eller medborgare i
tredje land, ndr de passerar inre grinser. Storbritannien och Irland
har medgetts undantag frin denna regel. Nya medlemsstater kan inte
parékna ett liknande undantag.

Till dess att radet har fattat beslut i saken enligt den nya foérdrags-
regeln, giller bestimmelserna i Schengenkonventionen for de stater
som deltar i det operativa Schengensamarbetet. Artikel 2 i kon-
ventionen stir central. Dess tva forsta moment aterges hir.

1. De inre grinserna fir passeras dverallt utan att nigon personkon-
troll genomfors.

2. D4 den allminna ordningen eller statens sakerhet sa kréiver, kan
emellertid en avtalsslutande part, efter samrdd med de ovriga
avtalsslutande parterna, besluta om att vid de inre grinserna, under en
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begrdnsad tidsperiod, genomfora nationella grinskontroller som é&r
anpassade till det aktuella ldget. Om den allminna ordningen eller
statens sdkerhet kriver ett omedelbart ingripande, skall den berdrda
parten vidta nddvéndiga atgérder och snarast mojligt underrétta vriga
avtalsparter om detta.

Artikel 1 i konventionen sdger att med inre grdns avses “de av-
talsslutande parternas gemensamma landgrinser samt deras flygplatser
for inrikes flyg och deras hamnar for reguljira farjeférbindelser endast
vad giller ankommande eller avgéende trafik till andra flygplatser eller
hamnar pd de avtalsslutande parternas territorium utan angoring av
hamnar eller mellanlandning pa flygplatser utanfor detta territorium”.

Kandidatlinderna har forklarat att de Onskar bitrdda Schengen-
samarbetet. Darmed har de ocksa accepterat malet, en fri rorlighet for
personer i unionen utan personkontroll vid de inre grinserna. Det dr
inte kint for utredaren, om kandidatlinderna dérvid har vigt in
konsekvenserna av fri rorlighet ocksa sinsemellan, men med tanke pa
deras historiska erfarenheter kan det kanske antas att de inte ser nigra
svérigheter i detta.

Betinkligheterna ligger snarare pa den andra sidan, alltsd hos EU:s
nuvarande medlemsstater. I denna rapport behandlas inte frigan om
den gemensamma arbetsmarknaden. Men vid sidan hédrav kan
betinkligheterna gilla alla de aspekter, som sammanfattats under
uttrycket “kompensatoriska atgirder” (se avsnitt 2.2) och som pa sitt
och vis kan sigas vara dmnet for denna utredning. De risker som
foljer av att granskontrollen avvecklas gentemot kandidatlinderna, far
ej vara storre dn de risker det innebér att avveckla granskontrollen
mellan de nuvarande medlemsstaterna.

Man kunde forestilla sig att betédnkligheterna skulle leda till krav
under de kommande férhandlingarna pa dvergangstider. Men det finns
en annan, enligt utredarens mening mera sannolik, 16sning. Det dr den
som, nir detta skrivs, tillimpas i Schengensamarbetet. Ett land, och
alltsd dven ett kandidatland/nytt medlemsland, kan vara medlem bade
i unionen och i Schengen utan att for den skull fa delta i det operativa
Schengensamarbetet. Beslutet att slutligt integrera ett Schengenland,
som fattas enhilligt, féregis av en beddmning av om landet i fraga
formar uppfylla Schengenkonventionens krav med beaktande av senare
tillimpningsbeslut. Som redan sagts, 4r den yttre grdnskontrollens
kvalitet viktig, men ocksé landets formaga i alla andra avseenden som
ticks av Schengensamarbetet kan naturligtvis komma att beaktas. En
viktig forutsittning dr exempelvis, savitt giller SIS, att ett nationellt
SIS-register byggts upp. Om denna tolkning &r riktig, uppkommer inte
nigot behov av sirskilda overgangstider. Den fria rorligheten for
personer (i den mening som ligger i artikel 7a i EG-fordraget eller i
artikel 2.1 i Schengenkonventionen) utstracks till det nya landet den
dag de oOvriga medlemsstaterna beslutar att si skall ske. Genom
enhillighetsregeln behéller varje land sin vetordtt i denna friga. I
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beslutet deltar Sverige. Hur situationen blir den dag Schengen-
bestimmelserna har ersatts av EG-regler kan naturligtvis inte med
sikerhet anges. Utredaren haller dock for sannolikt att inflytelserika
Schengenldnder kommer att se till att bade vetoritten och skyddsklau-
sulen i artikel 2.2 i Schengenkonventionen bibehalls.

Den fria rorlighet for personer inom EU, som hér har skildrats i
sina grunddrag, frantar inte en medlemsstat ritten och skyldigheten att
uppritthlla allméin ordning, allmén sidkerhet och allmin hélsa péa det
egna territoriet. Det ér en sjalvklar utgangspunkt for denna rapport att
varje deltagande stat maste kunna skydda sig och sina medborgare mot
olaglig invandring och bosittning liksom mot gransdverskridande
brottslighet. Dessa bada fragor behandlas i avsnitten 7 och 8, men
berors ocksa i det ndrmast foljande avsnittet (5.2).

52 Bevakning av inre grians

Personkontrollen vid inre grins har, ndar detta skrivs, i praktiken
endast férsvunnit mellan sju av EU:s medlemsstater ndmligen Belgien,
Frankrike, Luxemburg, Nederlinderna, Portugal, Spanien och
Tyskland. En avveckling av denna kontroll gentemot Italien och
Osterrike kommer gradvis att ske fore utgingen av mars 1998. De
forstnimnda lindernas erfarenheter ér av intresse. Uppenbarligen har
oron for illegal trafik dver grinserna mellan dessa ldnder inte upphort,
trots att det dr friga om vilkdnda grannar, som alla atagit sig
Schengenforpliktelserna fullt ut.

Skyddsklausulen i artikel 2.2 i Schengenkonventionen har dock
hittills endast utnyttjats av Frankrike. Detta land uppritthaller, nér
detta skrivs, personkontrollen vid grinsen till Belgien och Luxemburg
under aberopande av problem som orsakas av narkotikahandeln.
Skyddsklausulen stir 6ppen att anvindas ocksé i framtiden, men det
ir uppenbart att Schengenlénderna inte dnskar att den tas i bruk annat
an vid nationella sikerhetsrisker av exceptionell art. For den skull
provas andra vagar att overvaka de inre granserna.

Kretsen av operativa Schengenlinder har inlett ett nira samarbete
mellan polismyndigheterna med sikte i synnerhet pd dvervakning av
grinserna. Detta sker inom ramen for bilaterala avtal. Sidana forutses
i Schengenkonventionen (artikel 39.4 och 39.5). Avtal har ingétts,
eller forhandlas for nirvarande, mellan Frankrike och Belgien,
Frankrike och Italien, Frankrike och Luxemburg, Frankrike och
Tyskland, Frankrike och Spanien, Tyskland och Belgien, Tyskland
och Luxemburg, Tyskland och Nederldnderna, Belgien och Luxem-
burg, Belgien och Nederldnderna samt mellan Portugal och Spanien.
Avtalen har skiftande innehdll, men tar oftast sikte pa att komma till
ritta med olaglig invandring och olaglig narkotikahandel. Det kan
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handla om utvidgade ledningscentraler, om gemensamma posteringar
och om samarbete kring mobila enheter inom en viss radie fran den
gemensamma gransen.

Enskilda Schengenstater har ocksa ansett det nédvéindigt att skdrpa
overvakningen av /den inre grinsen, nir den systematiska personkon-
trollen har forsvunnit. Som exempel kan Tyskland och Nederldnderna
namnas. De tyska federala gransskyddsstyrkorna, som samarbetar med
de griansnira forbundslandernas polis, dvervakar bade yttre och inre
grins. I samband med att Tyskland blev operativ medlem av Schengen
tillfordes ytterligare resurser till skyddet ocksd av den inre grénsen.
Utvecklingen av olaglig invandring, organiserad kriminalitet och med
narkotikahandel férbunden brottslighet dberopas som skil for detta.
Nir det giller avvirjandet av olaglig invandring stricker sig grans-
skyddets befogenheter intill ett avstind av trettio kilometer frin den
tyska grinsen. I Nederldnderna har polisen getts befogenhet att hejda
personer i anslutning till gransen nir dessa har passerat den for att
faststélla deras identitet.

Grinskontrollfragan i forhallande till kandidatlinderna kommer
naturligen upp i medlemskapsforhandlingarna. Vad som nyss sagts om
Schengenldndernas i grunden forsiktiga attityd giller sannolikt ocksa
hir. Erinras kan om att avveckling av personkontroll vid inre gréins
forutsitter att bada parter dr operativa medlemmar av Schengen-
samarbetet. Detta forutsitter i sin tur att bl.a. SIS har byggts ut till att
omfatta 4ven den nye operative deltagaren. Accepterande av en EU-
medlemsstat, nuvarande eller ny, som operativ medlem i Schengen-
samarbetet (eller det regelverk, som kan komma att ersitta detta)
kriver ett enhilligt beslut (se avsnitt 5.1).

For Sveriges del kan foljande framhéllas.

Nir det giller forskjutningen mellan yttre och inre gréns blir konse-
kvenserna av en utvidgning smé for vért lands del, geografiskt sett.
Vissa hamnar och flygplatser 6vergar fran att ha varit yttre gréns till
att helt eller delvis bli inre grins. Den svenska kusten forblir i sin
helhet yttre grins. Detta har behandlats i avsnitt 4.3. Effekterna kan
emellertid bli mer méirkbara reellt sett. Detta beror pa att resandetrafi-
ken pé de nya medlemsstaterna naturligen kommer att d6ka. Det beror
ocksd pé att kompensatoriska kontrollatgirder aktualiseras den dag
personkontrollen vid inre grins avskaffas ocksd mellan Sverige och
dessa lander.

Personkontrollen vid grinsen har framfor allt tva viktiga funktioner.
For det forsta dr den en aterhdllande faktor for den som illegalt
forsoker ta sig in i landet. En annan fordel ar att asylsokandes identitet
littare kan konstateras vid inresetillfillet dn senare inne i landet. For
det andra ir den ett led, ett verktyg, i kampen mot den gransoverskri-
dande brottsligheten. Anvindande av forfalskade handlingar kan vid
upptickt ge ett spar som kan avsloja organiserad brottslighet.
Efterlysta personer kan patriffas. Personer, som underrittelsevigen
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utpekats som misstdnkta, kan identifieras vid gransen. Personer, som
illegalt biar med sig vapen eller narkotika, kan ertappas. Om kontrollen
vid inre grins helt forsvinner kan man rikna med att den preventiva
effekten ocksa forsvinner i vad giller olaglig invandring. Bekdmp-
ningen av griansoverskridande brottslighet forlorar ocksa ett viktigt
verktyg.

De linder som deltar operativt i Schengensamarbetet har, som nyss
visats, utvecklat nya former for overvakning av inre gréns, avsedda
att kompensera for avvecklingen av traditionell personkontroll vid
grinsdvergang. Utredaren finner det vara sjilvklart att Sverige bor
folja en liknande modell vid avveckling av personkontrollen vid
griansen mot medlemsstater i Schengen, inte minst nya.

En kompensatorisk atgird ér for Sveriges del den brottsavvirjande
verksamhet som tullen uppritthaller enligt lagen (1996:701) om
tullverkets befogenheter vid inre grans mot ett annat land i EU. Lagen
syftar till att uppritthalla vissa viktiga forbud mot in- eller utférsel av
varor over Sveriges grins. De kontrollerade varorna riknas upp i
lagen. Sirskilt kan hir nimnas narkotika och vapen. Detta ar varor
som ofta férknippas med gransoverskridande brottslighet. Lagen ger
tuilverket ritt att hejda den som befinner sig i nirheten av gréns eller
grinspassage, om det finns anledning anta att han/hon medfér
kontrollerad vara. Den som har hejdats ar skyldig att limna uppgifter
och visa upp handlingar samt att tillita undersokning av transport-
medel och handresgods. Aven kroppsvisitation kan under vissa
forhillanden goras. Lagen aligger polis och kustbevakning att
medverka i kontrollverksamheten. Lagen ar forenlig med EG-fordraget
i och med att kontrollen ir selektiv, avser bekdmpande av lagbrott och
inte utloses av en grinspassage som sadan. Generaltullstyrelsen har
bedomt att lagen ger tullen tillrdckliga befogenheter for att den skall
kunna fullgéra sina uppgifter. En utvidgning av EU &ndrar i och for
sig inte denna bedémning. Det bor dock observeras att det i samman-
hanget ocksa finns en resursfriga att bedoma.

Denna tullens &vervakning av inre grins sker i vissa fall i sam-
verkan med polisen. Det ér inte endast godstrafiken som Overvakas,
utan dven persontrafiken, eftersom en resande kan medféra kontrolle-
rad vara. Enligt utredarens mening finns hirmed en god grund for en
vidareutveckling av samarbetet mellan tull och polis ocksd med
inriktning pa personkontroll. I ett sidant sammanhang borde ocksa
provas mojligheten att ge dven polisen en utstrickt befogenhet att i
omedelbar anslutning till grinsen hejda en person, nir det finns
anledning anta att det ror sig om efterlysta eller eljest for brott
missténkta personer (savil fran EU-land som fran tredje land) eller om
tredjelandsmedborgare som saknar ritt att uppehélla sig inom EU
(Schengenomradet). 1 forhallande till nya medlemsstater skulle en
sidan ritt endast behdva utdvas i vissa hamnar och pa vissa flyg-
platser. Riskprofilbeddmningen bér kunna vara densamma som i den
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nyss omndmnda lagen pd tullomrddet. I detta sammanhang bor
undersdkas om polisens befogenheter har eller bor ha ett samband med
den anmaélningsskyldighet for tredjelandsmedborgare som foreskrivs
i artikel 22 i Schengenkonventionen (se avsnitt 5.1). Geografin gor det
sakerligen lattare for Sverige dn for t.ex. Tyskland att i praktiken
tillimpa bestdmmelsen.

En annan kompensatorisk 4tgérd av vikt dr utvecklingen av bilateralt
polis- och tullsamarbete med de nya medlemsstaterna. Sadant
samarbete har redan inletts. Ett exempel dr det avtal som slots 1992
mellan Generaltullstyrelsen och dess polska motsvarighet. Avtalet
syftar till samarbete vid Overvakningen av férjetrafiken mellan Sverige
och Polen. Liknande avtal finns ocksd med bl.a. Estland. Under-
rittelseutbytet bor utvecklas, liksom samarbetet genom sambandsmén
och genom trafikdvervakning. Denna samverkan mellan granskontroll-
myndigheter Over den nationella grdnsen &r, enligt utredarens
uppfattning, en av de viktigaste kompensatoriska dtgidrderna nir man
vill minska riskerna av granskontrollens avveckling. Den praktiska
operativa samverkan dr dock resurskrdvande och krédver utbildningsin-
satser. Se dven avsnitt 7 och 8.
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6 Tilltriade till EU for medborgare 1
tredje land

6.1 Allmiént

Regler for rorelsefrihet inom gemenskapen foér medlemsstaternas
medborgare hor till EG:s grundtankar. Daremot har inte invandrings-
och asylpolitik, som ju berér medborgare fran linder utanfoér EU,
traditionellt hort till EG:s samarbetsomraden. Dessa fragor har i stéllet
varit en angeldgenhet for de enskilda medlemsstaterna, dven om visst
samarbete forekommit dem emellan. Utvecklingen har emellertid fort
med sig ett behov av ett utokat samarbete dven pa dessa omréden. Tva
skil har tidigare angetts for ett sidant samarbete, namligen ett fullstin-
digt genomforande av fri rorlighet for personer och mojligheterna att
kunna hantera ett okat migrationstryck mot EU:s medlemsstater.
Under den senaste femérsperioden har emellertid ett sddant migrations-
tryck egentligen inte kunnat konstateras. Den befarade massinvan-
dringen fran Osteuropa efter Sovjetunionens sammanbrott har t.ex.
inte forverkligats, dven om tillfillig arbetskraftsinvandring fore-
kommer. En eventuell destabilisering av situationen pa Balkan eller
andra omraden i nirheten av EU kan emellertid komma att utlosa
ménniskostrommar som kan berora EU:s medlemsstater i framtiden.
Genom utvidgade former for samarbete pa detta omrade skulle proble-
men kunna goras hanterbara for hela gemenskapen.
Resandestrommarna till och mellan europeiska lander kan forenklat
delas in i fyra olika kategorier. Den forsta kategorin bestir av
personer som lagligen kortvarigt vistas i ett annat land, exempelvis
turister. Den andra kategorin dr de som lagligen flyttar till ett annat
land for att bositta sig eller arbeta dér i enlighet med de regler som
giller for fri rorlighet for medborgare i EU och EES eller pd grund
av beviljade arbets- och uppehéllstillstand. Det senare giller for de
tredjelandsmedborgare som inte kan hirleda nagra rittigheter ur EG-
ritten eller EES-avtalet. Den tredje kategorin dr asylsdkande, vars
eventuella behov av skydd far utrénas av myndigheterna i samband
med personens ankomst till landet. Den fjdrde kategorin bestar
slutligen av dem som olagligt invandrar till ett land. For denna
utrednings vidkommande 4r i synnerhet de tvé sistnimnda grupperna
av tredjelandsmedborgare av intresse. Den legala invandring som
faller inom kategori tvd behandlas av den utredning som utreder
konsekvenserna av personers fria rorlighet m.m. (A 1997:03).
Samarbetet mellan EU:s medlemsstater pd invandrings- och
asylomradet kan sdgas ha tagit sin borjan efter publiceringen 1985 av
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Vitboken om fullféljandet av den inre marknaden och den déirefter
tillsatta ad hoc-gruppen for immigrationsfrdgor (se avsnitt 2.2.1).
Under ar 1991 antog sedan Europeiska ridet ett arbetsprogram som
syftade till en harmonisering av asyl- och invandringspolitiken hos
medlemsstaterna. I sammanhanget bor dven ndmnas de tva s.k.
clearing houses for informationsutbyte, analys och utveckling i asyl-
och invandringsfrdgor som upprittades 1993 vid ministerradets
sekretariat: Centrum for information, reflexion och utbyte i asylfrdgor
(CIREA) och Centrum for information, reflexion och utbyte i fragor
som ror grianspassage och invandring (CIREFI). Det var emellertid
forst genom Unionsfordragets ikrafttrddande som frdgor om asyl- och
invandringspolitik formellt togs in i samarbetet.

Genom de dndringar i Unionsfordraget som skedde i Amsterdam
fors arbetet pa flykting- och invandringsomridena in i EU:s forsta
pelare med dess klarare institutionella regler. Detta innebér ocksé att
det i framtiden kan bli mojligt att beslut pa dessa omraden fattas med
kvalificerad majoritet i stillet for med enhillighet som i dag. Enligt
den nya fordragstexten skall nimligen radet efter en dvergénsperiod
om fem &r fatta beslut i syfte att lita alla eller en del av de omréden
som omfattas av avdelning IIla regleras av forfarandet i artikel 189b
i EG-fordraget. Beslutet om ett sddant overforande forutsétter dock
enhillighet.

De atgirder som kommer att vidtas pa dessa omraden nir kandidat-
linderna dr medlemmar i unionen kommer saledes inte i lika stor grad
som hittills att vara beroende av medlemsstaternas goda vilja for
implementering nationellt. I ett utvidgat EU innebdr det ocksd att
kandidatlindernas hallning i olika frigor kan fi konsekvenser for
politikens omfattning och karaktir. Asyl- och invandringspolitik 4r
annu omraden som befinner sig i sin linda i dessa ldnder, dven om ett
omfattande arbete pagar for att anpassa den nationella politiken till det
internationella regelverket pa t.ex. flyktingomradet. Exakt vad
utvidgningen kan fa for konsekvenser nir det giller EU:s utformning
av reglerna pa dessa omraden ér det darfor svart att forutspa i dag.

6.2 Flyktingpolitik
6.2.1 Inledning

Under det senaste decenniet har vérldens flyktingproblem vuxit pa ett
sddant sitt att man nu kan tala om en flyktingkris. Detta kridver
givetvis okad samverkan mellan virldens linder. Orsaken till det
Okade antalet flyktingar r inte att antalet konflikter har 6kat utan
snarare att konflikterna har dndrat karaktir och ddrigenom i allt hogre
grad kommit att drabba civilbefolkningen. Denna utveckling har bl.a.
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lett till att manga, kanske rent av flertalet, skyddssokande numera ar
kvinnor och barn.

Nir det internationella rittssystemet for flyktingar utformades i
1951 ars FN-konvention om flyktingars rittsliga stillning (Genéve-
konventionen) utgick man fran den situation som kommit att rada i
Europa efter andra virldskrigets slut. Enligt Genévekonventionens
artikel 1.A definieras flykting som den som i anledning av véilgrundad
fruktan for forfoljelse pd grund av sin ras, religion, nationalitet,
tillhrighet till viss samhéllsgrupp eller politisk 4skadning befinner sig
utanfor sitt hemland och som inte kan eller pd grund av sin fruktan
inte vill begagna sig av hemlandets skydd. Konventionen var ocksa
begrinsad i tiden till hindelser som intriffat fore den 1 januari 1951
och inneholl en begrinsning i geografiskt hinseende genom att stater
som anslutit sig till konventionen hade mojlighet att forklara att denna
enbart skulle gilla i friga om hindelser som intriffat i Europa fore
detta datum. Genom 1967 érs protokoll angéende flyktingars rittsliga
stillning (New York-protokollet) togs emellertid bdde begrinsningen
i tid och den geografiska begridnsningen bort.

Utover definitionen av flyktingbegreppet innehéller Genévekonven-
tionen bl.a. regler om behandlingen av flyktingar, t.ex. férbud mot att
avvisa eller utvisa en flykting till ett land dar han riskerar forfoljelse
och om att en flykting ndr det giller sociala formaner m.m. skall
jamstillas med medborgarna i tillflyktslandet. Flyktingkonventionen
ger inte flyktingar ritt att sjélva vilja asylland eller till permanent
bosittning i det land dir de sokt och erhéllit asyl. Inte heller finns det
i ovrigt nigra regler i konventionen om ritten att soka eller fa asyl.
Den internationella asylritten kan i stillet i princip sdgas vara grundad
pa FN:s allminna forklaring om de ménskliga réttigheterna, dar artikel
14 stadgar att envar har ritt att soka och atnjuta fristad frén forfoljelse
i ett annat land. Dartill kommer den s.k. principen om non-refoule-
ment i Genévekonventionens artikel 33 som innehdller en negativt
formulerad ritt att slippa bli tillbakaskickad till hemlandet eller annat
land dir risk att forfoljas eller bli tillbakasand till hemlandet fore-
ligger. Liknande regleringar som hindrar utvisning eller utlimning av
personer till linder dér de riskeras att forfoljas, torteras m.m. finns
dven i ett antal andra internationella instrument, t.ex. Europakon-
ventionens artikel 3.

Genévekonventionen och dess tilldggsprotokoll kom framst att
utformas foér dem som forfoljs av etniska, religiosa och politiska skél.
Antalet méinniskor som i dag flyr till foljd av 6vergrepp som riktas
mot dem av sidana skil som anges i konventionen 4r emellertid inte
lingre sirskilt betydande i jamforelse med de flyttningsstrommar som
har sitt upphov i flykt fran vipnade konflikter eller migration pa grund
av ekonomiska forhillanden, bristande naturresurser och andra forsim-
rade Overlevnadsvillkor. Kriget i forna Jugoslavien tvingade ex-
empelvis miljoner ménniskor pa flykt bade inom de egna ldnderna och
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ut i Europa. Detta har i sin tur inneburit att internationella flyktingin-
satser maste ha som langsiktigt mal att de skyddsbehdvande skall
kunna tervinda till sina ursprungslidnder ndr sékra forhallanden rader
dir. Det dr ocksd den princip som FN:s flyktingkommissariat
(UNHCR) arbetar efter.

Samarbetet i flyktingfrdgor har huvudsakligen pagatt i andra
internationella fora dn EU, t.ex. UNHCR, Europariddet, IOM,
Organisationen for Sikerhet och Samarbete i Europa (OSSE) och
OECD, dir savil Sverige som EU:s 6vriga medlemsstater deltar. Ge-
nom dessa organ har ett internationellt regelverk for miénskliga
rittigheter med vissa inslag av dvervakning och dverprévning vuxit
fram. For medlemsstaterna i EU ér hiarvid Europakonventionen av
sirskild betydelse. Konventionen nimns t.ex., vid sidan av Genéve-
konventionen, uttryckligen i Unionsfordraget.

6.2.2 EU

Beskrivningen av Europeiska unionens flyktingpolitiska samarbete gors
hir ganska utforlig eftersom det ju d&r EU:s regelverk som skall
oOvertas av kandidatlinderna. Samarbetet inom EU i asylfragor tar sin
utgingspunkt i Genévekonventionen jimte New York-protokollet och
i Europakonventionen och har till syfte att férsdkra att provningen av
en asylansokan sker pa ett rattvist och effektivt sitt i alla EU-lédnder.
Arbetet har resulterat i ett antal beslut av mellanstatlig karaktir som
i vissa fragor lett fram till gemensamma stéllningstaganden om vilka
minimikrav som skall uppfyllas. Ett mer praktiskt arbete sker ocksa
genom CIREA, som bl.a. studerar de linder som genererar flest
asylsokande till EU och kontinuerligt utbyter nationella erfarenheter.

De forsta stegen mot en harmoniserad flyktingpolitik p4 grundval
av tredjepelarsamarbetet skedde genom en resolution om minimigaran-
tier vid handldggning av asyldrenden och en gemensam stdndpunkt om
harmoniserad anvindning av begreppet ”flykting” i artikel 1 i Genéve-
konventionen. Den senare innehaller bl.a. riktlinjer for tillimpning av
kriterierna for tillerkdnnande av flyktingstatus och tillstind till inresa
som flykting. I resolutionen faststélldes allménna principer om rittvis
och effektiv handlidggning av asyldrenden. Den omfattar ocksa vissa
garantier vid provningen av asyldrenden, den asylsokandes réttigheter
under drendets handldggning, 6verklagande och omprévning. Riktlin-
jerna i den gemensamma atgérden innehdller minimivillkor och skall
beaktas av de nationella myndigheterna utan att tillimpningen av
nationell réttspraxis pa asylomrédet eller bestimmelser i grundlag som
styr sadana fragor paverkas. Den gemensamma atgérden avser inte att
paverka de villkor under vilka en medlemsstat i enlighet med nationell
ritt kan lita en person uppehdlla sig inom statens territorium, om
personens sikerhet eller fysiska integritet skulle hotas vid ett éter-
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vindande till hemlandet av andra skil &n sadana pd vilka Geneve-
konventionen &r tillimplig, och skél dérfor talar emot ett dterséndande.

Grunden lades emellertid redan tidigare genom undertecknandet
1990 av Dublinkonventionen (egentligen konventionen rdrande be-
stimmandet av den ansvariga staten fér provningen av en ansdkan om
asyl som framstillts i en av medlemsstaterna i de Europeiska gemen-
skaperna) och antagandet av tre viktiga rittsakter pd asylomridet
under ar 1992, nimligen resolutionerna om ett harmoniserat for-
hallningssitt ndr ett tredje land ar att anse som forsta asylland och
avseende uppenbart ogrundade asylansdkningar samt slutsatserna
angiende lander i vilka det generellt inte foreligger nigon allvarlig
risk for forfoljelse (s.k. sdkra lander).

Dublinkonventionen reglerar vilken stat som skall ansvara for
prévningen av en asylansokan ingiven i en medlemsstat. Den ir endast
tillimplig pa asylsokande som dr medborgare i tredje land. Kon-
ventionen, som tridde i kraft mellan de tolv ursprungliga med-
lemsstaterna den 1 september 1997 och for Sverige den 1 oktober
1997 och som beriknas omfatta dven de kvarvarande tvd medlemssta-
terna under 1998, anses som en av de grundliggande delarna av
gemenskapens regelverk pa asylomradet. Konventionen skall garantera
att den som soker asyl i en medlemsstat skall f4 sin asylansokan
provad och att en asylsokande inte sinds frdn en medlemsstat till en
annan utan att ndgon stat anser sig ha ansvar for prévningen (proble-
met med s.k. refugees in orbit). Forutsittningarna for att kunna sinda
tillbaka en asylsokande till ett annat EU-land regleras ingdende i
artiklarna 5—7. Fragan om nir ett land utanfér EU-kretsen skall vara
att anse som forsta asylland behandlas daremot i den ovannimnda
resolutionen fran 1992 i vilken det faststlls principer for anvindandet
av forsta asyllandsprincipen pé tredje land. Denna kompletteras av
resolutionen om uppenbart ogrundade asylansdkningar som, med
utgingspunkt frin Genévekonventionens kriterier, definierar vad som
ir att betrakta som en sidan ansdkan och gor det mojligt att tillimpa
ett forenklat handlaggningsforfarande pa siddana ansdkningar.

Medlemsstaterna har ocksa enats om en resolution om ansvarsfor-
delning mellan EU:s medlemsstater vid mottagande av fordrivna
personer och tillfilligt uppehidlle av fordrivna personer. Denna
aktualiserades av de stora flyktingstrommar som orsakades av
konflikterna i det forna Jugoslavien och som ledde till ett inte i Europa
sedan andra virldskrigets slut skadat antal personer pa flykt samt de
behov av snabba insatser och ett samordnat handlande som denna
situation medforde. Av de cirka tvd miljoner ménniskor som flydde
fran Bosnien-Hercegovina ansokte t.ex. 800 000 om skydd i EU:s
medlemsstater, varav 90 procent i fem av dessa. Resolutionen foljdes
senare upp med ett beslut av radet om ett varnings- och beredskapsfor-
farande for ansvarsfordelning vid mottagande av och tillfallig vistelse
for fordrivna personer.
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Kommissionen har ocksa lagt fram ett forslag till gemensam atgérd
om tillfdlligt skydd samt for forlingning och avslutande av siddant
skydd. Forslaget omfattar dven vissa minimiregler for de réttigheter
och férmaner som fér dtnjutas i viardlandet. Bakgrunden till forslaget,
som emellertid inte avses ha retroaktiv verkan, dr konflikten i f.d.
Jugoslavien och de slutsatser denna ledde till om behovet av bittre
samarbete och samordning medlemsstaterna emellan. For nirvarande
pagar ocksa bl.a. ett utarbetande av en konvention om upprittande av
det s.k. Eurodac, ett datoriserat fingeravtryckssystem i vilket
asylsokandes fingeravtryck skall kunna registreras. Med hjilp av
fingeravtrycken skall man kunna konstatera i vilken medlemsstat en
person forst sokt asyl. Eurodac skall alltsd vara ett komplement till
Dublinkonventionen.

Genom fordragsindringarna i Amsterdam fors asylfrdgorna in under
EG-fordragets tredje del om Gemenskapens politik i en sérskild
avdelning IIla. Enligt artikel 73k skall ridet inom en feméarsperiod
efter det att avdelningen tritt i kraft besluta om atgarder som ror asyl
i enlighet med Genévekonventionen och New York-protokollet pa
vissa omriden. Négra av dessa dr siddana dar samarbetet redan i dag
lett till resultat, t.ex. regler for att bedoma vilken stat som har
ansvaret for att bedoma en asylansokan (Dublinkonventionen) och en
gemensam tolkning av Genévekonventionens flyktingbegrepp. Ovriga
omraden som nidmns sérskilt dr beslut om miniminormer for mottagan-
de av asylsokande, betriffande forfaranden for att bevilja eller &-
terkalla flyktingstatus och for att ge tillfalligt skydd &t fordrivna
personer fran tredje land och andra skyddsbeh6vande samt tgérder for
att frimja en balans mellan medlemsstaternas i friga om insatser for
att ta emot flyktingar och fordrivna personer och béra foljderna av
detta. Férdraget ppnar ockséa en mojlighet for radet att pa forslag fran
kommissionen i en nddsituation i form av stora migrationsstrommar
till ett medlemsland besluta om tillfilliga atgiarder till forman for
staten i friga. Overforandet av asylfrdgorna till den forsta pelaren
innebir att EU gar vidare med harmoniseringen pé flyktingpolitikens
omrade.

I ett sarskilt protokoll behandlas ocksa den ganska speciella frigan
om provning av asylansokan frin medborgare i en annan medlemsstat.
Efter att ha slagit fast att medlemsstaternas skyddsnivd pad omradet
miénskliga rittigheter dr siddan att de skall betraktas som sékra
ursprungsldnder i forhallande till varandra p4 asylomradet anges tre
fall nir en provning av asylansokan ar tilliten. S& kan ske om med-
lemslandet befinner sig i ett sidant ldge som hotar nationens existens
att det med aberopande av artikel 15 i Europakonventionen gor avsteg
fran sina skyldigheter enligt denna konvention, om beslut fattats om
att medlemsstaten begitt allvarliga och upprepade brott mot de
principer som unionen i enlighet med artikel F1.1 i Unionsfordraget
ar grundad pa (se avsnitt 3) eller om ett forfarande inletts for provning
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om sa 4r fallet. Av protokollet framgar vidare att varje medlemsstat
har ritt att ensidigt besluta att prova en asylansokan frén en annan
medlemsstats medborgare, men i sa fall skall radet underrittas och
ansokan behandlas med utgingspunkt i antagandet att ansokan &r
uppenbart ogrundad. I protokollets ingress slas fast att Genévekonven-
tionen skall beaktas och att protokollet tar hinsyn till konventionens
syften och slutgiltiga karaktir. I en gemensam forklaring klargors
ocksa att protokollet inte skall pdverka medlemsstaternas befogenhet
att fatta beslut i frigan. Begrinsandet av asylritten for medlemsstater-
nas medborgare, som tillkom genom ett spanskt initiativ, har foranlett
kritik.

Fordragsrevisionen i Amsterdam medfor ocksd att Schengen-
regelverket inforlivas i EU. I avvaktan pa att EU sjélv fattar beslut pa
dessa omraden inom ramen for avdelning Illa i EG-fordraget innebar
detta att Schengenregelverkets asylregler (i den man de inte redan har
konsumerats) kommer att gilla for de flesta av de nuvarande med-
lemsstaterna och samtliga nytillkomna. Reglerna i Dublinkonventionen
har tagit 5ver Schengenkonventionens regleringen om ansvarig stat vid
provning av en asylansdkan. Négon redogorelse for Schengenreglerna
i den delen limnas dirfor inte. Schengenkonventionen innehéller ocksa
regler om informationsutbyte mellan medlemsstaterna. Information
skall utbytas om nationell lagstiftning och praxis samt statistik och
information om forhillandena i de asylsokandes ursprungslinder
(artikel 37). Det ir dven mojligt att utbyta information om en enskild
asylsokande om det dr nddvindigt for att kunna faststélla ansvar som
forsta asylland. Informationen 4r begransad till vissa uppgifter, t.ex.
personuppgifter, identitetshandlingar eller uppgifter som beh6vs for att
kunna faststilla identitet, vistelseorter och resvdgar. For sidan
information giller nationella sekretessregler. Information som dverfors
via datorer fir dessutom endast delges linder som i sin lagstiftning
foljer principerna i Europaradets dataskyddskonvention (artikel 38).

Nir fordragsindringarna frin Amsterdamrevisionen trdder i kraft
kan direktiv eller forordningar snart forvintas pA de omrdden dar
samarbetet pi tredje pelarens omréade redan lett till resultat. Sidana
beslut kommer att vara bindande fér medlemsstaterna p ett helt annat
sitt in de nuvarande tredjepelarinstrumenten, med undantag for
ikrafttridda konventioner, har varit. Man bor darfor kunna rdkna med
att det kommer att finnas ett EG-rittsligt regelverk pa detta omrade
den dag kandidatlinderna blir medlemmar i unionen. En viss harmoni-
sering inom Amsterdamfordragets ramar blir dd méjlig. Som namnts
ovan i avsnitt 6.1 kan i forlingningen beslut om flyktingpolitiken
ocksi komma att fattas med kvalificerad majoritet. Detta kraver
emellertid att medlemsstaterna forst enhilligt beslutat om att dessa
fragor skall regleras av artikel 189b i EG-fordraget. Vilka konsekven-
ser en sidan eventuell beslutsordning kan fi ar i dag svart att
forutsiga. Det bor emellertid understrykas att enligt en gemensam
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forklaring till Amsterdamfordraget skall EU samrida med UNHCR
och andra internationella organisationer i flyktingfragor.

6:2:3 Kandidatlanderna

Samtliga kandidatldnder har tilltrdtt Europakonventionen, Genévekon-
ventionen och New York-protokollet och arbetar med att implementera
ett med dessa instrument anpassat fungerande system for mottagande
av asylsokande och provning av deras ansokningar. De har dven i de
flesta fall atertagandeavtal med sina grannlidnder. I arbetet har de
erhdllit stor hjélp, forutom av EU och dess medlemsstater, av
internationella organisationer som UNHCR och IOM. Inte minst i
friga om allmén radgivning, uppbyggnad av handldggnings- och
mottagandeorganisationer samt lagstiftningsarbete har de senare
bidragit aktivt. Allmént kan sigas att lagstiftningen pa dessa omraden
pa grund av UNHCR:s insatser dérfor fyller konventionskraven. Dir-
emot finns brister i den praktiska tillimpningen bide pa mottagnings-
sidan och i asylprévningen, huvudsakligen pa grund av otillrickliga
resurser i ekonomiskt, materiellt, personellt och kunskapshianseende.
Exempel ér bristen pd databaserade integrerade system for on-line
kommunikation mellan polis, tull, gransbevakning och migrationsmyn-
dighet. Arbetet pa detta omrade gar emellertid stadigt framat, varfor
nigra betydande luckor knappast lir vara for handen den dag
kandidatlinderna blir medlemmar under forutsittning av fortsatt
internationellt bistind.

En sérskild situation foreligger ocksa betrdffande Ungern, som vid
sitt tilltrdde till Geneévekonventionen och New York-protokollet
begriansade den geografiska tillimpningen till Europa. For ndrvarande
pagdr emellertid ett lagstiftningsarbete med syfte att upphdva denna
begrinsning eftersom Ungern dr vil medvetet om att medlemskap i
EU inte kan komma i fraga forrdn denna begriansning tagits bort.

Forhallandevis fa midnniskor soker, nir detta skrivs, asyl i kandidat-
lénderna, dven om antalet asylsokande under senare tid har okat.
Kandidatlinderna 4r dérfér i dag huvudsakligen transitlinder for
asylsokande som oOnskar ta sig till andra linder, diribland EU:s
medlemsstater. De asylsokande som soker sig vidsterut genom
kandidatldnderna kommer i synnerhet fran den arabisktalande virlden
och Asien. I takt med en okad ekonomisk tillvdxt blir kandidat-
landerna sjdlva mal for flyktingstrommarna. Intresset for ett effektivt
samarbete med grannldnderna pa asylomradet kan dérfor forvintas dka
efter hand. For ndrvarande dr emellertid situationen den att de flesta
asylsokande, forst ndr de misslyckats ta sig vidare in i EU, soker asyl
i kandidatldnderna i syfte att undvika att de avvisas. Detta innebér inte
sdllan att asylsokande i dessa ldnder avviker under handldggningen av
ansokan for att pa nytt gora ett forsok att illegalt ta sig vidare. Fran
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kandidatldndernas sida har dirfor frigan om skapandet av en parallell-
konvention till Dublinkonvention mellan dessa linder och EU tagits
upp. Forutsittningar for att en sadan skulle kunna fungera i praktiken
ir emellertid att infrastrukturen pi asylomradet byggs ut ordentligt i
kandidatlinderna. Intresset fran EU:s sida for en sddan konvention har
darfor d4nnu varit svagt.

Nir dessa linder vil dr medlemmar i EU kommer Dublinkon-
ventionen eller motsvarande EG-rittsliga reglering att bli tillimplig pa
dessa asylsokande. Det kommer alltsd att vara mojligt att skicka
tillbaka asylsokande som borde ha sokt asyl i en av de nya med-
lemsstaterna till detta land for prévning av asylansokan. I avvaktan pa
att sa ar fallet ar det viktigt att de nuvarande medlemsstaterna sluter
atertagandeavtal som dven omfattar asylsokande med kandidatlanderna.
Sadana avtal kan visserligen inte anvindas om det land till vilket den
asylsokande borde sindas tillbaka inte dr att anse som ett sikert
asylland i Genévekonventionens mening. S4 ér for nérvarande fallet
med flera av kandidatlinderna. Bedomningen av om ett enskilt
kandidatland &r att rdkna som ett sikert forsta asylland varierar ocksé
i viss man mellan de olika EU-staterna. I vissa medlemsstater,
exempelvis Tyskland, finns foreskrifter i asyllagstiftningen om vilka
kandidatlinder som ir att anse som sikra i asylhdnseende. I andra
stater 4r hillningen mer pragmatisk och en provning av sikerheten
gors vid den tidpunkt d4 dtersindande kan vara aktuellt. Sverige har
t.ex. atertagandeavtal med de baltiska staterna, men Invandrarverket
anser for nirvarande inte att det dr limpligt att atersidnda asylsokande
till dessa for att de skall f4 sin sak provad dar. Vid tiden for ett EU-
medlemskap maste kandidatlinderna dock anses uppfylla kraven pa
sikra asyllinder. Det kan sigas vara en forutsittning for intrdde i
unionen. Atertagandeavtal har ocksi en funktion efter medlemskapet
i avvaktan pa en ratificering av Dublinkonventionen, eftersom denna
inte har retroaktiv verkan.

Utvidgningen av EU med kandidatléinderna borde inte leda till ndgra
negativa konsekvenser av betydelse pé det flyktingpolitiska omréadet.
Tvirtom kommer utvidgningen att innebira att ytterligare ldnder
ansluter sig till den inom unionen géllande ordningen pa detta omrade.
Denna ordning baseras uttryckligen pa bl.a. Genévekonventionen.
Genom medlemskapet blir dessa linder parter vid utvecklandet av den
fortsatta flyktingpolitiken och deltar aktivt dven i sddana organ som
CIREA.
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6.2.4 Sverige

Sverige dr anslutet till Geneévekonventionen (utan geografisk be-
griansning) och det till denna knutna New York-protokollet. Regler om
flyktingars och 6vriga skyddsbehovandes ritt till uppehéllstillstind
finns i 3 kap i den svenska utldnningslagen (1989:529). Vem som skall
betraktas som flykting grundar sig pA Genévekonventionens definition.
Efter en lagindring ges numera konventionens skyddsregler en vidare
tolkning 4n vad som tidigare varit fallet i Sverige. Genévekonventio-
nen bor, enligt ett uttalande i den proposition som foregick lagiandring-
arna, ges en tolkning som inte avsevirt avviker fran tolkningen i
flertalet till konventionen anslutna europeiska linder. Vigledning bor
ocksa kunna himtas i UNHCR:s exekutivkommittés konklusioner.

Lagen skiljer sedan den 1 januari 1997 pa flyktingar och Gvriga
skyddsbehdvande. De tidigare skyddsbegreppen de facto-flyktingar och
krigsvégrare har saledes utgétt ur lagen. Utover konventionsflyktingar
har vissa andra skyddsbehdvande ritt till uppehallstillstind. Till denna
kategori rdknas de som riskerar att straffas med doden eller med
kroppsstraff eller att utsittas for tortyr eller annan oménsklig eller
férnedrande behandling eller bestraffning, de som pa grund av yttre
eller inre vdpnad konflikt behdver skydd eller pd grund av en
miljokatastrof inte kan atervanda till sitt hemland samt de som pa
grund av sitt kon eller homosexualitet riskerar forfoljelse. Uppehalls-
tillstdnd kan ocksa liksom tidigare beviljas en utlinning som personli-
gen har starka humanitira skal.

Ritten till asyl 4r inte ovillkorlig. Om den sdkande fore inresan
uppehéllit sig i ett annat land och dér dr skyddad mot forfoljelse (ett
s.k. sidkert tredje land) skall denne hédnvisas dit i enlighet med den s.k.
forsta asyllandsprincipen. Uppehéllstillstaind kan vidare végras bl.a.
med hédnsyn till rikets sikerhet, pd grund av sokandens brottslighet
eller pa grund av att den s6kande har sérskild anknytning till ett annat
land 4n hemlandet och dér dr skyddad mot forfoljelse. En person som
erkints som flykting och som har behov av fristad i Sverige far
emellertid endast utvisas under vissa bestimda forutsittningar som
regleras i 4 kap. 10 § utlinningslagen, t.ex. om denne domts for
brottslighet av sdrskilt allvarligt slag.

Regeringen har ocksd mdjlighet att i s.k. massflyktsituationer
meddela foreskrifter om beviljande av tidsbegrinsade uppehallstill-
stand. Sadant tillstdind meddelas for sammanlagt hogst tvd ar med
mojlighet till forlingning i ytterligare tva ar under forutsittning att ett
program for att forbereda dtervindandet har inletts dessforinnan. Detta
har under senare tid t.ex. varit aktuellt for personer som flytt frin
Bosnien-Hercegovina. Regeringen kan ocks& meddela foreskrifter om
att uppehallstillstdnd inte fir beviljas for den som flytt undan en inre
eller yttre vipnad konflikt eller en miljokatastrof om Sveriges
mojligheter att ta emot utlinningar pa ett tillfredsstillande satt
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motiverar det. De sociala rittigheterna for dem som beviljats tidsbe-
grinsade och permanenta uppehéllstillstdnd regleras i lagen (1994:137)
om mottagande av asylsokande m.fl.

Utlinningslagstiftningen reglerar inte uttryckligen i vilka fall en
asylansokan skall provas i Sverige, exempelvis pa grund av skyldig-
heter som Sverige har enligt den nordiska passkontrolléverenskommel-
sen (POK) eller 6verenskommelser om atertagande som traffats med
andra stater att i vissa fall ta emot en utldnning for att prova asylanso-
kan hir. Sidana skyldigheter fullfoljs i stillet enligt praxis eller
overenskommelserna i friga. Exempel pa sidana ¢verenskommelser
ir, utover POK, Dublinkonventionen och Schengenkonventionen samt
de bilaterala atertagandeavtal som Sverige har med ett antal linder
ddribland Frankrike samt bland kandidatlinderna de baltiska staterna
och Ruménien.

Andringarna i utldnningslagen har harmoniserat den svenska
definitionen av flyktingbegreppet till vad som giller i andra EU-
linder. En anpassning av den svenska lagstiftningen till Dublinkon-
ventionens reglering har vidtagits t.ex. i friga om i vilka fall asyl far
vigras. Utover nu gillande regler kommer asyl att kunna végras i de
fall dir den asylsokande kan skickas till ett land som tilltrétt Dublin-
konventionen och den asylsokande dir ar skyddad mot forfoljelse eller
mot att sindas till hemlandet eller till ett annat land dér han inte har
motsvarande skydd. Nigon anledning att anpassa lagstiftningen eller
flyktingpolitiken speciellt pa grund av kandidatlindernas intrdde i EU
synes inte direkt vara for handen, i vart fall inte efter vad som kan
bedomas i dag. Anpassning av svenska regler och praxis kan dock
behova ske beroende pa arbetet inom EU pa detta omrade. Sverige har
emellertid som medlem i unionen mojligheter att verka for att en
sadan politik t.ex. inte blir restriktivare dn vad den svenska dr i dag.
Konsekvenser av utvidgningen kan i stéllet sdgas vara beroende av hur
de nya medlemsstaterna skoter kontrollen av de yttre grénserna och av
hur de skoter sin flyktingpolitik.

6.3 Invandringspolitik

6:3.1 EU

EU:s diskussioner i invandringsfragor utgar fran att alla medlemsstater
for en reglerad invandringspolitik som ar anpassad till landets
mojligheter att erbjuda arbete, bostad och social service. I praktiken
betyder detta att arbetskraftsinvandringen fran tredje land har varit
mycket begrinsad under senare tid. Dirutover kan migrationspolitiken
sdgas vila pa tre grunder: atgirder for att i samarbete med ursprungs-
linderna bekimpa orsakerna till migrationstryck, invandringskontroll
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samt fordjupad integration av personer som redan har uppehalls-
tillstdnd i medlemsstaterna. Arbetet har resulterat i ett stort antal
beslut, frimst icke-tvingande resolutioner och rekommendationer.
Prioritet har getts at arbetet med en harmonisering av vissa invand-
ringsregler, bl.a. en gemensam ordning for viseringar (se avsnitt
6.3.4), utvecklande av ett forhallningssitt till olaglig invandring (se
avsnitt 7), regler for arbetskraftsinvandring och familjedterforening
samt den réttsliga stdllning som tredjelandsmedborgare, som vistas
lagligt i en medlemsstat, bor komma i atnjutande av. Insatser i lander
varifrdn stora migrationsstrommar leder till EU, exempelvis i form av
bistand for att motverka hungersndd eller for att skapa arbetstillfallen
i ursprungsldnderna, sker sdvil bilateralt som genom EU. Kommis-
sionen 4r t.ex. virldens femte storsta bistindsgivare.

Bortsett fran regler om visering har de beslut som fattats av EU
avseende en harmonisering av invandringspolitiken hittills inte varit av
overstatlig karaktdr. Lagstiftningen pa detta omrade har sdledes varit
en angeldgenhet for de enskilda staterna. Det dr inte hdr mojligt att
skildra dessa nationella regelverk. Skillnader i olika medlemsstaters
lagstiftning kan emellertid pdverka andra medlemsstaters situation. Om
en medlemsstat infor synnerligen harda regler for ratt till inresa i
landet kan det t.ex. medfdra att migrationsstrommarna riktas mot
andra medlemsstater som har en mer liberal invandringslagstiftning.

Detta har resulterat i ett behov av ett gemensamt regelverk avseende
tilltrade till medlemsstaterna. Invandringsfragorna fors ocksé in under
gemenskapskompetensen genom Amsterdamfordraget (AvdelningIlIa).
I artikel 73j i det reviderade EG-fordraget sdgs bl.a. att det skall
faststillas regler for visering for vistelser som inte dr avsedda att vara
mer 4n tre manader (se nirmare avsnitt 6.3.4) och villkor enligt vilka
tredjelandsmedborgare skall ha frihet att resa inom medlemsstaternas
territorium under en tremanadersperiod. Enligt artikel 73k skall det
dven fattas beslut om villkor for inresa och bosittning, normer for
utfirdande av uppehéllstillstdnd, atgirder for att forbattra inom EU
lagligen bosatta tredjelandsmedborgares situation och mot olaglig
invandring. Det betyder att regleringar i framtiden kommer att kunna
utfidrdas pa dessa omraden i form av direktiv eller férordning med
bindande verkan fér medlemsstaterna. Invandringspolitiken skulle
dirmed fa den Overstatliga karaktir som den for nirvarande inte har.
Med undantag for viseringspolitiken kommer emellertid ett enhélligt
beslut om en eventuell 6vergéng till beslutsforfarandet i enlighet med
artikel 189b att krdvas innan majoritetsbeslut blir aktuellt pa dessa
omraden (artikel 730).

Nar det giller de aktuella tredjelandsmedborgarnas réttsliga stillning
och integreringen av dessa har redan ett omfattande arbete paborjats
genom att ett antal resolutioner antagits inom tredje pelarens ram. I
dessa har behandlats fragor om uppehéllstillstdnd for arbetstagare,
egna foretagare och studenter; om minimiréttigheter for tredjelands-
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medborgare som under en lidngre tid (minst tio &r) lagligen varit
bosatta inom EU:s medlemsstaters territorium samt om en harmonise-
ring av de nationella reglerna for familjedterforening. Amsterdamfor-
draget nimner dessutom uttryckligen att EU skall besluta dtgérder som
faststiller de rattigheter och villkor enligt vilka i en medlemsstat
lagligen bosatt tredjelandsmedborgare kan bositta sig i andra med-
lemsstater.

Kommissionen har ansett att en snabb mellanstatlig reglering av
tredjelandsmedborgarnas férhallanden i hela EU dr angeldgen. Den har
dérfér hosten 1997 i avvaktan pé att fordragsidndringarna skall trida
i kraft lagt fram ett forslag till en konvention avseende regler for
tredjelandsmedborgares tilltrdde till medlemsstaterna i Europeiska
unionen. Med tilltrdde avses ritt till inresa i avsikt att forbli pd en
medlemsstats territorium for en lidngre tid &n tre ménader. Kon-
ventionsforslaget innehéller bl.a. villkor for tredjelandsmedborgares
rétt till inresa i en medlemsstat samt vissa grundldggande réttigheter
for langtidsboende. Forslaget innebar i forhdllande till Sverige bl.a.
skirpta krav i friga om forutsittningarna for beviljande av uppehalls-
tillstind. Konventionen foreslds emellertid inte vara tillimpbar pa
tredjelandsmedborgare som omfattas av gemenskapsritten, t.ex.
familjemedlemmar till medborgare i EU och EES-medborgare, eller
pé asylsokande.

Den legala invandringen till EU:s medlemsstater av tredjelands-
medborgare har under senare tid huvudsakligen bestatt av asylinvand-
ring och anhériginvandring (familjeaterforening). I det reviderade
Unionsfordraget namns i artikel 73k.3a 4terforening av familjer som
en sirskild friga i den gemensamma invandringspolitiken. Denna friga
regleras, forutom av nationell lagstiftning, ocksa i viss utstrackning av
internationella konventioner. EU:s hittillsvarande instéllning nir det
giller en harmonisering av reglerna pa detta omrade har varit att de -
skyldigheter som foljer av det redan existerande regelverket inte skall
paverkas. Samtidigt finns det ett behov av att kontrollera migra-
tionsstrommarna in i medlemsstaterna for att framgangsrikt kunna
integrera de tredjelandsmedborgare som ér lagligen bosatta inom EU.
Enligt en resolution fran 1993 bor medlemsstater normalt ge uppe-
hallstillstdnd till en lagligen bosatt invandrares make, barn och
adoptivbarn som har for avsikt att leva tillsammans med den i landet
bosatta personen. Aven andra sliktingar kan i undantagsfall fa ritt till
uppehéllstillstand.

6312 Kandidatldnderna

Fore frigorelsen frén Sovjetunionens dominans var de tio central- och
dsteuropeiska samt baltiska kandidatlinderna inte invandringsldnder.
Sedan grinserna Oppnades 4r situationen annorlunda och nagra
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kandidatldnder, t.ex. Tjeckien och Slovenien, har redan fatt uppleva
att de inte bara dr transitlinder i migrationshdnseende utan dven mal
for invandring i sig sjdlva. De tidigare stingda grinserna innebar bl.a.
att ndgon genomtinkt invandringspolitik knappast foéreldg. Kandidat-
landerna hade darfor inte ndgon beredskap for eller erfarenhet av att
hantera den fordndrade situationen med Oppna grinser och dtféljande
rorlighet av personer bade in i och ut ur landet.

Samtliga tio arbetar nu med att bygga upp en infrastruktur pa
migrationsomradet och anpassa sig till gemenskapens regelverk. Den
storsta hjdlpen pd detta omrdde har hittills kommit frdn IOM och
Europaradet samt i viss man enskilda nationer. De nordiska linderna
har t.ex. varit aktiva i Baltikum. Aven EU har emellertid under det
senaste aret engagerat sig i dessa fragor, frimst genom den strukture-
rade dialogen och inom ramen fér CIREFI:s arbete. I syfte att fa till
stind en konstruktiv dialog har métena mellan kandidatlinderna och
CIREFI &gt rum i mindre grupper med nigra kandidatlinder &t
gangen. Rapportorer fran olika medlemsstater har ocksd pd uppdrag
av CIREFI rest runt i de olika kandidatlinderna och undersokt de
nationella férhallandena i fridga om grénskontroll, invandring, olaglig
invandring, inford lagstiftning och implementeringen av denna m.m.

Eftersom étgérder for en harmonisering av invandringspolitiken vid
kandidatldndernas intrdde i EU efter Amsterdam faller inom gemen-
skapskompetensen borde medlemskap leda till en uppstramning av
lagstiftningen i kandidatlinderna i vart fall pd de omrdden dir EU
hunnit fatta beslut. Till skillnad fran de nuvarande medlemsstaterna
har ju inte heller kandidatlinderna i de flesta fall ndgon langvarig
nationell tradition pa detta omrade. Den framtida legala invandringen
till dessa linder kommer kanske darfor inte att utgdra nagot storre hot
mot EU:s nuvarande medlemsstater. Ett storre problem kan emellertid
vara de tredjelandsmedborgare som lagligen redan finns i kandidatlidn-
derna och som beviljades uppehallstillstind under en tid nér invand-
ringspolitiken i dessa lander var mer generds eller obefintlig. Det finns
t.ex. i dag cirka 200 000 sidana tredjelandsmedborgare i Tjeckien.
Nir den fria rorligheten (i form av avskaffande av personkontroll vid
inre grianser) infors kommer dven dessa att omfattas av denna enligt
artikel 73j i EG-fordraget (jfr avsnitt 5). En del av dessa kan
féormodligen antas ursprungligen ha haft EU-linderna som slutlig
destination och har kanske fortfarande en 6nskan att bositta sig dér.
En liknande problematik kan emellertid, enligt utredarens mening,
foreligga redan inom den nuvarande unionen. I dag finns ett stort antal
turkiska medborgare i Tyskland. P4 grund av den tyska lagstiftningens
utformning kan dessa personer, dven de som ér fodda och uppvuxna
i landet, aldrig erhalla tyskt medborgarskap. Det dr mojligt att vissa
av dessa i ett framtida grinslost Europa kan vilja att flytta till ett
annat EU-land for att pi si sitt si smaningom kunna bli EU-med-
borgare.



SOU 1997:159 Tilltrdde till EU for medborgare i tredje land 85

En del av EU:s invandringspolitik bestar i en fordjupad integrering
av tredjelandsmedborgare med uppehllstillstand i ett av unionens
medlemsstater. Kandidatlinderna kommer i och med medlemskapet att
bli delaktiga i detta arbete. Det dr emellertid angeldget att aktivt bista
kandidatlinderna under foranslutningsprocessen med att dven i
praktiken efterleva ett EU-kompatibelt system pa invandringsomradet.
En forutsittning for att kandidatlindernas intride i EU inte skall fa
negativa inverkningar pé detta omrade &r ndmligen att regelverket inte
bara finns pa plats i form av lagstiftning och liknande utan att det kan
tillimpas pa ett effektivt och sdkert sitt.

6.3.3 Sverige

Utlidnningars rdtt att resa in och vistas i Sverige samt arbeta som
anstilld har regleras i kap. 1 och 2 i utlinningslagen. Lagen innehéller
dven regler om avvisning och utvisning (jfr avsnitt 7). Sérskilda regler
giller for nordiska medborgare, medborgare i EU och Liechtenstein
(dvs. EES-medborgare) och deras familjemedlemmar, oavsett dessas
medborgarskap (se avsnitt 5). Redovisningen nedan avser saledes
andra utlindska medborgare.

Med visering avses ett tillstdnd for en utlinning att resa in i och
vistas i ett land under viss bestimd tid. Om inte annat stadgas skall
utlindska medborgare som reser in i eller vistas i Sverige ha visering,
om inte utlinningen har uppehallstillstand eller &r medborgare i ett
annat nordiskt land (1 kap. 3 §). Undantag fran viseringskravet giller,
enligt utlinningsférordningen (1989:547), dock for medborgare i ett
stort antal andra stater som Sverige har nirmare forbindelser med.

For vistelse som overstiger tre ménader giller i princip krav pa
uppehallstillstind och for den som vill arbeta har arbetstillstdnd. Krav
pa arbetstillstand foreligger inte for den som har permanent uppehalls-
tillstand i ett nordiskt land. Uppehallstillstind skall foreligga fore
inresa till Sverige. Detta innebir att en ansdkan om ett sadant tillstand
som regel inte fir beviljas efter det att inresa &gt rum. Undantag frén
den senare regeln giller for flyktingar och andra skyddsbehovande (jfr
avsnitt 6.2.4) samt om det i annat fall finns synnerliga skél for
beviljande av sadant tillstdnd. Enligt utlinningslagen far uppehéllstill-
stind beviljas den som &r nira anhorig till en i Sverige bosatt person
eller den som fatt arbetstillstand eller pd annat stt har sin forsorjning
ordnad. Uppehallstillstdnd kan dven beviljas av humanitéra skil. Ett
krav pa hederligt vandel uppstills ocksa. Ett uppehallstillstdnd ar
antingen begrinsat till viss tid eller permanent.

I praktiken férekommer huvudsakligen asyl- och anhoriginvandring
till Sverige. Arbetskraftsinvandringen géller, forutom de som omfattas
av EG-ritten och EES-avtalet, i de flesta fall tredjelandsmedborgare
med vissa specialkunskaper, s.k. specialistinvandring.
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6.3.4 Sérskilt om viseringspolitiken

EU kriver en gemensam viseringspolitik. Denna kommer till uttryck
i artikel 100c i EG-fordraget i vilken det sigs att ridet skall faststilla
de tredje linder vars medborgare méste ha visering vid passage av
medlemsstaternas yttre grinser. Genom Amsterdamfordraget fors
viseringspolitiken in i avdelning IIla. I artikel 73j.2b i det reviderade
EG-fordraget sigs att radet skall besluta om atgirder som ror passage
av medlemsstaternas yttre grinser, genom vilket det skall faststillas
regler for visering for vistelser som inte dr avseeda att vara lingre in
tre manader. Dessa regler skall inbegripa en forteckning 6ver tredje
lander vars medborgare maste ha visering vid passage av de yttre
grinserna och dver de linder vars medborgare ir undantagna fran
detta krav, forfaranden och villkor for utfirdande av viseringar, en
enhetlig utforming av viseringar och regler for enhetligt utformade
viseringar. Beslut i viseringsfragor fattas redan i dag med kvalificerad
majoritet.

EG:s gemensamma viseringspolitik har tidigare resulterat i en for-
ordning genom vilken det upprittats en gemensam forteckning ver
linder vars medborgare maste ha visering for inresa i en medlemsstat,
den s.k. negativiistan. Det bor nimnas att tvd av kandidatlinderna,
Bulgarien och Ruménien, finns upptagna pa denna lista.

For medborgare i linder som 4r upptagna pa negativlistan giller
krav pa visering i samtliga EU-stater. En visering som beviljas av en
stat, t.ex. Sverige, giller emellertid endast for inresa till den staten
och innebir inte att den resande kan resa fritt inom hela EU. I 6vrigt
far varje medlemsstat sjilv avgora om viseringsplikt skall gilla for
ytterligare linder. Detta gjorde det t.ex. mojligt for Schengenstaterna
att pd en motsvarande lista lagga till ytterligare stater vars medborgare
behéver visering. Schengensamarbetet gick ett steg lingre ién EU
genom att ocksd ha en gemensam lista nér det géller viseringsfrihet for
medborgare i vissa tredje linder. Andra skillnader mellan EU:s och
Schengensamarbetets hittillsvarande viseringspolitik dr att Schengen-
konventionen forutsétter att dven villkoren for att utfirda visering
harmoniseras och att en visering som utfirdas av en Schengenstat
géller for samtliga Schengenldnder. Den sparrlista som Schengenstater-
na har upprittat har i detta sammanhang betydelse fé6r om en sidan
visering kan beviljas eller inte. Den enhetliga Schengenviseringen ger
alltsd, till skillnad fran vad som giller fér EU, ritt att fritt rora sig i
hela Schengenomradet. For nirvarande omfattar denna ritt dock
enbart de linder som deltar i det operativa samarbetet.

Utover negativlistan har EU genom en forordning (EG) nr 1683/95
infort ett for medlemsstaterna enhetligt viseringsmérke, som gor det
littare att kontrollera eventuella forfalskningar av sidana dokument
som utfdrdats i en annan medlemsstat d4n den dir inresan foretas.
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Dessutom finns en gemensam atgird inom tredje pelaren avseende
flygplatstransitvisering. Denna behandlas nédrmare under avsnitt 7.

Pa viseringsomradet finns alltsi redan i dag de tvd EG-forord-
ningarna och en gemensam 4tgérd om flygplatstransitvisering. Det nya
i och med Amsterdam &r att det dven skall beslutas om en gemensam
forteckning over linder vars medborgare inte behover visering for
inresa i ett EU-land, enhetliga villkor for utfirdande av visering samt
ritt for medborgare i tredje land att fritt resa inom EU-omrédet. I och
med att Schengenregelverket inforlivas genom fordragsindringen har
ett steg pa vigen redan tagits di regler pd dessa omrdden finns
utarbetade i form av Schengensamarbetets lista over viseringsfria
linder, en konsulidr instruktion om villkoren for att utfirda visering
samt reglerna om Schengenviseringens territoriella omfattning.
Dessutom finns ett system for konsultation infoér utfirdandet av
visering, det s.k. Vision.

Schengenregelverket ir obligatoriskt for nya medlemmar i EU.
Arbetet i Schengen ér emellertid mellanstatligt och sirskilda enhélliga
radsbeslut kommer att krivas for att fora over hela Schengenregelver-
ket i dessa delar fran den tredje till den forsta pelaren.

De baltiska staterna, Slovenien och Ruminien har redan antagit
EU:s negativlista. Andra kandidatlinder tillimpar emellertid fort-
farande viseringsfrihet gentemot linder som &r uppforda pa denna
lista. Exempelvis ingick Polen relativt nyligen ett avtal om viserings-
frihet med Ukraina. Ett arbete med att anpassa viseringsreglerna till
vad som giller i EU och Schengen pagar emellertid ocksa i de ldnder
som i dag har viseringsfrihet med stater inom OSS och andra pa
negativlistan upptagna linder. Detta giller dven Ungern, som hdr star
infor nagot av ett dilemma. En stor ungersk minoritet &r bosatt och
medborgare i stater som negativlistan kraver visering for. Det finns
dirfor en viss ovilja frin ungerskt hill mot att infora viseringskrav
gentemot dessa linder och ddrigenom “de egna”. Aven historiska
bindningar till andra linder kan leda till att kandidatlindernas EU-
anpassning av viseringsreglerna tar lang tid (jfr avsnitt 4.2).

Sverige 4r medlem i EU och unionens regler om visering géller
dirfor dven hir. Huvudregeln i svensk utlanningsritt 4r att utlinningar
som inte har uppehalistillstind hir eller &r medborgare i ett EES-land
maste ha visering for att resa in i och vistas i landet. Sddan visering
far ges for hogst tre ménader om inte annat dr foreskrivet. Eftersom
EU:s negativlista endast dr ett minimidtagande kan Sverige upp-
ritthalla krav pa visering fér medborgare i ytterligare ett antal stater.
Ratificeringen av Schengenkonventionen, som forutses dga rum under
riksmotet 1997/98, leder ocksa till en utokning av de lander for vilka
viseringsplikt giller. Redan i dag r emellertid medborgare i tredje
land, for vilka visering egentligen krévs, viseringsfria i Sverige om de
har uppehéllstillstind utfirdat av ett annat Schengenland.
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De problem som fér nirvarande finns i kandidatldnderna i friga om
viseringspolitiken l6ses, om inte forr, si senast i och med att linderna
blir medlemmar i Europeiska unionen. Viseringskraven framgar redan
i dag av en EG-forordning. Dessutom kommer inférlivandet av
Schengenregelverket, vilket ar obligatoriskt fér de blivande med-
lemsstaterna, ocksa att innebédra krav pa dem att infora visering for
bl.a. OSS-medborgare. For Ungerns del kan frigan kanske fi sin
16sning genom inforande av en snabbare handliggningsrutin for
viseringsansokningar fran lander dir det bor ungerska minoriteter.
Mojligheten for personer fran “utvandringsbenidgna” stater att komma
in i unionen och rora sig fritt dir, eventuellt i avsikt att stanna kvar
illegalt, kommer saledes i framtiden att vara begransad vid inresa 6ver
kandidatldndernas yttre grianser i och med att viseringskraven infors.
Forhoppningsvis kommer det dven vid denna tidpunkt att foreligga ett
enhetligt regelverk i frdga om viseringsfria ldnder.
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7 Olaglig invandring

1.1 EU

Det finns manga skal till att méanniskor ldmnar sina hemlédnder for att
soka sig en bittre tillvaro pa annat hall. Fattigdom, svilt, brist pd
arbetstillfillen, krig och naturkatastrofer dr nidgra sddana anledningar.
Migrationsstrommarna frén fattiga ldnder i soder mot industrialiserade
linder i norr forvintas inte heller minska inom dverskadlig framtid.
Som nimnts i avsnitt 6.3 forekommer pa grund av arbetsmarknadssitu-
ationen i princip inte ldngre ndgon arbetskraftsinvandring av betydelse
till EU-linderna. Detta hindrar inte att ett stort antal méanniskor fran
lander utanfor EU 4nda Onskar bosétta sig hir. Fér dem som inte dr
flyktingar och inte heller i 6vrigt uppfyller kraven for att invandra pa
laglig vdg (t.ex. genom att dberopa regler om néra anhoriga i landet)
aterstar endast att forsoka ta sig in i eller stanna kvar i EU-ldnderna
illegalt.

Olaglig invandring tar sig olika uttryck. Méanniskor passerar gransen
till ett land genom att pd olika sitt undvika grinskontrollen. An-
viandningen av falska resedokument é4r en ganska vanlig foreteelse.
Dirutéver bor nimnas mojligheten att helt lagligt resa in i ett land och
sedan stanna kvar didr lingre én tillitet. Det har ocksd blivit allt
vanligare att utlinningar tar sig in i EU olagligt p4 organiserad vég for
att sedan soka asyl eller uppehallstillstaind. Sérskilda resor for
migranter organiseras t.ex. fran Asien till Centraleuropa for vidare
transport till Visteuropa. De som organiserar dessa resor forser pa
begiran de resande med falska resedokument, viseringar och bevis om
uppehéllstillstind av god kvalitet. Sidan ménniskosmuggling som det
hir ir tal om kan vara en lonsam hantering som drivs av brottssyndi-
kat (jfr avsnitt 8).

Olaglig invandring underminerar de nationella reglerna for
invandring och inverkar menligt pd de atgirder som syftar till att
integrera legala invandrare i ett samhélle. Sddan invandring forsétter
ocksa den som vistas illegalt i ett land i en sérskilt utsatt position.
Denne star ofta forsvarslos mot sddana kriminella element som har en
utkomst i att utnyttja den situation som den som olagligen vistas i ett
land befinner sig i. Den som inte officiellt finns i landet har inte heller
tillgéng till samhéllets service i form av skola, sjukvard eller andra
skyddsnit, t.ex. arbetarskyddslagstiftningen. For EU:s vidkommande
finns dven en ytterligare dimension, ndmligen den att anstillning av
olaglig arbetskraft kan snedvrida konkurrensen pa den inre markna-
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den. For att motverka olaglig invandring och dess bieffekter har EU:s
medlemsstater ansett det vara angeldget med internationell samverkan.

Fordragsrevisionen i Amsterdam 1997 innebér att fragor om illegal
migration fors in under forsta pelaren. I artikel 73k.3b i det revidera-
de EG-fordraget sigs att radet inom fem éar fran det att fordragséin-
dringarna trdtt i kraft skall besluta om &tgirder rorande olaglig
invandring och olaglig bosittning, inbegripet atersandande av olagliga
invandrare. De dtgérder som beslutas far emellertid inte hindra nigon
medlemsstat frin att pA detta omrade bibehalla eller inféra nationella
bestimmelser, under forutsittning att dessa ar forenliga med fordraget
och internationella avtal. Intill dess att den nya artikel 73k i EG-
fordraget har tritt i kraft samverkar EU-ldnderna inom den nuvarande
tredje pelaren (se avsnitt 2.2.1). De rekommendationer som skildras
i det foljande har inte samma bindande karaktir som forordningar,
direktiv och beslut har inom ramen for EG-fordraget.

En harmonisering av medlemsstaternas dtgarder mot olaglig invand-
ring syftar till att béttre kunna kontrollera invandringsstrommarna och
hindra att utldnningar som vistas olagligt i en medlemsstat stannar
kvar dér. I en rekommendation uppmanas t.ex. medlemsstaterna att
folja ett antal principer med syfte att bittre kunna kontrollera
situationen for de utldnningar som befinner sig pa deras territorier:
Om det finns tecken pa att en utlinning som enligt nationella regler
underkastats en identitetskontroll vistas olagligt i landet bor t.ex.
”omstdndigheterna” for hans vistelse granskas. Arbetsgivare som
Onskar anstilla utlindska medborgare bor uppmuntras att kontrollera
att den presumtive arbetstagaren har rétt att vistas och arbeta i landet.

I en annan rekommendation avseende kampen mot olaglig an-
stallning av tredjelandsmedborgare sidgs vidare att det maiste stillas
krav pé att tredjelandsmedborgare som Onskar arbeta i en medlemsstat
innehar uppehalls- och arbetstillstdnd enligt nationella regler. Vidare
ar anstillning av personer som inte innehar nodvindiga tillstdnd
forbjuden och bor leda till sanktioner av straffrittslig och/eller
administrativ art. Aven den som pa annat sitt underlittar olaglig
anstallning bor vara foremal for sanktioner. Dessutom bor organiserad
handel med svart arbetskraft straffbelidggas.

Bortsett frdn strafflagstiftning i preventivt syfte bor dven aktiv
kontroll av olika slag dga rum for att forhindra olaglig invandring.
Den inom tredjepelarsamarbetet antagna gemensamma atgérden om ett
system for flygplatstransitvisering syftar till detta. Enligt denna skall
medborgare i vissa fortecknade stater ha sadan visering. Anledningen
till inférande av krav pa visering for vissa staters medborgare, som
befinner sig i transit pa en flygplats, &r att flyget anses utgora en be-
tydande mojlighet till olaglig inresa i medlemsstaterna. Det hinder
nimligen att personer som befinner sig i transit forstor sina resedoku-
ment och dérefter ansoker om asyl eller uppehéllstillstind. Mojlig-
heterna for immigrationsmyndigheternas personal pa flygplatsen att
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avgora var siddana personer kommer ifrdn dr dd mer eller mindre
obefintliga. I Ovrigt stdr det medlemsstaterna fritt att krdva siddan
visering for medborgare i ytterligare stater. Transitviseringslistan
omfattar for nirvarande nio, huvudsakligen afrikanska, linder. En
liknande, nagot utokad viseringslista foreligger ocksé inom Schengen-
samarbetet. Eftersom Schengenregelverket inkorporeras genom
Amsterdamfordraget kommer Schengens viseringslista att vara
obligatorisk for de nya medlemsstaterna (se vidare ovan avsnitt 6.3.4).

I EU har dven uppmairksammats att de kontroller som utfors vid
ombordstigning pa flygplan till ett EU-land ocksd kan anvéndas i
kampen mot olaglig invandring av tredjelandsmedborgare. Rédet har
dérfor i en gemensam standpunkt om bistdnds- och informationsupp-
drag i omradet fore griansen uttalat att dessa kontroller kan forbéttras
for detta syfte. Sd kan ske genom att tjinstemidn med sirskilda
kunskaper pid omradet bistdir dem som lokalt ansvarar for kontroller,
antingen det sker for lokala myndigheters eller for flygbolags rikning.
Medlemsstaterna bor ocksa till flygbolagens personal ge information
om hur de dokument och viseringar som medlemsstaterna kriver for
inresa ser ut samt hur man kontrollerar dktheten av sidana handlingar.
Fo6r motsvarande kunskaper hos myndighetspersonal i medlemsstaterna
har inom EU utarbetats det s.k. Sherlockprogrammet. Sherlock ér ett
utbildnings-, utbytes- och samarbetsprogram avseende identitetshand-
lingar som syftar till att forbéttra kunskaper om teknik att framstélla
och kontrollera identitetshandlingar, inbegripet inresedokument, samt
till effektivare insatser mot forfalskningar av sddana handlingar.

En vanlig atgérd i kampen mot olaglig invandring &r att avvisa dem
som inte har ritt att stanna i landet antingen till ursprungslandet eller
till det land fran vilket de passerade griansen. Hér spelar forekomsten
av eventuella itertagandeavtal en viktig roll. Inom det nordiska
samarbetet finns t.ex. en reglering om sidana dtertaganden i den
nordiska passkontrolloverenskommelsen. EU har ansett att det ar
angeldget att medlemsstaternas &tertagandeavtal med tredjeland &r
relativt likartade. I enlighet med en raddsrekommendation anvénds
dirfor sedan borjan av 1995 en mall for bilaterala dtertagandeavtal ndr
man sluter sddana avtal med tredje land.

Huvudprincipen ér att den som vistas illegalt i ett EU-land skall
utvisas ur landet om inte humanitira eller andra tungt vigande skél
talar for att personen skall fa stanna. I Schengensamarbetet uttrycks
detta genom artikel 23 i Schengenkonventionen dir det sidgs att en
utldnning (dvs. tredjelandsmedborgare) som inte uppfyller villkoren
for kortare vistelse pa nigon av de avtalsslutande parternas territorium
i princip utan dréjsmal skall limna Schengenomradet. For ater-
siandande av underariga som inte atfoljs av en vuxen giller enligt en
radsresolution fran juni 1997 dock sirskilda regler inom EU. En
underérig som inte far stanna i en medlemsstat far skickas tillbaka till
ursprungslandet eller ett tredje land som &r berett att ta emot honom
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endast under forutsittning att det vid ankomsten i detta land finns
resurser for ett adekvat mottagande och omvardnad. Om ett ter-
sindande inte kan ske pa dessa villkor bor medlemsstaterna i princip
gora det mojligt for den underarige att stanna kvar pa deras territo-
rium. Ett absolut férbud mot dtersindande foreligger om detta skulle
strida mot Genévekonventionen, Europakonventionen, konventionen
mot tortyr och annan grym, oménsklig eller fornedrande behandling
eller bestraffning eller FN:s barnkonvention.

Det ir att foredra att tredjelandsmedborgare som olagligt uppehaller
sig i ett EU-land kan formas att frivilligt tervénda till sina ursprungs-
lander. Vissa medlemsstater, bl.a. Sverige, har ocksé vidtagit atgirder
for att ekonomiskt stodja ett dtervandande. Detta bygger vidare pé det
system som sedan tidigare giller for flyktingar. I de flesta fall
omfattas alltsi dven legala invandrare av dessa program. Frin EU:s
sida uppmuntras sidana atgirder. De anses ligga i linje med den
europeiska humanitira traditionen och anses ocksd kunna bidra till en
virdig 16sning for att kunna minska antalet medborgare fran tredje
land som vistas olagligt i medlemsstaterna. Utbyte av information
mellan medlemsstaterna angéende bisténd till atervindande sker genom
radets generalsekretariat. Samrad och samarbete sker dessutom mellan
medlemsstaterna i friga om verkstillighet av avvisning och utvisning
samt transitering — i de fall sirskilda skl pakallar det — av avvisade
eller utvisade tredjelandsmedborgare over annan medlemsstats
territorium. Som ett exempel kan ndmnas att det nér detta skrivs inom
CIREA samlas in behovligt material for en hinvéndelse till kinesiska
myndigheter. Anledningen till detta 4r det vixande antal asylsokande
av kinesiskt ursprung som stannar kvar utan tillstind pd medlemssta-
ternas territorium.

Hir har nu med viss utférlighet skildrats diskussionen/samstimmig-
heten i EU-kretsen kring fridgan om olaglig invandring. I grunden
handlar det emellertid om en friga, som det ankommer pd med-
lemsstaterna att avgora. I alla EU:s medlemsstater finns lagstiftning
som reglerar medborgarskaps- och utldnningsfrigorna. Héri bestdms
ritten for en utldnning att vistas i landet — med den stora begréns-
ning, som den fria rorligheten inom unionen innebér. Kontrollen av
regelverkets efterlevnad ir under alla omstindigheter en nationell
angeligenhet. Nagon klar bild av likheter och olikheter i EU-lindernas
kontrollbestimmelser har utredaren inte. Det dr knappt att en sddan
bild finns inom EU-organen sjélva. I en sammanfattning som gjorts av
arbetsgruppen i migrationsfragor i maj 1997 och som géller s.k. inre
utlinningskontroll sigs foljande. ”Av svaren frin medlemsstaterna
framgar det att lagen medger kontroller for faststillande av identitet
och ritt till bosittning. I somliga medlemsstater kravs dérvid att det
skall finnas ett formodande om olaglig bosittning, medan i andra
medlemsstater kontroll ir tilliten dven utan ett sddant formodande;
dirutover ir kontroller méjliga vid anhéllande p.g.a. en straffbar
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handling. Vid identitetskontroller méste utldnningar kunna styrka att
de vistas lagligt i landet. I vissa medlemsstater skall en utlédnning alltid
bidra med sig sitt uppehallsdokument, medan detta inte krdvs i andra
medlemsstater. Av svaren pa frageformuldret framgar att med-
lemsstaterna i allminhet anser att det befintliga nationella regelverket
ar tillrackligt.”

Klart 4r i alla fall att EU-ldnderna inte utdvar nagon heltickande
kontroll av vilka som vistas i respektive land. Enligt ofta forekomman-
de men obestyrkta uppgifter skulle sd mycket som &ver tvd miljoner
maénniskor vistas inom EU utan att ha rétt till det. Uppgiften vinner i
trovirdighet, nir man vet att samstimmiga uppgifter gor gillande att
enbart i Grekland vistas cirka 400 000 personer illegalt (varav
merparten dr albaner).

gh: Kandidatldnderna

I samband med Sovjetunionens sonderfall fanns en oro for folkvand-
ring frin detta omrade mot norra Europa, déribland Sverige. Nagon
saddan migration av f.d. sovjetmedborgare intrdffade emellertid inte.
Diremot anvinds Ryssland och 6vriga stater som ingick i Sovjetvaldet
som transitleder for organiserad smuggling av tredjelandsmedborgare
ini EU.

Nir det giller kandidatlinderna ar det inte mdjligt pa basis av kidnda
fakta att fastsla hur manga personer som vistas illegalt i dessa ldnder.
Situationen ir inte heller statisk. Alltjamt soker sig ménniskor till
kandidatlinderna, framfor allt i avsikt att soka sig vidare in i EU eller
kanske till Nordamerika, men i 6kande grad ocksa i avsikt att forbli
i kandidatlinderna, i takt med att dessas ekonomi forbittras. De
uppgifter som star till buds varierar. S anges t.ex. antalet personer,
som vistas illegalt i Polen, vara 100 000 (officiell uppgift) eller 500
000 (inofficiell uppgift). Kandidatlindernas roll som transitlinder
varierar ocksd. I nigra stater tycks man vara pd vig att fd bittre
kontroll dver situationen, under det att andra alltjimt spelar en
betydande roll som transitlinder (Bulgarien, Litauen och Slovakien).
De illegala invandrarna kommer fran flera hall, men i synnerhet frin
ostra Afrika samt Sydost- och Sydvistasien. Ett relativt nytt inslag ar
antalet migranter med kinesiskt ursprung.

Samtliga kandidatlinder arbetar med att ta fram atgirder for att
bekidmpa den illegala transiteringstrafiken genom deras territorier. I
detta arbete fir de, forutom av EU och enskilda medlemsstater, dven
hjilp av Europaradet, IOM och International Centre for Migration
Policy Development (ICMPD). Ungern har t.ex. ingdtt ett samarbets-
avtal med IOM om frivilligt atersindande av personer som vistas
olagligt i landet och mdjligheter att ge dessa aterflyttningsbidrag.
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En dtgérd av primér betydelse dr naturligtvis att etablera en effektiv
grianskontroll. Detta har behandlats i avsnitt 4. St6d till kandidatlén-
derna dr hdr sdrskilt viktigt. Men dven om grinsbevakningen &r
tillfredsstdllande bor man vara medveten om att den kan kringgés
genom anvandning av falska inresedokument. Enhetliga viserings- och
uppehéllstillstindshandlingar som &r svéra att forfalska dr ett sétt att
komma till ritta med detta problem. Arbete med att ta fram siddana ar
ocksa pé giang i EU. Det giller ocksé att utbilda kontrollpersonalen i
att uppticka forfalskningar (jfr Sherlockprogrammet, avsnitt 7.1).

En sirskild roll spelar ocksd den s.k. Budapestprocessen. Denna
utgor ett pan-europeiskt forum for granskontrollfrdgor och bekdmpan-
de av olaglig invandring, dér savil EU:s medlemsstater och kandidat-
landerna som ett antal andra lédnder och internationella organisationer
deltar. Arbete pagir bl.a. med en internationell kriminalisering av
manniskosmuggling, implementering av atertagandeavtal och projekt
avseende finansiellt och tekniskt bistdnd till de central- och dsteruro-
peiska landerna. Nar det géller EU:s hjdlpinsatser bor sdrskilt nimnas
PHARE:s horisontella program for réttsliga och inrikes fragor i vilket
bl.a. ingér bistdnd i form av utbildning av sddan personal som arbetar
med granskontroller.

Kandidatlinderna har nitt olika langt i att inféra en modern
utlanningslagstiftning. Utredaren har inte kunnat faststdlla hur
verkligheten ser ut. Aven i de fall en modern lagstiftning finns
forefaller implementeringen vara bristfallig.

Atertagandeavtal ir en viktig atgird for att komma till ritta med
illegal inresa och vistelse i ett land. Det dr onskvirt att fungerande
avtal finns med sidana linder som kan anses som ursprungs- eller
transitlinder. Bland kandidatlinderna har Polen och Ruménien
atertagandeavtal med flest antal EU-stater. Polen har t.ex. slutit ett
atertagandeavtal med Schengenldnderna. Det finns ocksd brister.
Bulgarien har inte nigot atertagandeavtal med Turkiet och ingen av de
baltiska staterna har lyckats fa till stdnd ett sddant avtal med Ryssland,
for att nimna nagra exempel.

Forutom vil fungerande grinskontroller och atertagandeavtal har
dven samarbete med destinationslandets polismyndigheter visat sig
vara av virde i detta sammanhang. Fortroendet myndigheterna emellan
har darvid stor betydelse. Som exempel pa ett framgéngsrikt sam-
arbete kan nimnas att den organiserade smugglingen av tredjelands-
medborgare genom Lettland till de nordiska linderna, som forekom
i borjan av 1990-talet, kunde stoppas efter insatser frdn bl.a. den
svenska polisen. Detta har medfort, enligt CIREA:s rapportér, att
nagon organiserad illegal migration genom Lettland inte har noterats
sedan 1995.

Sammanfattningsvis kan ségas att den illegala migrationen in i och
genom kandidatldnderna ér en anledning till oro infér EU:s kommande
utvidgning, sirskilt om migrationen sker i regi av organiserad
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brottslighet. Men frdgan maste ses i sitt ritta perspektiv. Som sagts i
foregdende avsnitt dr de nuvarande EU-linderna utsatta for olaglig
invandring fran flera hall, vilket har lett till att ett mycket stort antal
personer vistas i dessa utan laglig rétt till det. Fragan har ddrmed en
alleuropeisk dimension. Den centrala frdgan blir om lagstiftning och
forvaltning i kandidatldnderna kan utvecklas dédrhén att statsmakten i
dessa lander kan ses som medhjélpare i arbetet att 16sa ett i grunden
gemensamt europeiskt problem. Utsikterna for att detta skall bli
mojligt ljusnar allteftersom kandidatldndernas anpassning till EU:s
regelverk fortskrider och réttsstatsprincipen vinner terring. Men
kandidatldnderna behover allt det stod de kan fi av EU och dess
medlemsstater i denna process. Mycket viktigt dr ocksé att Ryssland
och Ovriga Osteuropeiska linder inte limnas utanfor processen (se
avsnitt 2.1).

7.3 Sverige

I likhet med Ovriga EU-linder uppritthdller Sverige en generell
utldnningskontroll. Alla utldnningar som reser in i och uppehéller sig
i landet skall, om inte annat foreskrivs, ha tillstind till detta. Undantag
har tillkommit genom internationella dtaganden, framst den nordiska
Ooverenskommelsen frdn ar 1954 om passfrihet m.m. for nordiska
medborgare, medlemskapet i EU, avtalet om anslutning till Schengen-
samarbetet samt olika avtal om viseringsfrihet (jfr avsnitt 6.3.3). Den
generella utlinningskontrollen inférdes i Sverige under aren 1917 —
1920. Med undantag for forsta varldskrigets forsta ar rddde dessforin-
nan alltsedan ar 1860 full frihet for utldnningar att resa in i och vistas
i vért land.

Denna frihet kan egentligen sdgas gilla ocksa i dag for nordiska
medborgare, eftersom de varken behdver pass vid inresa eller
uppehallstillstand och arbetstillstand for att vistas i Sverige. Ovriga
utlandska medborgare kan delas in i tva kategorier. Den ena kategorin
ar medborgare i de Ovriga EES-staterna, dvs. medborgare i icke-
nordiska EU-ldnder och i Liechtenstein, samt deras anhoériga. Den
andra kategorin dr Ovriga utlindska medborgare (tredjelandsmed-
borgare).

Medborgare i icke-nordiska EES-stater kan avvisas respektive
utvisas bl.a. om det kan antas att de inte kan forsorja sig hér i landet
och om uppehallstillstindet 16pt ut eller aterkallats. Fér medborgare
i EES-stater som soker arbete i Sverige giller dessutom, sdsom EG-
domstolen klargjort bl.a. i domen i Antonissen-mélet och nu senast i
en dom mot Belgien (mél C-344/95), att de inte far utvisas s lidnge
som de kan visa att de fortfarande soker arbete och har en verklig
mojlighet att fa anstdllning. Samtliga medborgare i EES-staterna, dvs.
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dven de nordiska linderna, kan under vissa forutsattningar utvisas om
de domts for allvarlig brottslighet. Frdga om utvisning pd grund av
brott beslutas alltid av den domstol som handldgger brottmadlet.
Reglerna om avvisning och utvisning av medborgare i EES-stater
kommer att omfatta kandidatlindernas medborgare den dag de blir
medlemmar i EU.

Tredjelandsmedborgare kan avvisas fran Sverige bl.a. om de saknar
pass, inresevisering eller andra behovliga tillstdnd for att vistas hér,
om de nekats asyl samt om det kan antas att de inte kan forsorja sig
eller kommer att begé brott i landet. Efter det att beviljat uppehdlls-
tillstind 16pt ut eller aterkallats kan de utvisas ur Sverige. De kan
ocksa utvisas om de domits till utvisning pa grund av brott.

Kontroll av utldnningars rétt att resa in i och uppehélla sig hér i
landet kan ut6vas antingen vid gransen eller inne i landet vid en senare
tidpunkt. Kontroll av sistnimnda slag bendmns inre utldnningskontroll.
Bestimmelserna aterfinns i utldnningslagen och i utldnningsfor-
ordningen. Rikspolisstyrelsens foreskrifter av den 16 januari 1986 for
polisens befattning med den inre utlianningskontrollen uttrycker vil vad
det hela gér ut pd: ”Den inre utldnningskontrollen skall i férsta hand
inriktas pa att efterspana utlanningar betréiffande vilka det foreligger
beslut om avvisning eller utvisning. Dessutom skall efterstrdvas att
Overvaka att en utldnning inte vistas eller arbetar i Sverige utan att ha
pass och erforderligt tillstind.”

Den framtida utformningen av den inre utlinningskontrollen har
utretts av Utredningen om verkstéllighet och kontroll i utldnnings-
drenden i betdnkandet Verkstillighet och kontroll i utlinningsdrenden
(SOU 1997:128). I det betéinkandet redogors ocksd for den géllande
svenska ordningen pi omradet. De synpunkter som foljer nedan ar
sddana som utredaren har funnit virda att sirskilt lyfta fram i ett
utvidgningsperspektiv.

Den inre utlinningskontrollen har naturligtvis ett mycket nira
samband med personkontrollen vid grins. Om den senare ir effektiv,
underlittas den inre utldnningskontrollen.

I ett framtidsscenario, dir EU utvidgats med nya medlemmar och
dir dessa har blivit operativa medlemmar av Schengen (eller det
regelverk som eftertrdtt Schengenreglerna) faller den svenska
personkontrollen bort vid den inre gransen mot dessa ldnder. Samtidigt
har den yttre grianskontrollen skérpts (t.ex. genom tillkomsten av ut-
resekontroll). Det dr omgjligt att ange hur stor risken ar for olaglig
invandring av tredjelandsmedborgare frin eller via de nya med-
lemsstaterna i detta lige. Risken finns. Det giller bade den yttre
gransen (t.ex. vid 6kad smébatstrafik over Ostersjon, se avsnitt 4.3)
och den inre, som kan passeras utan personkontroll. I avsnitt 5.2 har
fridgan om bevakning av den inre grinsen behandlats. I direktiven till
den nyss nimnda utredningen (dir. 1997:06) ségs att det foreligger en
uppenbar risk att littnader i kontrollen vid grinserna mellan de linder
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som deltar i Schengensamarbetet utnyttjas for olaglig invandring.
Denne utredare har ingen annan asikt. Risken dr sannolikt storre i
forhallande till kandidatlinderna 4n i forhallande till de nuvarande
Schengenstaterna. Slutsatsen dr att forstirkt inre utldnningskontroll dr
en naturlig kompensatorisk atgird.

Eftersom EG-fordraget i artikel 8a.1 skapar en presumtion for att
medborgare i EU-linderna har ritt till fri rorlighet i unionen (se
avsnitt 5.1), men inte ger tredjelandsmedborgare samma grund-
laggande formansstillning, kan man rékna med att en forbattrad inre
utldnningskontroll i Sverige framst skall ta sikte pa den sistnimnda
kategorin.

Den nuvarande inre utldnningskontrollen i vart land uppvisar svag-
heter. Den forsta kategorin personer som skall kontrolleras enligt
Rikspolisstyrelsens forut citerade foreskrifter utgérs av sddana
utldnningar betriffande vilka det foreligger beslut om att de skall av-
eller utvisas. Enligt uppgift av Rikspolisstyrelsen finns fér narvarande
ca 5 000 personer i landet, som &r efterlysta darfor att de av olika skél
saknar ritt att uppehalla sig hir.

Den andra kategorin &r utldnningar, som vistas i Sverige utan att ha
pass och erforderligt tillstind, men som ej har identifierats. Hur
manga dessa dr, vet man vil inte riktigt. En indikation pa bade den
yttre och inre kontrollens svaghet fis genom uppgiften att ungefér
tvatredjedelar av alla asylsokande i Sverige under senare ar har lamnat
sina uppgifter inne i landet, alltsd inte vid grinsen, trots att de i de
allra flesta fall kommer frdn linder mot vilka viseringsplikt upp-
ratthalls. De har ocksa befunnit sig i landet en tid utan att ge sig till
kdnna for Invandrarverket och utan att polisen har upptidckt dem.

Genom Schengenregelverket tillférs svenska kontrollmyndigheter
ndgra nya kontrollinstrument. Utresekontrollen, som Sverige skall
infora som en foljd av vart medlemskap i Schengen, har tidigare
ndmnts. Den ar resurskrivande och sannolikt betungande for trafiken,
men bor ha ett betydande virde som stéd for den inre utldnnings-
kontrollen, ndmligen nédr det géller personer om vilka det fattats beslut
att de skall avvisas eller utvisas frdn Sverige. Hartill kommer en
skyldighet for tredjelandsmedborgare att anmdla sig hos behdrig
myndighet i det Schengenland dér inresan sker och s.k. hotellkontroll.
Anmilningsplikten giller dven for tredjelandsmedborgare som &dr
bosatta i ett Schengenland och som reser till ett annat Schengenland
(artikel 22 i Schengenkonventionen). Den information som utredaren
erhdllit om hur regeln om anmélningsplikt tillimpas pekar at olika
héll. Enligt vissa uppgiftsldmnare anses artikel 22 inte vara praktiskt
genomforbar. Nagon kontroll av att tredjelandsmedborgare anmiler sig
forekommer t.ex. inte i Tyskland. I andra Schengenstater finns skyltar
pé jarnvagsstationer, i hamnar och pa flygplatser som upplyser de
inresande om anmélningsplikten. Exakt hur kontrollen genomfors i de
senare och effektiviteten av denna har utredaren inte formatt att
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kartldgga. Med tanke pd Sveriges geografiska forhallanden kan det
emellertid formodas att det bor vara littare att fullgéra en sidan
anmélningsplikt vid inresa hit via en hamn eller flygplats, én till ett
land med langa inre landgréinser.

Nir det giller hotellkontrollen, dvs. en skyldighet for utlindska
hotellgéster att fylla i registreringskort och styrka sin identitet genom
att visa upp en giltig identitetshandling, omfattar denna dven med-
borgare i andra Schengenstater och EU-stater. Registreringskorten
skall bevaras och kunna dverldmnas till myndigheterna vid behov, ex-
empelvis vid brottsutredningar och for spirning av efterlysta eller
forsvunna personer eller for vidtagande av skyddsatgdrder vid hot
(artikel 45 i Schengenkonventionen). Inte heller betraffande hotellkon-
trollen har utredaren kunnat fa ett klart besked om vilket virde en
sadan har i praktiken. Det kan anmarkas att Sverige tidigare haft ett
saddant anmailningssystem, men att detta avskaffades 1989.

I 6vrigt ar kontrollmyndigheterna, i detta fall framfor allt polisen,
hinvisade till att arbeta inom ramen fér nuvarande svensk utldnnings-
lagstiftning. Utredaren har under arbetets géng fatt den uppfattningen
att de mojligheter som denna lagstiftning ger inte fullt utnyttjas. Ett
tydligt exempel dr den underrittelseplikt, som enligt utldnningsfor-
ordningen vilar pa skattemyndigheter (folkbokforing), arbetsférmed-
ling, socialnimnder och skolstyrelser, nir en utlinning forsta gngen
tar dessa instansers tjanster i ansprak. Denna underréttelseskyldighet
fullgors uppenbarligen inte s som det var avsett. Ett annat exempel
ar polisens egen uppsokande verksamhet. Denna bedrivs inte aktivt
beroende pa prioritering av knappa resurser. En satsning pa inre
utldnningskontroll i samband med andra kontroller, t.ex. av arbetstill-
stind, sker i andra linder (exempelvis Frankrike) och skulle sdkert
ocksa hos oss vara effektiv. Redan de begrinsade insatser som har
kunnat genomforas, bl.a. av Stockholmspolisen, har visat detta.

Sammanfattningsvis vill utredaren lyfta fram behovet av en effektiv
inre utlinningskontroll som en av konsekvenserna av att EU utvidgas
till att omfatta kandidatlinderna. For att en sddan effektiv kontroll
skall kunna infrias och uppritthdllas maste de ansvariga myndig-
heterna, frimst polisen, ges de resurser som behdvs. Ett sidant
resurstillskott blir dirmed ocksa en konsekvens.
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8 Bekdmpande av griansdverskridande
kriminalitet
8.1 Inledning

Utvecklingen av den gransoverskridande och organiserade brottslig-
heten kan i stor utstrackning ses som en spegelbild av den internatio-
nella utvecklingen. Den fortgdende internationaliseringen av vérlden
bl.a. pd kommunikationsomrédet har lett till 6kad rorlighet linder
emellan bade i frdga om transporter och informationsfléden av olika
slag. En Oppnare virld som gor det mdjligt for personer, varor,
tjanster och kapital att relativt fritt rora sig Over nationsgrinser &r
givetvis positiv, men kan dven utnyttjas for brottsliga syften.

Utvecklingen pa datateknikens och elektronikens omraden har t.ex.
medfort 6kad anvindning av elektroniska betalningsstrommar och
dirmed en risk for att dessa kan anvindas av grinsoverskridande
brottsliga organisationer for illegala ekonomiska transaktioner som
t.ex. penningtvitt (dven om sadana fall &nnu inte har kunnat konstate-
ras). IT-tekniken kan dven anvindas for annan informationsspridning
i syfte att begé brott och da inte enbart ekonomiska sddana.

Oppnare grinser och snabba kommunikationsmedel gor det enklare
att smuggla savél personer som varor till och genom andra ldnder dn
om grinserna dr stingda. Migrationstrycket fran fattigare linder har
gjort mianniskosmuggling till en lukrativ verksamhet som pé sina hall
bedoms ha samma I6nsamhet som narkotikahandeln, men med
betydligt mindre risker for huvudminnen. Sadan verksamhet dr ocksa
oftast organiserad och sker i vinstsyfte, &ven om undantag finns.
Smugglingsledernas ldge bestdms bl.a. av var det dr ldttast att placera
klienterna. Omvigar over linder i Fjirran Ostern har exempelvis varit
vanliga for smuggling av personer fran Mellandstern till Visteuropa.
Bristande kompetens och utbredd korruption hos myndigheterna samt
relativt billiga transporter kan vara forklaringar till att stater blir tran-
sitlinder vid minniskosmuggling mot vést. Nér ett land skirper kon-
trollen over migrationstrafiken flyttas ocksa transitleden till ett annat
land. Den olagliga invandringen kan dven vara en grogrund for eta-
blerande av organiserad brottslighet i det nya hemlandet, eftersom de
insmugglade kan hamna i en beroendestéllning till mdnniskosmugg-
larna. Sa dr inte minst fallet ndr insmugglingen skett pd kredit eller
inneburit att den insmugglade fatt en falsk identitet som ldmnar vigen
oppen for utpressning. Den organiserade illegala invandringen har
t.ex. gjort det mojligt for kinesiska triader att genom utnyttjande av
de insmugglades beroendestéllning etablera sig i andra ldnder,
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huvudsakligen Nordamerika och Australien, men i viss méin édven i
Europa. Utover organiserad olaglig invandring forekommer ocksa
internationellt en gransoverskridande handel med méanniskor som
syftar till att forse bl.a. sexindustrin med illegal arbetskraft. Sddan
handel forekommer i stor utstrickning i Sydostasien, men under
senare ar har t.ex. handeln med unga kvinnor frdn dstra Europa till
den visteuropeiska sexindustrin ocksé okat.

Sonderfallande samhillsystem med bristande infrastruktur och
ddrigenom simre mojligheter att beivra brott utnyttjas ocksd av de
brottsliga organisationerna. De dndrade forutsittningarna i det f.d.
Sovjetvildet har pa det internationella planet exempelvis inneburit nya
marknader, nya produktionslinder och nya transitleder for de
brottsliga organisationernas verksamhetsomréden. Produktion av
syntetiska droger har t.ex. ocksd etablerats i kandidatlinderna.
Trafiken av stulna bilar frin Visteuropa transiteras over bl.a. Sverige
och Finland till marknader i Ost.

Penningtvitt associeras oftast med narkotikahandel, men é&ven
verksamhetsomriden som ekonomisk brottslighet, médnniskosmugg-
ling, prostitution, smuggling av hogbeskattade varor och vapen
resulterar i stora inkomster som medfor behov av att tvétta pengar. P4
grund av politisk stabiiitet och ett gynnsamt investeringsklimat dr de
visteuropeiska staterna attraktiva for dem som vill investera tvittade
pengar. Under de senare dren har penningtvittstrommarna fran f.d.
Sovjetunionen och ostra Europa vasterut ocksa okat. Brist pa lagstift-
ning och utbredd korruption inom bankvisendet och hos offentliga
myndigheter gor dven att staterna inom det forna dstblocket sjédlva dr
attraktiva marknader for penningtvittare.

Nigon i alla sammanhang accepterad definition av begreppet
organiserad brottslighet finns inte. Det handlar dock om grov brottslig
verksamhet som bedrivs i ekonomiskt vinstsyfte av flera personer som
ir inordnade i en nigorlunda stabil och langvarig organisation. Inom
EU anvinds emellertid en gemensam, om &n omtvistad, arbets-
definition till stéd for en érlig ldgesrapport om organiserad brottslig-
het. Enligt denna mdste, for att en brottslig gérning eller kriminell
grupp skall kunna klassas som organiserad brottslighet, minst sex av
de nedanstiende kriterierna foreligga, varav tre méste vara nummer
1, 5 och 11.

”1. Collaboration of more than two people (Samarbete mellan fler

dn tva personer);

2. Each with own appointed tasks (Var och en med sina egna

tilldelade arbetsuppgifter);

3. For a prolonged or indefinite period of time (Over en lingre eller

obestamd tidsperiod);

4. Using some form of discipline or control (Under anvindandet av

nagon form av disciplin eller kontroll);
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5. Suspected of the commission of serious criminal offences
(Misstinkt for utforande av allvarlig brottslighet);

6. Operating on an international level (Bedrivs p en internationell
niva);

7. Using violence or other means suitable for intimidation (Anvander
sig av véld eller andra medel som &r ldmpliga for hot);

8. Using commercial or businesslike structures (Anvinder sig av
kommersiella eller foretagsliknande strukturer);

9. Engaged in money laundering (Engagerar sig i penningtvitt);
10. Exerting influence on politics, the media, public administration,
judicial authorities or the economy (Utdvar inflytande dver politik,
massmedia, offentlig forvaltning, rittsvisende eller ekonomi);

11. Determined by the pursuit of profit and/or power” (Grundad pa

stravan efter ekonomisk vinning och/eller makt).

Organiserad brottslig verksamhet kan i sin mest avancerade form
vara si livskraftigt organiserad och hierarkiskt styrd att den kan std
utanfor och t.0.m. hota den legala, stabila och demokratiska ordningen
i en stat. Exempel pa sidana brottssyndikat 4r maffiaorganisationerna.

Brottsliga organisationer ar sillan inriktade pd enbart en typ av
verksamhet utan sysslar oftast med flera olika slag av olagliga
aktiviteter sisom exempelvis narkotikahandel, smuggling och handel
med miénniskor, illegal handel med stulna fordon, illegal handel med
vixter och djur, piratkopiering av varumirken, varusmuggling av
alkohol, tobak, datorer och dieseloljor, ekonomisk brottslighet samt
penningtvitt. Hot om vild eller andra repressalier anvidnds ofta i
samband med den brottsliga verksamheten. S.k. beskyddarverksamhet
forknippas darfér inte sillan med organiserad brottslighet.

Grdnsoverskridandekriminalitet, dvs. kriminella néitverk och floden
som striacker sig 6ver nationsgranser, har saledes blivit ett 6kande
problem inte bara for medlemsstaterna i Europeiska unionen utan for
virldssamfundet som helhet. For att bekimpningen av denna typ av
brottslighet skall kunna vara framgangsrik krévs darfor samarbete pa
internationell nivd. Kampen mot den organiserade och gransdverskri-
dande brottsligheten har ocksd uppmarksammats inte bara av enskilda
stater utan i olika internationella fora.

Inom EU, Europarddet, OECD och FN har kampen mot den orga-
niserade brottsligheten foranlett ett omfattande arbete under senare ar
bl.a. i friga om minniskohandel, narkotikahandel, korruption och pen-
ningtvitt. EU, genom PHARE-programmet, och Europaradet har t.ex.
tillsammans utvecklat det s.k. Octopusprojektet som syftar till att
bekimpa korruption och organiserad brottslighet i de forna dststaterna.
Europarddet har ocksi utarbetat ett forslag till rekommendation till
dess medlemsstater om atgirder for att hindra eller minska hot och
patryckningar mot vittnen, bl.a. skydd for vittnen vid réttegdngar som
avser brott som har samband med organiserad brottslighet. Inom FN
ar frigan om en eller flera konventioner mot organiserad och
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grinsdverskridande brottslighet aktuell sedan ett par ar tillbaka. Ar
1991 skapades dven FN:s internationella narkotikakontrollprogram
(UNDCP) som bl.a. har till uppgift att ge stod och rad till stater vid
genomfdrandet av atgdrderna enligt FN:s tre narkotikakonventioner
(1961 ars allmédnna narkotikakonvention med 1972 éars tilldggsproto-
koll, 1971 &rs konvention om psykotropa dmnen och 1988 éars
narkotikabrottskonvention).

8.2 Organiserad brottslighet

8:2.1 EU

Bekidmpningen av den griansdverskridande organiserade brottsligheten
ar inte forst och framst en frdga som aktualiseras darfor att personers
fria rorlighet infors i EU. Det ar lika litet en fraga som vicks till liv
av att ett antal central- och Osteuropeiska stater soker medlemskap i
unionen. Den gransoverskridande brottsligheten dr redan ett faktum i
Europa och i EU. Europa ir ett operationsfilt for virldsvida for-
brytarsyndikat och for vist-, syd- och Osteuropeiska organiserade
kriminella grupper. Samarbetet for att komma till ritta med detta har
dldre rotter an bade Unionsfordraget och Schengendverenskommelsen.
I Schengensamarbetet ses, enligt utredarens mening, samarbetet om
brottsbekdmpningen som en av flera s.k. kompensatoriska atgirder
som maste till for att minska riskerna av att personkontroilen vid inre
grins forsvinner. Men i Unionsfordraget, sddant det ser ut efter
fordragsrevisionen i Amsterdam ar 1997, har det brottsbekdmpande
samarbetet fatt en sjilvstidndig stdllning. Det &r ett led i arbetet med
att gora EU till ett “omradde med frihet, sédkerhet och réttvisa”. Inte
heller Europol kan ses som en kompensatorisk atgdrd. Man kan dock
pasta att problemet med den griansoverskridande brottsligheten skdrps
genom att personkontrollen vid inre gréns avvecklas och genom att
nya medlemsstater ansluts.

Efter fordragsrevisionen i Amsterdam omfattar den tredje pelaren
polissamarbete och straffrittsligt samarbete. I artikel K.1 stadgas att
unionens mal skall vara att ge medborgarna en hog sdkerhetsniva inom
ett omrdde med frihet, sékerhet och rittvisa genom att det utformas
gemensamma insatser bland medlemsstaterna bl.a. for polissamarbete
och straffrittsligt samarbete. Malet skall uppnds genom forebyggande
och bekdmpning av brottslighet, vare sig den 4r organiserad eller €j,
sédrskilt terrorism, ménniskohandel och brott mot barn, olaglig
narkotikahandel och olaglig vapenhandel, korruption och bedrégeri.
Detta skall ske genom ett nirmare samarbete dels mellan polismyndig-
heter, tullmyndigheter och andra behériga myndigheter i medlemssta-
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terna, bade direkt och genom Europol, dels mellan rittsliga myndig-
heter och andra behoriga myndigheter.

Genom fordragsrevisionen integreras Schengenregelverket inom
EU:s ramar. Schengenkonventionen innehéller ocksa bestimmelser om
polissamarbete, rittsligt samarbete (se avsnitt 9) och samarbete om
narkotikabekdmpning. Polissamarbetet, som regleras i artiklarna 39 —
47, avser framfor allt grinsomréadet och ér inriktat pd att forebygga
och utreda brott genom savil informationsutbyte som operativ
samverkan mellan Schengenstaternas polismyndigheter. Den operativa
samverkan omfattar bl.a. fortsatt 6vervakning och, under vissa forut-
sittningar, forfoljande 6ver gransen av personer som ar misstidnkta for
allvarligare brottslighet, diribland sadan griansdverskridande brottslig-
het som minniskohandel och olaglig narkotikahandel.

Inom Schengensamarbetet finns ett datoriserat informationssysiem,
Schengen informationssystem (SIS) med uppgifter om bl.a. efterlysta
foremal och efterlysta eller oonskade personer. Ju fler uppgifter som
fors in i SIS desto storre kapacitet krivs for datasystemet. Detta
innebdr att en utokning av antalet medlemmar i det operativa sam-
arbetet kan komma att fordrojas pa grund av bristande datakapacitet.
Informationssystemets syfte ar att med hjilp av information som
overfors via systemet bevara ordning och allmin sikerhet pd med-
lemmarnas territorium samt att tillimpa Schengenkonventionens
bestimmelser om fri rorlighet for personer. SIS bestar av en nationell
enhet for varje medlemsland och en teknisk stédfunktion beldgen i
Strasbourg. Medverkan i Schengens operativa samarbete forutsitter
bl.a. att en sidan nationell enhet byggs upp. Varje stat som deltar i
Schengensamarbetet méste dessutom ha ett s.k. Sirenekontor (Supple-
mentary Information Requested at the National Entry) for utbyte av
kompletterande upplysningar. Sirenekontoren utgor en forbindelseldnk
genom vilka de upplysningar skall passera som faller utanfér ramen
for kommunikation mellan den nationella SIS-enheten och stod-
funktionen i Strasbourg, men som &r nodvindiga for polismyndig-
heterna nir det giller frigor som ror SIS. Siddana upplysningar &r
exempelvis signalement pi efterlysta personer. Utbytet av sidan
information sker via telefon, telefax eller elektronisk post. Sirenekon-
toret for ocksd over nodvindiga uppgifter till det nationella SIS-
registret for vidarebefordran till enheten i Strasbourg.

Uppgifter som fors in i SIS sprids till samtliga nationella SIS-
register. De nationella dataregistren kan endast anvindas for sokning
pa partens territorium. Mottagna uppgifter fir bara anvindas for vissa
dndamal och viss skyddsniva krivs for de personuppgifter som fors in
i systemet. Detta skydd skall motsvara skyddsnivan enligt Europara-
dets dataskyddskonvention och ta hénsyn till Europaradets minister-
kommittés rekommendation R (87) 15 fran ar 1987 avseende regle-
ringen av utnyttjande av personuppgifter inom den polisidra sektorn.
Endast myndigheter som har behorighet for granskontroller, andra
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undersokningar inom landet som verkstills av polis- och tullmyndig-
heter samt samordning av sddana undersokningar har tillgang till
uppgifterna i SIS. Dérutdver skall vissa myndigheter som handlédgger
drenden om visering och uppehéllstillstind samt utlinningsdrenden ha
tillgdng till uppgifter som avser utlénningar som &r upptagna pa
sparrlista enligt artikel 96 i Schengenkonventionen. Vilka dessa
myndigheter dr skall regleras i varje stats nationella lagstiftning. Det
kan for svensk del exempelvis vara Invandrarverket.

Fordragsindringen &ndrar inte grunden for samarbetet i EU
avseende brottsbekdmpning (polisidra fradgor). Grunden var och &r
mellanstatligt samarbete. Detta har blivit dnnu tydligare genom att
fragorna om polissamarbete och straffrittsligt samarbete ensamma
stannar kvar i tredje pelaren, samtidigt som samarbetet som ror
personers fria rorlighet m.m. fors 6ver till den forsta. I tredje pelaren
ar kommissionens och EG-domstolens roller blekare. Med undantag
for Europol (se nedan) har nigra gemensamma institutioner inte upp-
rattats.

Vid Europeiska radets mote i Luxemburg sommaren 1991 foreslog
Tyskland etablerandet av en europeisk polisbyra (Europol). Som ett
forsta steg mot en saddan upprittades under ar 1993 ENE (Europols
narkotikaenhet) med placering i Haag. ENE fungerar som en
paraplyorganisation for de nationella narkotikabekdmpningsenheterna
och har till uppgift att, s& snart minst tvd medlemsstater berors,
utvixla och analysera information om illegal narkotikatrafik, olaglig
handel med radioaktiva och nukledra material, handel med stulna
fordon, organiserad olaglig invandring, manniskohandel och kriminella
organisationer samt om penningtvitt som ir forknippad med siddan
verksamhet. Utbytet av uppgifter och underrittelser mellan med-
lemsstaterna sker genom sambandsmaén.

En konvention om upprittande av den europeiska polisbyrén,
Europolkonventionen, undertecknades av EU:s medlemsstater i juli
1995. Den beriknas trdda i kraft i borjan av 1998. Europols funktion
ir att vara ett kriminalunderrittelseorgan for EU:s medlemsstater med
uppgift att underlitta insamling, utbyte och analys medlemsstaterna
emellan. Samarbetet inom Europol 4r uppbyggt kring bade nationella
och internationella bestandsdelar. En nationell enhet (kontaktpunkt)
som skall vara den enda forbindelselinken mellan Europol och
medlemsstaterna skall finnas i varje medlemsstat (artikel 4). Enhetens
uppgift dr huvudsakligen att forse Europol med sidana uppgifter,
exempelvis fran nationella polisregister, som skall éverlimnas till
Europols olika dataregister samt att ta emot uppgifter fran Europol och
vidarebefordra dem till behoriga nationella myndigheter som t.ex.
polisen. Varje medlemsstat skall ocksd sinda minst en sambandsman
till Europols huvudkontor i Haag (artikel 5). Sambandsménnen, som
representerar de nationella enheterna, har till uppgift att praktiskt
genomfora informations- och underrittelseutbytet mellan Europol och
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de nationella enheterna samt att samverka med Europols tjinstemén i
bl.a. analysarbete.

Den centrala bestdndsdelen i Europol kommer att vara dess
databaserade informationssystem. Detta skall forst och frimst besta av
ett informationsregister med uppgifter om personer som dr domda
eller misstinkta for brott som ligger inom Europols behdrighet. Om
behov uppstar kan ocksa, efter ett sarskilt beslut av Europols styrelse,
s.k. analysregister fa upprattas. Varje analys skall genomforas som ett
sarskilt projekt. For uppgifter i Europols dataregister géller prin-
ciperna i Europaradets dataskyddskonvention och 1987 ars Europa-
rddsrekommendation om anvindningen av personuppgifter inom
polissektorn. Detta innebdr att minst motsvarande integritetsskyddsniva
maste foreligga hos medlemsstaterna innan det kan ske nigot utbyte
av personuppgifter mellan dem och Europol.

Europols malsittning ar att forbéttra effektiviteten och samarbetet
hos de nationella myndigheterna nir det giller att forebygga och
bekdmpa organiserad internationell kriminalitet av allvarligt slag, t.ex.
narkotikahandel. Europol kan tas i ansprak under forutséttning att om-
standigheterna visar att en organiserad brottslig struktur paverkar tvd
eller flera medlemsstater och brottslighetens omfattning, svarighets-
grad och konsekvenser gor det nodvindigt med ett gemensamt
handlande. Europols behorighet omfattar informationsutbyte rérande
narkotikahandel, méanniskohandel, olaglig handel med nukledra och
radioaktiva &mnen, handel med stulna fordon och brottslighet som &r
forknippad med illegala immigrationsnétverk samt inom tva ar efter
det att konventionen tritt i kraft d4ven terrorism. Europol kan ocksd
anvindas i kampen mot penningtvitt och vissa andra brott som hor
ihop med sadan brottslighet som ingér i Europols behorighetsomrade.

I den nya artikel K.2 nimns Europolsamarbetet sérskilt. Radet skall
frimja ett samarbete mellan medlemsstaterna genom Europol. Inom
fem &r frin det att fordragsindringarna trdtt i kraft skall radet
dessutom gora det mojligt for Europol att underldtta och stddja
forberedelse av samt frdmja samordning och genomfdrande av
sirskilda utredningsinsatser frin medlemsstaternas behériga myndig-
heters sida. Detta skall inkludera operativa atgdrder som genomfors av
gemensamma grupper och i vilka det finns foretrddare for Europol.
De senare skall inneha en stodjande funktion. Inom samma tid skall
radet ocksa besluta om atgarder som gor det mojligt for Europol att
anmoda de nationella myndigheterna att genomfora och samordna sina
utredningar och utveckla specialiserad sakkunskap som kan stillas till
medlemsstaternas forfogande i deras utredningar av fall av organiserad
brottslighet. Nar det géller den organiserade och annan gransdverskri-
dande brottslighet skall sarskilda sambandssystem mellan dem som har
hand om forundersokning och &tal frdmjas. Det bor dven upprittas
nitverk for forskning, dokumentation och statistik om sadan brottslig-
het. Europol far varken enligt nuvarande regler eller med stod av den
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nya artikel K.2 nigra myndighetsutovande uppgifter pA medlemsstater-
nas omraden.

Nedan ges nidrmast en oversikt over de beslut som radet har tagit
under 1990-talet. Aven om beslutens bindande kraft (eller effekt 6ver
huvud taget) kan diskuteras framtrdder dock en bild av hur EU:s
medlemsstater ser pa saken och vad for slags samforstind som rader
pé det omrade det hir ar friga om.

Narkotikaproblemet ér globalt och kriver samarbete ver nations-
grianserna. Till grund for det internationella samarbetet, dven EU-
staternas, ligger de tre FN-konventionerna, diribland 1988 &rs
konvention mot olaglig hantering av narkotika och psykotropa &mnen
(den s.k. Wienkonventionen), som har ratificerats av. EG som
organisation.

I Unionsfordraget har narkotikafrdgor behandlats i alla tre pelarna.
Detta innebér att hilsoaspekterna behandlas inom forsta pelaren,
internationella fragor inom den andra och 6vervakning och kontroll
inom den tredje. Detta har gjort narkotikafrdgorna relativt svara att
folja inom EU. Sedan véren 1997 finns emellertid en pelarévergripan-
de arbetsgrupp, Horisontella narkotikagruppen, med uppgift att bl.a.
samordna och ¢vervaka unionens narkotikaarbete. Fordragsrevisionen
1997 innebir att bekimpning av olaglig narkotikahandel fortfarande
skall ske inom ramen for tredje pelarens samarbete (artikel K.1).
Diremot behandlas fragor om narkotikamissbruk i den forsta pelaren.
Narkotikahandeln regleras ocksd i viss min av gemenskapsrétten
genom regler om kontroll av handeln med s.k. prekursorer och andra
kemiska dmnen som kan anvindas vid olaglig narkotikatillverkning
(forordning EEG 3677/90, EEG 900/92 och EEG 3769/92 samt
direktiv 92/109 EEG).

Schengenkonventionen innehaller ocksa bestimmelser om narkotika.
Enligt denna foérbinder sig Schengenstaterna bl.a. att i enlighet med
FN:s narkotikakonventioner vidta erforderliga atgidrder for att
forebygga och bekdmpa olaglig handel med narkotika samt att
forstirka kontrollerna vid de yttre grinserna for att forhindra att
narkotika olagligen fors in i Schengenomradet (artiklarna 70 — 76).
Det kan noteras att den yttre granskontrollen i det hir fallet skots av
bade polis (personkontroll) och tullvisende (varukontroll) samt i fore-
kommande fall kustbevakning.

En risk med fri rorlighet for personer mellan unionens med-
lemsstater &r att narkotikasmuggling mellan staterna kan bli littare nér
personkontrollen vid de inre grianserna forsvinner. Detta kan i sin tur
leda till storre utbud av och tillgénglighet till narkotika med 6kat miss-
bruk som foljd. EU:s medlemsstater har under manga r samarbetat
bade inom gemenskapen och pa mellanstatlig nivd for att bekdmpa
narkotikamissbruk och narkotikabrottslighet. EU-staterna har dven
inrittat ett sirskilt centrum for narkotikafrdgor, Europeiskt Centrum
for dvervakning av narkotika och narkotikamissbruk (EMCDDA), med
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sidte i Lissabon. EMCDDA har bl.a. till uppgift att i samarbete med
medlemsstaterna samla in, sammanstilla och sprida objektiv, tillforlit-
lig och jimforbar information pd omradet. Under dren har ocksd ett
antal europeiska planer foér bekdmpning av narkotika upprittats (den
forsta i Rom 1990), nu senast kommissionens europeiska plan for
bekdmpning av narkotika. Europeiska radet godkinde ocksd 1995 i
Madrid en 66-punktsplan pa narkotikaomradet (Madridplanen).

Sedan andra halvaret 1996 4dgnas en betydande del av verksamheten
pé tredje pelarens omrdde &t kampen mot olaglig hantering av
narkotika. Arbetet utgér en del av ett integrerat angreppssitt som
omfattar alla tre pelarna. I juli 1996 paborjades saledes ett heltdckande
program som i stort sammanfoll med Madridplanens atgdrdspunkter.

Pa tredje pelarens omradde har radet antagit gemensamma atgirder
om tillndrmningen av lagstiftning och praxis i syfte att bekdmpa
narkotikamissbruk och forhindra och bekdmpa olaglig handel med
narkotika; om samarbete mellan tullmyndigheter och foretag for att
bekdmpa olaglig narkotikahandel, om utbyte av information om
kemisk profilanalys av narkotika for att underldtta ett fOrbittrat
samarbete mellan medlemsstaterna i kampen mot olaglig narkotikahan-
del; om utvidgning av ENE:s uppdrag; om samarbete for att forhindra
illegal narkotikahandel via den s.k. Balkanrutten samt om utokat
samarbete frdn medlemsstaternas sida med utstationerade sambands-
min, diar som sirskilt utpekade omraden for samarbetet angavs
producent- och transitlinder for narkotika. Vidare har radet antagit
resolutioner om dtgérder for att minska drogturismen; om utddmande
av straff vid grova brott avseende narkotikahandel; om utdkat
samarbete mellan polis och tull i kampen mot inflodet av narkotika till
unionen samt med &tgirder for att bekimpa och avveckla olaglig
odling och framstéllning av narkotika inom unionen. En éverenskom-
melse om ett gemensamt system for att méta ett narkotiskt preparats
renhet som kan anvindas for att faststilla preparatets ursprung
beslutades ocksd under 1996. Genom sadana métningar ar det relativt
latt att faststdlla ursprungsland for kemiska preparat som exempelvis
amfetamin. Mitningar har t.ex. visat att i stort sett all amfetamin i
Storbritannien har belgiskt eller nederlandskt ursprung samt att hilften
av det amfetamin som kommer till Sverige héirroér fran dessa tva
lénder.

Under ar 1997 har radet hittills antagit tvd gemensamma atgérder.
Den ena handlar om informationsutbyte, riskbedémning och kontroll
av syntetiska droger och den andra om forfining av kriterier for
malinriktade kontroller, urvalsmetoder osv. och insamlande av tull-
och polisuppgifter (bl.a. for en effektiv planering av Aatgérder i
kampen mot narkotikahandeln). Radet har dven antagit en resolution
om en handbok for gemensamma tulldvervakningsaktioner. Den
sistnimnda tar sikte pa nodvandigheten av att faststélla riktlinjer for
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organiserandet av sddana aktioner bl.a. for att forbattra effektiviteten
i kampen mot olaglig narkotikahandel.

Med minniskohandel avses hir smuggling av och/eller illegal
handel med prostituerade, arbetskraft, barnarbetare, adoptivbarn och
minskliga organ. Radet antog i november 1993 en rad rekommenda-
tioner till medlemsstaterna i syfte att stivja manniskohandeln. Det
handlar om bilaterala initiativ for att komplettera polisméns utbildning,
om samordning av information och utbyte av sidan samt om kun-
skapsunderlag till ambassader, konsulat och grénskontrollerande
myndigheter som har hand om viseringsansokningar. Méinniskohandel
tas ocksd upp som en prioriterad friga i det arbetsprogram som styr
samarbetet i rittsliga och inrikes fragor under perioden 1996 — 1998.

Hittills har fyra gemensamma &tgirder antagits, nimligen om ett
intensifierat samarbete pa det straffrittsliga omradet for att bekdmpa
handel bade med barn och vuxna samt sexuellt utnyttjande av barn
(inkluderande bl.a. kriminalisering av innehav av barnpornografi); om
att utvidga mandatet for ENE till att d&ven omfatta ménniskohandel; om
att uppritta och fora ett register 6ver personer som har sérskilda
kunskaper som ér anvindbara for att bekdmpa organiserad brottslighet,
varvid méinniskohandel skall prioriteras, samt slutligen en gemensam
tgird om ett sirskilt utbildnings- och stodprogram (STOP). Det
senare riktar sig till personer som i medlemsstaterna har till uppgift att
bekdmpa minniskohandel och sexuellt utnyttjande av barn. Sidana
personer kan vara domare, aklagare, poliser eller tjdnstemén med
ansvar for invandring och grinskontroll. Inom ramen for programmet
beviljades Sverige medel for att under 1996 genomfora ett internatio-
nellt seminarium om bekimpande av barnpornografibrott och sexuella
overgrepp mot barn. Aven inom kommissionen har frigan getts hog
prioritet. Kommissionen utfirdade t.ex. i november 1996 meddelanden
till radet och Europaparlamentet angéende atgérdsprogram avseende
kvinnohandel som syftar till sexuellt utnyttjande och om kampen mot
turism dar barn utnyttjas sexuellt.

En typ av organiserad brottslighet som kan kallas karakteristisk for
ost/vistdimensionen ar den illegala handeln med stulna fordon. Den
gynnas av skillnaden i levnadsstandard mellan EU:s nuvarande
medlemsstater och kandidatlinderna. De av EU:s medlemsstater som
deltar i Schengensamarbetet och Ostersjésamarbetet har genomfort
samordnade aktioner mot denna typ av brottslighet, bl.a. under varen
och hosten 1997. Resultatet dr osikert. Ett problem med siddana
gemensamma aktioner &r risken for lickor hos nigon av de ménga
deltagande staterna. Fortroendefrigan, som lyfts fram i denna
utredning, ar aktuell ocksa hr.

I juni 1991 antog radet ett direktiv (91/308/EGG) om atgirder for
att forhindra att det finansiella systemet anvinds for tvdttning av
pengar. Direktivet, som &r ett minimidirektiv, géller for samtliga
stater inom EES. Direktivet anvinder Wienkonventionens definition
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av penningtvitt och avser sdledes medel som hérrér frén olaglig
narkotikaverksamhet. Eftersom penningtvitt forekommer dven i andra
sammanhang innehdller direktivet emellertid foreskrifter om att
medlemsstaterna bor utstracka sin nationella lagstiftning till att dven
omfatta tvittning av utbyte av annan brottslig verksamhet. Férutom
direktivet agerar EU for nirvarande huvudsakligen genom ENE/Eu-
ropol, som har behorighet att verka mot penningtvitt som har
anknytning till organiserad brottslighet av grdnsoverskridande
karaktir. ENE/Europols mandat omfattar alltsd fler brottstyper dn
penningtvittdirektivet. Det finns dven en kontaktkommitté i pen-
ningtvittfrigor som skall arbeta fram tilligg och &ndringar till
direktivet.

Huvudaktéren i det internationella samarbetet i kampen mot
penningtvitt ar emellertid inte EU utan Financial Action Task Force
on Money Laundering (FATF) som tillsattes av den s.k. G7-gruppen
1989. Arbetsgruppen har 28 medlemmar, déiribland samtliga EES-
stater och EG-kommissionen. Aven internationella organisationer som
Europaradet och Interpol deltar i vissa delar av detta samarbete. FATF
har utfirdat 40 rekommendationer avseende penningtvitt. Dessa
innebir bl.a. att medlemsstaterna bor ansluta sig till Wienkonventionen
och dirutover anta penningtvittlagstiftning som avser tvitt av medel
som hdrror dven frin annan brottslighet dn narkotikabrott. FATF:s
rekommendationer ligger ocksd till grund for EG:s penningtvitt-
direktiv.

Tillimpningsomradet for de nationella penningtvittlagarna varierar
mellan EU:s medlemsstater. Endast Storbritannien, Frankrike och
Belgien har for nirvarande lagstiftning som inbegriper tvitt av utbyte
som hérrér fran all allvarlig brottslighet. Luxemburg synes emellertid
vara det enda EU-landet som har begrénsat sin lagstiftning till att gilla
enbart vinning av narkotikabrottslighet.

Bedrdgerier och annat fusk som riktar sig mot EU:s budget sker ofta
i organiserade former och utgor dirmed ett av den organiserade
brottslighetens verksamhetsomraden. Skyddet av EG:s finansiella
intressen har dirfor varit en priorierad fraga for gemenskapen sedan
flera ar tillbaka. Arbetet har lett till inrdttandet av en sirskild enhet
inom kommissionen, UCLAF, vars syfte ar att sikra den inre
marknaden mot bl.a. organiserad kriminalitet, bedridgerier och
forfalskning. P4 den tredje pelarens omrade ar den straffrattsliga s.k.
bedrigerikonventionen (1995 ars konvention om skydd fér Europeiska
gemenskapernas finansiella intressen) och dess tilldggsprotokoll de
grundliggande dokumenten. De flesta bedrigerier som riktas mot
EG:s finansiella intressen avser bidragsbedrigerier av olika slag
(jordbruksstod, bidrag fran strukturfonder m.m.), undandragande av
tullavgifter, momsbedragerier och liknande.

Transiteringen av s.k. hogbeskattade varor som tobak och alkohol
har sedan genomférandet av den inre marknaden 1993 varit foremal
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for en 0kande bedrégeriverksamhet som har allvarliga konsekvenser
for sdvdl EU som medlemsstaterna i friga om bl.a. forlorade intdkter.
Under ar 1996 forefoll cigarrettsmuggling for illegal forséljning inom
unionen vara en av huvudverksamheterna pa detta omrade. Verksam-
heten bedrivs av organiserade kriminella nidtverk — huvudsakligen
med site utanfor unionen exempelvis i Schweiz eller Polen — som
anvénder de stora hamnarna i EU for transitering och som forlitar sig
pé att den stora volym gods som dagligen hanteras i hamnarna doljer
denillegala hanteringen. Cigarrettransporterna ges felaktiga deklaratio-
ner av godsinnehallet, t.ex. att det dr friga om leksaker, eller ocksa
anges felaktigt en ort utanfor EU, exempelvis i Véstafrika, som
slutdestination for godstransporten. Om varorna fraktas ut frin EU
sjovégen lastas de ofta om pa internationellt vatten till mindre batar
som sedan transporterar lasten tillbaka till EU-ldnderna. I synnerhet
de spanska och portugisiska kusterna har av tradition anvéints som
inkorsport for atertransporterna vid smuggling av tobak. Problemet
med fOrsiljning av “svarta” cigarretter har sedan ldnge funnits i
Medelhavslinder som Spanien, men en betydande handel har dven
under senare dr vuxit upp i nordeuropeiska ldnder som Tyskland. Det
senare har lett till att Tyskland starkt tulldvervakningen av sin ostgrians
och dven ingéatt tullsamarbetsavtal med Polen och Tjeckien.

Aven smuggling av alkohol har under senare tid fatt ett uppsving,
vilket lett till betydande forluster i skatteintdkter inte minst for
medlemsstaterna. Har dr det emellertid staterna i Central- eller
Osteuropa som huvudsakligen anges som slutland. Liksom ér fallet
med cigarretthandeln stannar emellertid alkoholen oftast kvar inom
EU. Insmuggling till linder med hoga alkoholskatter, som t.ex.
Sverige, fran andra EU-ldnder 4r ocksé vanligt.

Arbetet inom EU for att forhindra denna bedrigeriverksamhet har
koncentrerats till atgdrder for att gora transiteringssystemet sdkrare,
t.ex. genom att datorisera forfarandet. Sarskilda aktioner for att
forhindra smugglingen har ocksé foretagits av kommissionen och de
medlemsstater som drabbats av denna bedrigeriverksamhet.

Arbetet i tredje pelaren i kampen mot organiserad kriminalitet ledde
ar 1995 till antagandet av en resolution om skydd for vittnen, som
uppmanar medlemsstaterna att ge ett effektivt skydd till vittnen som
hors inom ramen for kampen mot den organiserade internationella
brottsligheten. I juli samma 4r undertecknades den s.k. CIS-kon-
ventionen (konventionen om anvindning av informationsteknik for
tullindamal). Konventionen bildar grunden foér uppbyggnaden av ett
datoriserat tullinformationssystem (Customs Information System) ur
vilket tullmyndigheterna i medlemsstaterna skall kunna hdmta och
lamna uppgifter som kan anvindas i spanings- och kontrollverksamhet.
Systemet syftar till att forstirka tullmyndigheternas informationsutbyte
och mojligheter att agera gemensamt, nigot som ar betydelsefullt i
kampen mot grinsoverskridande brottslighet i form av inforsel eller
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utférsel av varor som t.ex. narkotika. Konventionen forvéntas trdda
i kraft under 1998.

Under ar 1996 antog radet en gemensam atgird i syfte att underlitta
samarbetet avseende sambandsmén samt en annan om att uppritta och
fora register over specialiserad kompetens, skicklighet och sakkunskap
ndr det giller att bekdmpa internationell organiserad brottslighet for
att underldtta samarbetet mellan medlemsstaterna i friga om verkstil-
lighet. Vidare beslutade radet om och anslog medel for uppréittande av
olika utbildnings- och utbytesprogram i syfte att forstdrka samarbetet
inom unionen for brottsbekdmpare (Oisin-programmet), for ad-
ministrationer ansvariga for bekdmpande av forfalskade dokument och
identitetshandlingar (Sherlock-programmet) och for réttstillimpare
(Grotius-programmet). Radet antog ocksa en resolution som syftar till
att uppmuntra anviandningen av s.k. informatérer fran den organise-
rade brottsligheten i kampen mot denna. Gemensamma tullaktioner i
syfte att bekdmpa gransoverskridande brottslighet har genomforts av
medlemsstaterna under &ren 1996 och 1997. Under aktionerna be-
slagstogs stora médngder narkotika.

De beslut som tidigare har fattats inom EU i syfte att bekdmpa
organiserad brottslighet har i allménhet varit inriktade mot en viss typ
av brott, exempelvis narkotikabrott eller ménniskohandel. De har
dessutom varit sektorsindelade i stillet for 6vergripande och integrera-
de. Flertalet insatser har ocksa varit repressiva till sin art och de fore-
byggande aspekterna har i hog grad kommit att limnas dédrhén. Vid
Europeiska radets mote i Dublin i december 1996 betonades emellertid
vikten av konsekventa och samordnade atgirder fran unionens sida
mot den organiserade brottsligheten. Radet beslutade dérfor att inritta
en hognivigrupp med uppgift att utarbeta en Overgripande hand-
lingsplan, inklusive tidsplaner, for arbetets utférande.

Hognivagruppen avgav sin rapport under varen 1997. I rapporten,
som bl.a. innehiller en detaljerad aktionsplan med 30 forslag till
atgdrder, understryks att EU maste samordna sitt arbete béttre och
forse sig med strategiska och taktiska medel for att bekdmpa de
utmaningar som den internationella organiserade brottsligheten
innebdr. Flertalet av de atgidrder som foreslds skall genomforas av
medlemsstaterna, som ocksd ges ansvaret for att sd verkligen sker.
Vikten av att forstirka det réttsliga samarbetet lyfts fram sarskilt i
rapporten. En samordning savil pd nationell nivd som unionsniva
mellan de organ (undersokningsdomare, dklagare, polis, tull) som
deltar i kampen mot den organiserade brottsligheten sédgs vara av
storsta betydelse. Utover praktiskt polis- och tullsamarbete ndmns t.ex.
inrdttandet av ett sarskilt nitverk for rattsligt samarbete. Vidare
betonas nodvindigheten av att utveckla ett nirmare samarbete med
andra stater (inte minst Ryssland och Ukraina) samt med internatio-
nella organisationer och organ som &r inblandade i kampen mot den
organiserade brottsligheten. De medlemsstater som inte redan har
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ratificerat ett antal i handlingsplanen nimnda konventioner, som anses
vara visentliga i kampen mot organiserad brottslighet, uppmanas att
snarast vidta dtgdrder for att kunna gora detta senast under 1998. Till
dessa konventioner rdknas, forutom de inom EU framarbetade
konventionerna, bl.a. 1957 ars europeiska utlimningskonvention, 1990
ars penningtvittkonvention, 1967 4rs Neapelkonvention, FN:s
narkotikakonventioner och 1977 ars europeiska konvention om
bekdmpande av terrorism. Hinder mot att firdigstilla texterna till
sddana EU-instrument dir arbete for ndrvarande pagar, exempelvis
utkasten till konventioner om inbodrdes réttshjilp, om korruption och
om tullsamarbete, bor dvervinnas. Det rekommenderas ocksa att det
infors ett effektivt system for att Overvaka att medlemsstaterna
genomfor de instrument som antas av unionen pa omradet organiserad
brottslighet sa att férhalning inte sker. Medlemsstaterna bor ocksa ha
en vil utvecklad och omfattande lagstiftning pd omraden som avser
forverkande av vinning av brottslig verksamhet, penningtvitt m.m.
Rédet rekommenderas att undersdka om harmonisering av med-
lemsstaternas lagstiftning kan bidra till kampen mot den organiserade
brottsligheten. Aven vikten av att optimera Europols roll i bekimp-
ningen av organiserad brottslighet bl.a. genom ett utokande av
Europols mandat med operativa uppgifter behandlas i handlingsplanen.

Hognivagruppen foreslar siledes att EU:s agerande i kampen mot
den organiserade brottsligheten i framtiden skall vara av ett mer over-
gripande och integrerat slag. Tonvikten skall t.ex. ldggas pa atgéirder
som bekdmpar de brottsliga organisationerna och inte, som for
nirvarande, de enskilda brottstyperna isolerat. Handlingsplanen antogs
av Europeiska radet vid dess mote i Amsterdam 1997. I samband
darmed inréttades den sektorsdvergripande arbetsgrupp for frigor som
ror organiserad brottslighet (GMD) som foreslagits i handlingsplanen.
I denna representeras medlemsstaterna av erfarna personer fran polis-,
tull- och dklagarvédsendena samt frdn departementen.

8.2.2 Kandidatldnderna

Efter kandidatlédndernas frigorelse foljde en &nnu inte avslutad period
dé det nya samhillet byggdes upp. Problemen som métte och alltjamt
moter ar stora. Detta giller bade dvergangen till marknadsekonomi
och uppbyggnaden av nya samhillsinstitutioner. Inte minst har bristen
pé adekvat lagstiftning pa centrala omraden — exempelvis civilrittslig
lagstiftning for enskilt féretagade, skattelagstiftning och straffrittslig
lagstiftning — vallat problem. I denna 6vergangsperiod har en miljo
uppstétt som gynnat brottslighetens utveckling.

Det finns inte nagon tillforlitlig statistik som belyser hur kriminalite-
ten utvecklats i kandidatlinderna. Kommissionen har ocksa i sina
utlatanden &ver kandidatlénderna avstatt frin en kvantifiering utan har
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ndjt sig med att konstatera att den organiserade brottsligheten har
fotfiste i alla linderna. Vittnesbérden om forhallandena i de skilda
kandidatlinderna 4r emellertid ménga. Situationen bedéms emellertid
vara virre i de stater som ingick i f.d. Sovjetunionen (OSS), med
undantag for de baltiska staterna, dn i de ovriga Ost- och centraleuro-
peiska staterna.

Den brottslighet som utvecklats eller kommit i dagen i de forna
oststaterna sker delvis i sidana former att man kan tala om organise-
rad brottslighet. Den brottsliga verksamheten har inslag av narkotika-
handel, illegal handel med stulna fordon, ekonomisk brottslighet,
beskyddarverksamhet (inklusive kontraktsmord) och smuggling av
olika slag. Det ir att mérka att de brottsliga organisationerna dgnar sig
4t det som for tillfillet 4r mest 16nsamt och att de sdledes inte dr
specialiserade pa en slags brottslig foreteelse. Detta gor organisatio-
nerna mycket flexibla. Nedan gors, for tydlighetens skull, dock ett
forsok att pa grundval av tillganglig information ge en kort &versikt
over vissa typer av kriminalitet i kandidatlinderna som har effekter
over nationsgrinserna och som péverkar situationen ocksd i EU-
linderna. Bilden blir litt ensidig. Motsvarande fenomen kan i storre
eller mindre utstrickning ocksd beliggas med exempel frin EU:s
nuvarande medlemsstater. Till bilden hor ocksa den gransoverskridan-
de kriminalitet som har Ryssland och andra OSS-stater som bas och
som negativt piverkar utvecklingen i kandidatlinderna. Som exempel
kan nimnas att forhdllandena i Vitryssland och Ukraina paverkar
Polen respektive Ungern.

Den inhemska konsumtionen av narkotika okar i kandidatldnderna.
Detta giller framfor allt missbruk av billigare droger, alltsd inte t.ex.
kokain. I takt med okat ekonomiskt valstind okar dock missbruket av
dyrare narkotika och konsumtionen narmar sig det visteuropeiska
monstret. Tillverkning av narkotika sivil for inhemskt bruk som
export sker ocksa i 6kad utstrickning. S har t.ex. hilften av det am-
fetamin som pétriffas i Sverige sitt ursprung i Centraleuropa,
foretradesvis Polen. Landet gor dock stora anstringningar for att
komma till ritta med den illegala narkotikatillverkningen. Kandidatlan-
derna anvinds ocksd av narkotikasyndikaten for transitering av
narkotika, bl.a heroin. Detta giller framfor allt de sju central- och
osteuropeiska kandidatlinderna. Heroinet fors in i Europa frén Turkiet
inte sillan i regi av turkiska narkotikaligor. Vigen gar via Bulgarien
och Ruminien lings den s.k. Balkanrutten. Ruttens sodra gren gar
over f.d. Jugoslavien och passerar dirmed Slovenien. Den norra
grenen gir genom Slovakien, Tjeckien, Ungern och Polen. Det finns
iven tecken pa att de sydamerikanska narkotikakartellerna transiterar
kokain genom kandidatlinderna. Metoder och transportstt utvecklas
sténdigt.

Kandidatlinderna har undertecknat de internationella narkotikakon-
ventionerna och arbetar, bide genom UNDCP och andra organ, med
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narkotikabekdmpning. UNDCP ir att anse som det centrala organet
for koordinering av de internationella insatserna pa omradet. UNDCP
har hjilpt till bide med implementering av narkotikakonventionerna
i form av lagstiftning och radgivning och med tillhandahillande av
utrustning och utbildning av myndighetspersonal. I samarbete med
Virldstullorganisationen (WCO) har man iven tagit fram ett sérskilt
program som syftar till en harmonisering av strategin pa narkotikaom-
rddet hos de centraleuropeiska kandidatlinderna Polen, Slovakien,
Slovenien, Tjeckien och Ungern.

For EU:s del kanaliseras bistindet i huvudsak genom de olika
PHARE-programmen. EU har t.ex. ett sirskilt sidant mot droger,
Multi-Country Programme for the Fight against Drugs, som omfattar
hjélp med lagstiftning pd bade narkotika- och penningtvittomradet.
Aven grinskontrollprogrammet Multi-Country Consolidated Border-
Crossing programme och de tva tullsamarbetsprogrammen Multi-
Country Programme for Customs Cooperation och Transit Facilitation
Programme ger bistdnd i form av bl.a. utbildning av tulltjinstemén pa
narkotikaomréadet. Inom Ostersjosamarbetet pagar i aktionsgruppen
mot organiserad brottslighet sarskilda atgirder mot produktion och
smuggling av narkotika. Bland de kandidatlinder som ingér i detta
samarbete bedoms Polen vara sirskilt aktivt. Exempelvis dr Polen
tillsammans med Sverige ansvarig for ett amfetaminprojekt inom den
ovanndmda aktionsgruppen. Polen har ocksa, tillsammans med
Sverige, inom denna grupp sammanstillt en manual f6r kontrollerade
leveranser.

Nationell narkotikalagstiftning finns redan pa plats i de flesta av
linderna. Arbete med att infora sddan pagar i de kvarvarande. Polen
har t.ex. nyligen kriminaliserat dven innehav av narkotika, ndgot som
tidigare bedomdes som politiskt orealistiskt. Flertalet kandidatlinder
har inrittat specialstyrkor inom polisen (ibland &ven inom tullen) fo6r
narkotikabekdmpning. Nationellt samordnade atgirdsprogram finns
t.ex. i Tjeckien sedan flera ar. Arbetet med narkotikabekdmpningen
forsenas dock av bristande resurser och dérigenom ocksé brist pa
kompetent personal. I nagra fall, exempelvis i Estland, ir de insatta
resurserna dessutom péfallande sma. Hir kan emellertid de internatio-
nella bistdndsinsatserna pa sikt ge resultat. Inte minst genom de
bistdndsatgirder som sker genom nationella polismyndigheter i form
av utbildning. Samarbetssvarigheter mellan polis- och tullvisendena
1 kandidatlinderna 4r dock vanligt och har i vissa fall lett till fa
narkotikabeslag vid grianserna.

I och med att jirnriddn foll har kandidatlinderna ocksa blivit
transitldnder for smuggling av mdnniskor som vill ta sig in i Visteuro-
pa (jfr avsnitt 7). Sddan verksamhet 4r ekonomiskt 16nsam och innebér
samtidigt inte sa stora risker for organisatorerna. Kriminella organisa-
tioner med rétter i kandidatldnderna har ocksi engagerat sig pa detta
omride. Handel med kvinnor och i viss man dven barn rapporteras
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fran nistan alla kandidatlinder. Kandidatldnderna dr bade rekryterings-
och transitlinder. Undersokningar visar att ungefar tvé tredjedelar av
de kvinnor som 4arligen dras in i den internationella sexhandeln
numera kommer fran Central- och Osteuropa. Handeln ligger till stor
del i hinderna pi organiserade kriminella nitverk, som ocksd ofta
sysslar med illegal narkotikahandel. Kommissionen, som i ett
meddelande i november 1996 lagt fram ett 4tgirdsprogram, under-
stryker att problemet 4r virldsomspannande och att den okande
trafiken fran eller via kandidatlinderna utgdr en del av ett globalt
monster. Som blivande medlemmar i EU ér kandidatlinderna
forpliktade att efterleva EU:s regelverk. Detta géller dven de gemen-
samma Atgirder som ridet fattat beslut om pa ménniskohandelns
omrade. Genom olika program ges dessutom fran EU:s sida bidrag till
att bekimpa de bakomliggande orsakerna till detta slags brottslighet.
Tillsammans med USA har EU ocksé upprittat ett antal gemensamma
projekt i form av utbildning och starta-eget-bidrag m.m. i syfte att
forhindra att flickor luras in pa denna bana. Sidana projekt bedrivs
bl.a. i Polen och Ukraina.

En for den s.k. oststatsbrottsligheten kdnnetecknande verksamhets-
gren ar den illegala handeln med stulna fordon. 1 stort sett samtliga
nyare bilar av utlindskt mirke i Albanien bedoms t.ex. vara stoldgods
fran vist. Kandidatlinderna dr emellertid ocksd berdrda. Denna
verksamhet ir mycket lukrativ och risken att &ka fast anses allmént
inte uppviga de mojligheter att tjdna pengar som foreligger vid en
lyckad aktion. De ligor som sysslar med illegal overforing av fordon
4r oftast mycket vilorganiserade med forgreningar langt upp i
samhillet. Det ir siledes ganska vanligt att bestillningar gors pa ett
visst sorts bilmirke. De stulna fordonen skeppas ut fran tillgreppslan-
det med falska registreringsskyltar och handlingar och ibland &ven
med Andrade chassinummer. Detta gor det synnerligen svért att senare
identifiera dessa fordon. For nirvarande ir i synnerhet Polen en
central for transiteringen av stulna fordon Osterut. Landet har
emellertid under senare tid dven utvecklats till ett tillgreppsland.
Fordonen transporteras vidare till stora marknader i de osteuropeiska
staterna. Dessa marknader verkar i hég grad vara kontrollerade av
olika brottssyndikat.

Genom EU:s PHARE-program for tullsamarbete far tulltjansteman
i kandidatlinderna utbildning i kampen mot illegal overforing av
fordon. Aktiva insatser pa detta omrade sker annars huvudsakligen
genom aktionsgruppen mot organiserad brottslighet, dels genom
gemensamma operationer i deltagarlinderna, dels genom diskussioner
om hur man limpligen kommer till ritta med vissa praktiska problem
som verksamheten resulterar i. Det 4r nimligen sa att de nationella
reglerna om godtrosforvarv gor det svart att fa tillbaka ett stulet
fordon dven om man lyckas hitta det. Ett annat problem &r tidsfaktorn.
Det ir inte ovanligt att fordonet redan limnat tillgreppslandet eller i
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vart fall fitt en ny identitet innan en st6ldanmélan hunnit registreras.
Det finns dven en oroande tendens till bedrigeribrott i samband med
denna verksamhet. Tillgreppen sker i 6kad utstrickning i samrad med
fordonens dgare som siledes inte anmiler stolden férrin fordonet
anlént till slutdestinationen.

Situationen dr emellertid inte helt mork. Fran svensk polis sida
framhdlls t.ex. att samarbetet dr gott pa detta omrdde med myndig-
heterna i synnerhet i Ungern och Polen, men éven i Estland. Polen har
dessutom infort en lagstiftning som innebr att ett tillgripet fordon som
patriffas inom tre ar frén stoldanmalan aterlamnas till den ursprungli-
ge dgaren oavsett om den nuvarande dgaren dr i god tro eller ej.
Lagstiftning i sidan riktning férvintas ha en avskrickande effekt pa
handeln med stulna fordon.

Med undantag for Ungern, Polen och Ruminien har samtliga
kandidatlinder undertecknat eller har for avsikt att underteckna 1990
ars penningtvittkonvention. Ungern har emellertid lagstiftning mot
penningtvdtt som motsvarar konventionens krav, eftersom landet har
implementerat EG:s penningtvittdirektiv. Aven Slovenien och de
baltiska staterna har implementerat direktivet. Trots att lagstiftning
saledes finns i kandidatlinderna pa detta omridde har det emellertid
visat sig vara svart for dem att bekdmpa denna typ av verksamhet.
Orsaken dr antagligen att de brottsutredningar som har samband med
penningtvitt dr av komplicerad art och att kriminalpolisen i kandidat-
linderna inte har tillrdcklig vana eller kompetens for att gora sidana
utredningar. Dirtill kommer brister i regleringen av den finansiella
sektorn, t.ex. banklagstiftning och valutaregleringen.

Eftersom moéjlighet till penningtvitt ofta ar en forutsittning fér den
grovre brottslighet som de kriminella organisationerna intresserar sig
for dr det angelédget att insatser sker for att bekdmpa denna verksamhet
bade i kandidatlinderna och inom EU. Det finns oroande tecken som
tyder pa att kriminella organisationer med rysk bakgrund anvinder
finansinstitut i kandidatlinderna for vidarebefordran av ”svarta
penagar” till skatteparadis eller lander med fordelaktigt investerings-
klimat. Det foreligger saledes en stark rysk ndrvaro genom ménga
banker pd Cypern. Ryska myndigheter har ocksid uppméarksammat att
i Ryssland beldgna baltiska bankfilialer kan anvandas for att relativt
enkelt féra pengar in i och ut ur landet. Bristande eller liberala
valutaregleringsregler i ett land utnyttjas alltsd av den organiserade
brottsligheten for att via bankvisendet fora ut den ekonomiska
vinningen av kriminell verksamhet till andra lidnder.

Penningtvitt dr ofta relaterad till narkotikabrottslighet dven om
andra brottstyper forekommer i 6kande utstrackning. Den hjilp som
ges genom olika aktorer pa narkotikabekdmpningens omréade innefattar
oftast ocksa bistdnd avseende penningtvitt. Som exempel kan nimnas
att UNDCP:s hjilp med lagstiftningsarbetet i kandidatlinderna dven
omfattar penningtvitt. Detsamma géller PHARE:s narkotikaprogram.
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Kriminella organisationer frin kandidatldnderna ar ocksa engagerade
i de bedrigerier med hogbeskattade varor som riktar sig mot EU:s
medlemsstater. Alkohol och cigarretter som exporterats till kandidat-
linder, dir dessa varor 4r lagt beskattade, aterinsmugglas och siljs
sedan obeskattade och ofértullade pa den svarta marknaden i EU.
Korruption inom tullvdsendet i vissa av kandidatlinderna, bl.a.
Lettland, underlittar denna verksamhet. I synnerhet polska brottsorga-
nisationer ir aktiva i den verksamhet som riktar sig mot de nordliga
EU-linderna. Smuggling av cigarretter och alkohol ér en del av den
s.k. typiska Oststatsbrottsligheten. Det &r darfor angelaget att f4 med
kandidatlinderna i det system som haller pa att utarbetas inom EU for
att forhindra sadana aktiviteter. Man bor emellertid hélla i minnet att
bedrigeriverksamhet inriktad pd hogbeskattade varor inte &r nagot nytt
problem. Sadan brottslighet har funnits sedan ling tid tillbaka i
Sydeuropa. Vad som intriffade i och med frigrelsen av staterna i
dstra Europa var att nya aktorer med koppling till dessa kom in pd
marknaden.

Beskyddarverksamhet ar ett annat klassiskt inslag i den organiserade
brottslighetens verksamhet. Det finns ingen saker uppgift p& hur stor
omfattningen ir i kandidatlinderna, men atminstone i vissa av dem ar
en betydande del av de mindre och medelstora foretagen offer for
denna typ av brottslighet. Bestdllningsmord &r ett annat inslag. De
tydligaste exemplen finns i Ryssland, men kan ocksa himtas i flera av
de kandidatlinder dir den organiserade brottsligheten fatt fotféste. Det
bor emellertid erinras om att enbart i Italien dodades atminstone 274
personer p4 uppdrag av maffiaorganisationerna under ar 1995.

Den organiserade brottsligheten ar ett alleuropeiskt problem och inte
begrinsat till kandidatlinderna. Den for gemene man mest kédnda
brottsliga organisationen, maffian, har exempelvis italienskt ursprung.
Det som ir orovickande med den s.k. dststatsbrottsligheten &r i stéllet
den korta tid pa vilken denna utvecklats och med vilken snabbhet den
i betydande omfattning lyckats infiltrera sig i bade de egna sam-
hillssystemen och pd den internationella marknaden. Den organiserade
brottsligheten som foreteelse ar siledes ndgot som méste bekdmpas
oavsett om kandidatlinderna blir medlemmar i EU eller inte. Som
situationen ser ut i dag utgoér denna redan ett hot mot EU:s nuvarande
medlemsstater. Det ar alltsi synnerligen angeldget att spridningen av
denna typ av brottslig verksamhet forhindras. I storsta mojliga min
bor ocksi de organiserade grupper som for nirvarande finns i
kandidatlinderna springas innan de nir en sidan omfattning och
position att detta blir mera svirgenomforligt. Kandidatlénderna ar
emellertid inte i stind att ensamma ta itu med denna stora uppgift. Har
krivs siledes internationellt samarbete mellan sdvil olika stater som
olika nationella och internationella organ. En forbittring och effektivi-
sering av mojligheterna till inbdrdes rittshjilp mellan brottsbe-
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kampande myndigheter i olika linder 4r t.ex. ett medel i kampen mot
den organiserade brottsligheten (se avsnitt 9).

De s.k. Europaavtalen innehdller bestimmelser om samarbete
mellan EU och kandidatlinderna bl.a. i kampen mot organiserad
brottslighet, narkotikabekdmpning och penningtvitt. Samarbetet bor,
enligt avtalen, omfatta utarbetande och genomforande av nationell
lagstiftning, inrdttande av informationscentrum och databaser, hojning
av effektiviteten hos ansvariga institutioner, personalutbildning och
utarbetande av 0msesidigt godkanda atgérder for att forhindra olaglig
verksamhet. Med det senare avses sérskilt, utéver vad som nimnts
ovan, olaglig immigration, manniskosmuggling, korruption, illegal
handel med stulna fordon och olaglig handel med industriavfall,
forfalskade produkter samt radioaktivt och nukleirt material.

Polis- och tullsamarbetet mellan EU:s medlemsstater och kandidat-
linderna ér ofta organiserat pd bilateral basis. Sirskilt aktiva med
bistdnd pa detta omrade &r, forutom de nordiska linderna, Frankrike,
Nederlénderna, Storbritannien och Tyskland. Hjilp med lagstiftnings-
arbete, institutionsuppbyggnad och liknande sker diremot oftast multi-
lateralt. UNDCP:s verksamhet och Ostersjosamarbetet har beskrivits
ovan. For EU:s del kan utover de olika PHARE-programmen
avseende bekimpning av narkotika, penningtvitt m.m. ocks4 nimnas
att kandidatldnderna sedan 1996 har fatt observatorsstatus i vissa delar
av ENE/Europols arbete. Detta arbete avser bl.a. bekimpning av
sadan brottslighet som illegal overforing av fordon och illegal
migration. Aven Europaridet har sirskilda program for réttsligt
samarbete i Osteuropa, exempelvis Demo-droit, Themis och LoDe.
Genom dessa ges hjilp med lagstiftningsarbete pa de civil- och
straffrittsliga omraddena, bl.a. i friga om migration, narkotika och
penningtvitt, utbildning av olika slag samt uppbyggnad av institutioner
och myndighetsstrukturer.

For svensk del kan foljande antecknas. Sverige samarbetar i dag
med samtliga Ostersjostater i kampen mot organiserad brottslighet.
Polissamarbetsavtal i sndv mening 4r sillsynta men har ingitts med
Ryssland. Aktionsgruppen mot organiserad brottslighet i Ostersjoom-
radet, i vilken Sverige, nir detta skrivs, ir ordférandeland, samrader
ocksd med foretrddare for berérda myndigheter. I Sveriges fall ar
dessa Rikspolisstyrelsen, Generaltullstyrelsen, Kustbevakningen,
Riksédklagaren, Statens invandrarverk och Riksskatteverket. En tydlig
koppling mellan aktionsgruppen och de nationella myndigheterna har
varit avgorande for att beslut i operativa frigor har kunnat fattas.
Arbetet har varit inriktat mot konkreta atgirder i stillet for for-
handlingar om internationella avtal och kan delas upp i foljande fyra
kategorier:

1. Ett okat och forbattrat informationsutbyte genom upprittande av
kontaktpunkter med dygnet-runt-bevakning i samtliga deltagarlinder
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samt ett gemensamt elektroniskt system (BALTCOM) som 4r samma
system som Interpolsystemet X.400.

2. Gemensamma, konkreta och operativa aktioner och atgérder, bl.a
atgirder mot produktion och smuggling av amfetamin, atgérder vid
land- och sjogrinser mot illegal migration och ménniskosmuggling,
sirskilda insatser mot stulna fordon samt framtagandet av en praktisk
och operativ manual avseende s.k. kontrollerade leveranser.

3. Riittsligt samarbete, bl.a. i form av en genomgéng av ratifika-
tionsliget betriffande sirskilt viktiga konventioner, overvagande av
inforande av gemensamma rutiner for hjilp i vittnesskyddsérenden
samt samarbete mellan riksiklagarna i Ostersjdomradet for att
identifiera flaskhalsar betriffande inbordes réttshjélp i brottmal.

4. Undersokningar, utredningar, utbildning och annat samarbete
som t.ex. en sammanstillning av pagdende samarbete och bistdndsin-
satser, arrangerande av olika operativa seminarier, sirskilda sam-
arbetsinsatser som avser penningtvitt jimte ett forsta utkast till en
Ostersjomanual pi detta omrdde samt framtagande av en gemensam
modell foér informationsutbyte om illegal migration och ménnisko-
smuggling.

Inom ramen for sikerhetsfrimjande insatser i Central- och Osteuro-
pa har Sverige limnat bistand avseende polisen, tullen och gransbe-
vakningen i bl.a. de baltiska staterna och Polen. Bistandet sker i form
av savil dverforande av material som kunskapsdverforing. Projekten
har byggt p4 samarbete pd olika nivier mellan svensk och utlindsk
polis samt kust- och grinsbevakningspersonal. Bistindet har ur
operativ synvinkel oppnat vigen for nya och bittre samarbetsmojlig-
heter och informationskanaler 4n som annars funnits tillgéngligt for
myndigheterna.

Regeringen har dven tillsatt en kommitté for utvecklingssamarbete
pa rittsomradet. Kommitténs frémsta uppgift ar att utforma forslag
och finna former for att bygga upp kompetensen hos dem som
engageras i bistindsinsatser samt att knyta till sig och finna samarbets-
former med andra intressenter pa detta omrade i Sverige.

EU forbereder for niarvarande pa rekommendation av hdgnivagrup-
pen s.k. for-anslutningsavtal med kandidatlinderna i Central- och
Osteuropa samt Baltikum avseende samarbete i friga om brottsbe-
kdmpning. Bland annat forutsitts ett narmare samarbete mellan
kandidatlinderna och Europol och att de Europaradsinstrument som ar
av vikt i kampen mot organiserad brottslighet snarast ratificeras och
implementeras samt att lagstiftning om penningtvitt infors i kandidat-
linderna. Vilka Europaridsinstrument det ar friga om framgar
niarmare av hognivigruppens handlingsplan.

Den organiserade brottsligheten i kandidatlinderna utgor ett
bekymmersamt problem, som inte verkar kunna undanrdjas under
overskadlig tid. Utvidgningen av EU med kandidatlinderna kan
emellertid ocksd ses som en mdjlighet att gemensamt attackera
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organiserad brottslighet bide i kandidatlinderna och i 6vrigt pa ett
effektivare sitt. Eftersom denna brottslighet r grinsoverskridande till
sin karaktér utgor ju svagheter hos kandidatlinderna ett hot mot EU:s
nuvarande medlemsstater dven vid icke-medlemskap.

Efter hand introducerar de forna Gststaterna lagstiftning som riktar
sig mot den organiserade brottsligheten och dess kirnverksambheter.
Det pdgdr ocksa ett omfattande arbete med att reformera de brottsbe-
kimpande myndigheterna for att gora dem mer effektiva. Arbetet gér
langsamt, men att myndigheterna 4r uppmarksammade p4 problemet
och har vilja — om annu inte tillrickliga resurser — att forséka
komma till rétta med den organiserade brottsligheten 4r av allra storsta
vikt.

Slutsatsen maste bli att kandidatlandernas medlemskap i Europeiska
unionen &r en vinning for alla parter, om och i den man statsmakterna
i de nya medlemsstaterna formar kontrollera brottssituationen i det
egna landet. Forst di kan full samverkan etableras mellan myndig-
heterna i de nya och gamla medlemsstaterna. Den fértroendefraga som
ligger hdr har ocksd — beroende pa kandidatlindernas historiska
utgangspunkter — den dimensionen att myndigheterna maste vinna
den egna befolkningens fortroende. Detta fortroende méste byggas upp
under forhandlingsskedet. Fullt stod maste ocksa ges av EU och dess
medlemsstater till kandidatlindernas regeringar.

8.2.3 Sverige

Den organiserade brottsligheten har &nnu inte nigot sirskilt starkt fiste
i Sverige. Det forekommer visserligen i begrinsad omfattning att
brottslig verksamhet med internationella kopplingar bedrivs av
organisationer med sin bas och verksamhet hir. Vanligare ir emeller-
tid att dessa organisationer 4r baserade utanfor landet. S4 ir t.ex. fallet
med den grova narkotikabrottsligheten, tillgrepp av fordon i syfte att
smuggla ut dem ur landet samt varusmuggling av hégbeskattade varor,
framfor allt alkohol. Tecken pid nigon etablerad maffialiknande
verksamhet i Sverige finns inte.

Aven om Sverige dnnu inte dr sirskilt allvarligt drabbat av
organiserad och grinsoverskridande brottslighet krivs emellertid
beredskap for att brottsligheten i vart niromrade kan forvirras och
komma att spridas till vart land. Ett orosmoment ir exempelvis
brottsutvecklingen i nirbelidgna OSS-stater som Ryssland, Vitryssland
och Ukraina samt den paverkan denna brottslighet har pi kandidat-
linderna i Ostersjéomradet.

For de flesta brott som sirskilt forknippas med organiserad
brottslighet finns straffstadganden i brottsbalken, de specialstraffrittsli-
ga lagarna — exempelvis narkotikastrafflagen (1968:64) och varu-
smugglingslagen (1960:418) — eller utlinningslagen. Det bor dock
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nidmnas att straffstadgandena i 10 kap. utldnningslagen avser olaglig
invandring och organiserad olaglig invandring medan det for ndrvaran-
de inte finns nigon svensk lagstiftning som direkt behandlar fore-
teelserna mianniskohandel och illegal transitering av migranter. Savitt
det 4r kint forekommer dnnu inte ren méanniskohandel i ndgon storre
utstriackning i Sverige. Viss import av prostituerade sker emellertid.
Bruket av illegal arbetskraft 4r relativt utbrett inom vissa nérings-
branscher.

Aven penningtvittlagstiftningen uppvisar vissa brister. En skirpning
av lagen (1993:768) om atgdrder mot penningtvétt bl.a. i form av att
den i framtiden skall omfatta alla medel som kan antas hérrora fran
brott eller brottslig verksamhet av allvarligare slag férvéntas emellertid
kunna trida i kraft under andra hélften av 1998.

Polisen har huvudansvaret i Sverige for kampen mot den organisera-
de, grinsoverskridande brottsligheten. Framgéng i kampen mot sidan
brottslig verksamhet forutsitter ocksd ett ndra samarbete med
polisorganisationerna i andra ldnder och internationella organ som
Interpol. Savil nationellt som inom ramen for det europeiska sam-
arbetet och Ostersjosamarbetet sker viss projektinriktad verksamhet
inom olika omraden som stulna fordon, olaglig narkotikahandel och
olaglig invandring. Nir det giller kandidatlinderna har Sverige
siarskilt utvecklat det bilaterala polissamarbetet med de baltiska
staterna, Polen, Tjeckien och Ungern. Samarbetet giller dels rent
bilaterala kriminaldrenden, dels polisidra metodfragor, trafiksékerhets-
fragor, katastrofsamarbete, allmint informationsutbyte och liknande.
Polisen har dven samarbete med andra myndigheter i kandidatlin-
derna, exempelvis immigrations- och grinskontrollmyndigheter.

Till detta kommer naturligtvis det svenska deltagandet i EU:s olika
samarbetsorgan. Det dr naturligt for Sverige att satsa pd samarbetet
inom EU. Att det polisidra samarbetet i Europa dger rum i olika,
delvis 6verlappande, organisationer (Europol, Schengen, Ostersjosam-
arbetet, Interpol) fir man leva med. I Sverige bor en kontaktpunkt
finnas, rimligen dven i fortsdttningen Rikspolisstyrelsen.

Aklagarnas betydelse i kampen mot den organiserade och grins-
overskridande brottsligheten erkdnns alltmer. Under hosten 1995
bildades en internationell aklagarforening. Sveriges riksaklagare deltar
i detta arbete, vars syfte ar att frimja samarbetet mellan &klagarna i
kampen mot internationell och organiserad brottslighet. Aven inom
ramen for Ostersjosamarbetet sker ett liknande samarbete. Riks-
dklagaren har ocksé tillsammans med Domstolsverket och Kriminal-
vardsstyrelsen ingatt avtal om rattsbistind med de baltiska staterna
med syfte att sprida kunskap om rattsomraden av betydelse samt inleda
och férdjupa det bilaterala operativa samarbetet. Satsning pa utbildning
for att utveckla kompetensen hos dklagarna i friga om bekdmpning av
bl.a. grov, internationell brottslighet sdisom narkotikabrottslighet fore-
kommer ocksa.
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Bekdmpning av grinsoverskridande brottslighet, i huvudsak
varusmuggling, ingar dven i Tullverkets arbetsuppgifter. Verket har
ett vl etablerat internationellt samarbete frimst med de drygt tjugotal
stater med vilka Sverige slutit bi- eller multilaterala tullsamarbetsavtal,
bl.a. alla Ostersjostaterna. De senast ingdngna avtalen omfattar dven
anvidndningen av metoden kontrollerade leveranser pa internationell
nivd betrdffande narkotiska och psykotropa dmnen. Sverige deltar
ocksd inom ramen for det internationella tullsamarbetet i ett antal
internationella underrittelsesystem med inriktning pa bekdmpning av
grov, griansoverskridande brottslighet. Samarbetet med de utlindska
myndigheterna har bl.a. lett till att man kunnat konstatera att det i
frdga om spritsmuggling i stor utstrickning rort sig om internationell,
gransdverskridande brottslighet. Fran polisidrt hall har pétalats att det
ar en brist att tullens befogenheter inte omfattar mojligheten att ingripa
vid utforsel av stulna varor fran Sverige. En lagindring i denna
riktning skulle t.ex. innebdra mojligheter for tullen att bistd polisen
genom kontroll av stulna fordon som fors ut ur Sverige.

Kampen mot gridnsdverskridande brottslighet, exempelvis be-
kdmpandet av varusmuggling och illegal migration som sker sjoviagen
bedrivs av Kustbevakningen. Kustbevakningen svarar sjalvstindigt till
sjoss for savil tull- och smugglingskontroll som kontroll av personers
resor in i och ut ar Sverige. Uppgifterna utfors i nira samverkan
framst med polis och tull, men dven med dklagarna. Kustbevakningen
medverkar i aktionsgruppen mot organiserad brottslighet i Ostersjoom-
radet och har etablerat ett nira samarbete med sina motsvarigheter i
de baltiska staternas gréins- och kustbevakning liksom dven med den
ryska federala grinstjansten.

Det nordiska polis- och tullsamarbetet (PTN) ar ett viktigt organ for
samordningen av narkotikabekdmpningen i Norden. Inom ramen for
PTN-samarbetet har en rad projekt genomforts for att bl.a. kartligga
smugglingsviagar, storre organisationer och importorer samt bestimma
modus operandi betriffande olika narkotikapreparat. Som exempel kan
ndmnas ett av Sverige lett amfetaminprojekt dir, forutom de nordiska
linderna, dven England, Nederlidnderna och Tyskland deltar och som
syftar till att klassificera och identifiera olaglig tillverkning, dis-
tribution och import av amfetamin. Projektet fir numera ekonomiskt
stod fran EU. Den nordiska sambandsmannaverksamheten har ocksa
inneburit att ett nordiskt land placerar polis- och/eller tulltjinstemin
med ansvar for samtliga nordiska lidnder i ett utomnordiskt land for
samverkan mellan aktuellt land eller region och de nordiska linderna.
Sambandsménnens huvudsakliga uppgift dr att inhdmta och férmedla
information om narkotikabrottslighet och annan brottslighet som
paverkar de nordiska linderna direkt eller indirekt. Genom detta
informationsutbyte har under arens lopp i ett stort antal fall spridning
av narkotika till Norden kunnat forhindras genom gemensamma
insatser. Sambandsmaén finns placerade i savil vést- och sydeuropeiska
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linder som Cypern, Frankrike, Grekland, Nederldnderna, Storbritanni-
en och Tyskland som i linder i Central- och Osteuropa sisom Bulgari-
en, Polen, Ryssland och Ungern liksom i de baltiska staterna.
Exempel pa annat nordiskt samarbete som bedrivs 4r bekimpande av
sadan kriminalitet som &r forknippad med vissa motorcykelklubbar,
informationsutbyte om stulna fordon som transiteras mellan ldnderna
och om brottslighet som harror frén tidigare Sovjetunionen samt olika
utbildningsinsatser i de baltiska staterna.

Sammanfattningsvis kan sigas att en utvidgning av EU med de
central- och Osteuropeiska samt baltiska kandidatlinderna kommer att
stilla krav pa 6kade insatser av de svenska myndigheter som har att
bekimpa den organiserade, grinsoverskridande brottsligheten.
Uppgiften ar att forhindra att sadan brottslighet far fotféste i vart land.
Kraven giller, for att ta polisen som det viktigaste exemplet, ett
utvidgat polissamarbete med de nya medlemsstaterna, inte minst inom
kriminalunderrittelseverksamheten. Det kommer att behovas fler
polissambandsmén och en storre medverkan i polisoperativt arbete for
att utreda grov kriminalitet. Annu en resurskrivande konsekvens ar
det nodvindiga fortsatta bistindet i vart naromrade. Utredaren vill
innu en gang understryka att alla dessa insatser ocksd mdste ta sikte
pa flera icke-kandidatlinder sasom Ryssland, Vitryssland och Ukraina.

8.3 Terroristbekimpning

Terrorism ir ofta grinsoverskridande, vilket innehdr att nationella
organ — i Sverige Sikerhetspolisen — i stor utstrdckning maste lita
till internationell samverkan for att fa tillgang till den information som
behovs i arbetet med att bekdmpa terroristverksamhet.

En viktig uppgift for de nationella terroristbekimpande organen dr
att se till att det egna landet inte blir en bas for politiskt motiverat vald
riktat mot andra stater genom att forebygga véildsddd med utlindska
politiska motiv. Andra uppgifter ir att avsl6ja regimstyrda nitverk av
agenter, verka for att utlinningar som 4r aktiva i organisationer som
utdvar politiskt motiverat vald avvisas eller utvisas frén landet samt att
i forebyggande syfte forvarna polisen eller andra organ om misstdnkta
terrorangrepp.

Antalet terroristdid synes ha gétt ned och dirigenom stabiliserats
under 1990-talet. I de fall dir terrorangrepp utfors tenderar de
emellertid numera att leda till att fler manniskor doédas och skadas dn
tidigare. Vidare bedéms problemen med terrorism allmént ha minskat
i de industrialiserade linderna medan en 6kning har kunnat noteras i
vissa utvecklingsldnder.

Bade i Sverige och i de 6vriga medlemsstaterna i EU finns det
personer som dr medlemmar i eller sympatiserar med organisationer
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som i sina hemldnder och internationellt bedriver politiskt motiverat
vald. I vissa av medlemsstaterna finns dven organisationer vars
verksamhet direkt inriktar sig pA medlemsstaten i friga (exempelvis
IRA och ETA). Dessutom har i synnerhet Frankrike drabbats av
terrordad fran islamiska extremistorganisationer.

Under 1970-talet ledde terroristaktiviteterna i Europa till ett okat
behov av informations- och erfarenhetsutbyte mellan olika lander med
syfte att bekimpa terrorism. Ar 1974 etablerades dirfor det s.k.
TREVI-samarbetet genom vilket EG:s ddvarande medlemsstater, dock
utanfor gemenskapssamarbetet, kunde utbyta information i bl.a. dessa
frdgor. Genom Unionsfordraget fordes bekdmpande av terrorism in
under tredjepelarsamarbetet som en del av polissamarbetet. Arbetet
med att bekdmpa terrorism inom tredje pelaren sker i terroristsam-
arbetsgruppen. Denna arbetsgrupp uppréttar ocksé ett arligt hotbilds-
dokument i vilket terroristhotbilden inom EU analyseras.

Fordragsrevisionen i juni 1997 innebdr att terroristfragorna blir kvar
inom den iredje pelaren. I fordraget nimns terrorism numera som ett
sarskilt omrade bade ndr det giller det polisidra och det straffrittsliga
samarbetet. Detta samarbete skall siledes omfatta forebyggande och
bekidmpande av terrorism samt faststillande av minimiregler for
brottsrekvisit och pafoljder pa detta brottsomrade (artiklarna K.1 och
K.3).

Terroristbekdmpning kommer dven att ingd i Europols arbetsupp-
gifter. Enligt artikel 2 i Europolkonventionen skall nimligen Europol
senast tva ar efter det att konventionen trétt i kraft behandla brott som
begatts eller misstanks bli begdngna i samband med terroristaktiviteter
och som riktar sig mot liv, hilsa, personlig frihet och egendom.
Denna utvidgning av behorigheten dr emellertid inte automatisk utan
forutsitter ett radsbeslut.

Till skillnad fran vissa av EU:s nuvarande medlemsstater synes
nagra inhemska terroristorganisationer inte finnas i kandidatlanderna.
Den terrorverksamhet som forekom i Slovenien i samband med
frigorelsen har t.ex. upphort helt. Samtliga kandidatlinder har
lagstiftning som syftar till bekdmpande av terroristaktiviteter. De flesta
har ocksa ratificerat de internationella konventionerna mot terrorism.
Sammanfattningsvis finner utredaren inte skl att se terroristbe-
kdmpningen som ett omrade dir EU:s utvidgning skulle fa sirskilda
konsekvenser.
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9 Ovrigt rittsligt samarbete

Samarbete mellan olika stater pa de civil- och straffrittsliga omrddena
ar inte nagen ny foreteelse. Tidigare skedde samarbetet huvudsakligen
i bilaterala former. Utvecklingen under efterkrigstiden har emellertid
inneburit en storre internationalisering och en alltmer okad rorlighet,
vilket i sin tur gjort multilaterala samarbetsformer nédvindiga: Méanni-
skor besoker andra linder som turister eller i affirer. De flyttar ocksé
i allt storre utstriackning tillfdlligt utomlands. Det &r t.ex. inte ldngre
ovanligt att en person under sin livstid vistas och arbetar i flera olika
linder. For privatpersoner ar det angeliget att exempelvis vardnads-
och idktenskapsskillnadsdomar erkénns bade i det gamla och det nya
hemlandet. Nir det giller foretag dr det en fOrutsittning for att
affarsverksamheten skall kunna fungera pé ett internationellt plan att
exempelvis utlindska domar kan verkstillas. Ett effektivt bekimpande
av brottslighet — oavsett om den dr gransoverskridande i den mening
som avses i foregdende avsnitt eller inte — forutsitter enkla och
snabba samarbetsforfaranden mellan olika stater. Personer som é&r
bosatta i ett annat land 4n domstolens maste kunna delges handlingar
i bade brottmal och civilmil. Bevisning maste kunna tas upp dven
utanfor domstolslandet. Listan kan goras langre. I detta avsnitt
begrinsas emellertid framstéllningen till de omriden dir ett mer
konkret arbete pagatt inom EU:s tredje pelare. Detta innebér ocksa att
avsnittet inte innehdller nigon redogorelse for regleringar i form av
direktiv m.m. inom forsta pelarens ram som ror fragor som formellt
sett 4r att anse som civilrittsliga, t.ex. pA omradden som avtalsritt,
kreditratt, bolagsritt, koprdtt m.m.

Under 1900-talets senare hilft har ett ansenligt samarbete pa de
omraden som hdr ir aktuella skett bl.a. i Europaradet och inom ramen
for den s.k. Haagkonferensen. Arbetet har resulterat i ett antal
mellanstatliga konventioner. Europaradets arbete har, i vart fall pa det
civilrittsliga omrédet, under senare tid dock mer kommit att inriktas
pa tekniskt samarbete med Central- och Osteuropa for att folja upp
implementeringen av ingingna forpliktelser &n pid normgivning.
Diremot sker fortfarande mycket arbete pd omrdden som ror de
minskliga rittigheterna och straffritten. Nagra av Europaradets kon-
ventioner anses ocksa ingi i tredje pelarens regelverk. Dit hor bl.a. de
europeiska konventionerna om overforing av démda personer, om
utlimning och om inbordes réttshjilp i brottmal. Det arbete som pégar
inom EU har ocksd som regel de konventioner som utarbetats i dessa
tva fora som bas. Ett nidra samarbete sker ocksa av tradition mellan de
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nordiska linderna. I synnerhet pd det straffrittsliga omradet finns
dessutom ett antal viktiga FN-konventioner.

For EU:s vidkommande framstar det réttsliga samarbetet som extra
angelaget eftersom medborgare i medlemsstaterna skall kunna rora sig
fritt inom hela EU-omréadet och om de si dnskar arbeta och bositta sig
i en annan medlemsstat 4n den de 4r medborgare i. Detta forutsitter
i sin tur att de kan gora sina rittigheter gillande och komma i
atnjutande av samma garantier i det land de vistas i som infor
domstolarna i det land de 4r medborgare i. Alla invénare i ett land och
inie enbart landets medborgare skall ha tillgéng till rittssystemet (s.k.
access to justice).

EU-ldndernas samarbete pé de civil- och straffréttsliga omraddena har
hittills varit av mellanstatlig natur. Genom fordragsrevisionen 1997
fors emellertid det civilrdttsliga samarbetet dver till den forsta pelaren.
Kvar i den tredje pelaren blir det straffrittsliga samarbetet.

For att gradvis uppritta ett omrade med frihet, sdkerhet och rattvisa
skall radet enligt den nya fordragstexten besluta om &tgérder som ror
civilrdttsligt samarbete som har grans¢verskridande foljder (artiklarna
73i och 73m). Det samarbete det hir r fraga om 4r huvudsakligen pa
den internationella privat- och processrittens omrade, dvs. mojligheter
att utomlands delge handlingar i mél och drenden samt ta upp bevis,
erkdnnande och verkstillighet av utlindska domar, lagvals- och
behorighetsregler m.m. Samarbetet begrinsas vidare till att avse
sidana atgirder som ar nodvindiga for att den inre marknanden skall
fungera val.

De fragor som samarbetet enligt artikel 73m skall omfatta &r i stor
utstrickning sidana dir mellanstatliga konventioner redan har
framforhandlats inom EU-kretsen. Detta giller t.ex. delgivning,
erkdnnande och verkstillighet av avgoranden samt lagvals- och
behorighetsregler. Konventionen om delgivning i EU:s medlemsstater
av handlingar i mél och drenden av civil och kommersiell natur har
framférhandlats inom ramen for tredje pelaren. Den utgér en
forlangning av 1965 &rs Haagkonvention om delgivning i utlandet av
handlingar i mal och drenden av civil eller kommersiell natur, som de
flesta av medlemsstaterna har ratificerat, men innehéller ocksa nyheter
i forhallande till denna. Bland annat infors mer direkta forbindelser
mellan 6versindare och dem som har till uppgift att delge eller lata
delge handlingarna. Redan fore Unionsfordragets tillkomst hade
emellertid ett par betydelsefulla civilrittsliga konventioner utarbetats
inom EG, bl.a. med stdd av artikel 220 i EG-fordraget. Dessa ar dels
1968 ars EG-konvention om domstols behorighet och verkstillighet av
domar pa privatrittens omrade (Brysselkonventionen), dels 1980 érs
EG-konvention om tillimplig lag for avtalsforpliktelser (Romkon-
ventionen). Brysselkonventionen innebédr att enhetliga regler om
domstolars internationella behorighet tillimpas inom hela EU-omréadet
och att domar som meddelats i en medlemsstat i normalfallet skall
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erkdnnas av och kunna verkstdllas i Ovriga medlemsstater. En
parallellkonvention till denna, 1988 &ars Luganokonvention, giller
dessutom mellan EG:s och EFTA:s medlemsstater. Romkonventionen
innehéller for medlemsstaterna gemensamma s.k. lagvalsregler for
avtalsforpliktelser av internationell natur. Bdda konventionerna kan
sdgas vara en forutsittning for att den internationella handeln skall
kunna fungera effektivt. Konventionerna ér obligatoriska for nya med-
lemsstater i EU. Sverige har tilltrdtt Luganokonventionen och
forbereder for nirvarande ratifikation av de andra tvd konventionerna.

Inom ramen for tredje pelaren pagér ocksa ett arbete med en kon-
vention om domstols behorighet, erkdnnande och verkstillighet av
domar pi det familjerittsliga omradet (Bryssel II). Det civilrittsliga
samarbetet behandlas for ndrvarande annars huvudsakligen i ett antal
konventioner som arbetats fram inom andra fora. Till dessa hor bl.a.
1970 ars Haagkonvention om bevisupptagning.

Samarbetet pa det straffrittsliga omrddet dr dven efter fordrags-
revisionen av mellanstatlig karaktir. Detta dr kanske naturligt med
tanke pa att straffréitten kan ses som det yttersta utflodet av statens
maktutovning. P4 tredje pelarens omrade dr unionens mél, i Unions-
fordragets nya lydelse, att ge medborgarna en hog sidkerhetsniva
genom utarbetande av gemensamma insatser bl.a. for straffrdttsligt
samarbete (artikel K.1). De insatser som omfattas dr frimjande av
samarbete mellan réttsliga myndigheter (dvs. inbdrdes réttshjdlp i
brottmal), underldttande av utlimning mellan medlemsstaterna, viss
lagharmonisering om detta 4r nodvéndigt for ett forbéttrat samarbete,
forebyggande av behorighetskonflikter samt gradvisa beslut om mini-
miregler avseende brottsrekvisit och pafoljder pA omradena organise-
rad brottslighet, terrorism och narkotikahandel (artikel K.3).

Samarbetet har hittills resulterat i tvd konventioner om utlimning,
namligen konventionen om utldimning mellan EU:s medlemsstater och
konventionen om ett forenklat forfarande for utlimning mellan EU:s
medlemsstater. Den senare ror utlimning av personer som ldmnat sitt
samtycke till att sidan sker. Badda konventionerna dr komplement till
1957 ars europeiska konvention om utldmning fér brott och syftar till
ett enklare och snabbare forfarande. Internationellt samarbete i
utldmningsfrdgor ar en nodvandig forutsittning for att lagforing eller
verkstillighet av domar som ror personer som &dr misstinkta eller
domda for brott, men som vistas pd en annan stats territorium, skall
kunna ske.

Ett viktigt medel i brottsbekdmpningen, inte minst nir det géller
organiserad sidan, dr ocksa en vil fungerande internationell rittshjilp.
Inom EU pagér ett arbete med att modernisera systemet for inbordes
rattshjdlp i brottmél, t.ex. i form av utdkade mdjligheter till direkt
kontakt mellan de rattsliga myndigheterna i de olika staterna i &renden
som ror internationell rattshjdlp. En annan frdga som &r aktuell pa
detta omrade dr anvindande av modern teknik vid vittnesférhor som
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begirts av frimmande stat. Arbetet syftar till att dstadkomma en
konvention som skall komplettera 1959 ars europeiska konvention om
inbordes rattshjdlp i brottmal.

Aven Schengenkonventionen har regler om straffrittsligt samarbete
i friga om inbordes rittshjélp, utlimning och dverfoérande av verkstil-
lighet av brottméalsdomar. Detta samarbete betraktas som en del av de
kompensatoriska atgarder som Schengensamarbetet forutsitter. Liksom
ir fallet med arbetet inom EU avser reglerna, som finns i avdelning
III artiklarna 48 — 69 i konventionen, att komplettera Europaradets
konventioner, dvs. 1959 ars rittshjdlpskonvention, 1957 ars ut-
lamningskonvention och 1983 &rs Overforandekonvention. Den
inbordes rittshjilpen omfattar bl.a. bevisupptagning, husrannsakan och
delgivning. Reglerna for delgivning innebér t.ex. att direkt post-
delgivning far anvidndas och att myndigheterna i en medlemsstat
saledes inte behover g via det andra landets myndigheter for att delge
personer bosatta i det landet. Detta delgivningsforfarande tillimpades
langt fore Schengensamarbetets tillkomst mellan de nordiska ldnderna.
Schengenkonventionens regler om rattsligt samarbete kommer vid
tiden fér kandidatlindernas medlemskap att vara en del av EU:s
regelverk. Detta innebdr att de fullt ut maiste godtas av de nya
medlemmarna i unionen.

Schengenkonventionen hindrar inte det mer omfattande samarbete
som kan f6lja av bilaterala avtal mellan medlemsstaterna. Exempel pa
ett framgangsrikt sddant 4r samarbetet mellan de nordiska linderna.
Detta gar emellertid lingre 4n det europeiska samarbetet eftersom det
dven avser viss materiell lagstiftning. Nagot krav pa dubbel straffbar-
het foreligger inte heller inom det nordiska samarbetet. Samarbetet har
ocksa resulterat i ett avtal genom vilket lagforing (atal) for brott kan
ske i en annan nordisk stat 4n den dir gérningen begicks. Ett si lingt-
giende samarbete dr mojligt pa grund av de nordiska staternas relativt
homogena rittstradition. Det dr saledes inte sikert att kravet pa dubbel
straffbarhet i exempelvis utlimningsédrenden i framtiden skulle kunna
tas bort i ett EU-samarbete, i vart fall inte i en utvidgad union.

Mellan EU:s nuvarande medlemsstater rader betydande likheter pa
det rittsliga omradet, dven om olika sirdrag forekommer inte minst
inom familjerdtten. Framfor allt foreligger emellertid ett dmsesidigt
fortroende mellan medlemsstaterna for att de nationella rittssystemen
fungerar. Dit hor bl.a. fortroendet for att medlemsstaterna har
formaga att garantera att de skyldigheter som foljer av Europakon-
ventionen f6ljs av domstolarna i brottmélsrittegdngar. Detta gor det
exempelvis littare att utlimna personer till ett annat land.

I syfte att minska hindren for och forbittra det réttsliga samarbetet
mellan medlemsstaterna har EU ocksa skapat ett antal stimulans- och
utbytesprogram (Grotius) for anstillda i rittsvisendet och andra
yrkesutovare med anknytning till detta. Verksamheten avser att
forbittra den 6msesidiga forstaelsen for rittsliga system i medlemssta-
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terna och betona deras likheter. EU har ocksa dppnat mdjligheten till
ett utbyte av &mbetsmén och tjanstemédn som sambandspersoner mellan
medlemsstaterna. Sadana &atgirder 4dr &dgnade att ytterligare Oka
fortroendet och framja ett effektivare samarbete medlemsstaterna
emellan. Kandidatlinderna har mojlighet att delta i vissa av dessa
projekt. Dessutom sker en del utbyte pa bilateral basis mellan enskilda
medlemsstater och kandidatlanderna (jfr avsnitt 8).

Samtliga kandidatlander &r medlemmar i Europaradet. Detta innebér
att de sedan nigra &r tillbaka deltar i arbetet dir bade i civilrittsliga
och straffrittsliga fragor. Det stora flertalet kandidatlédnder har ocksé
ratificerat de ovannimnda Europaraddskonventionerna. Det slags
samarbete som det hir ir fraga om ér saledes inte helt frimmande for
kandidatlinderna. Bade Europaridet och EU och dess medlemsstater
ger dessutom bistdnd till uppbyggnaden av kandidatlindernas
rittsordningar. En annan sak ir emellertid att kandidatlindernas
rittsordningar &r relativt nya och att sddan lagstiftning som fér EU:s
nuvarande medlemmar ter sig som sjalvklara inslag i en rattsordning
inte alltid finns pd plats. I EU-sammanhang tillfredsstillande straff-
och processrittslig lagstiftning ar t.ex. dnnu inte inford i flera av
linderna. Dirtill kommer att rittsvasendet inte r ordentligt uppbyggt.
Det brister rent allmént i erfarenhet och kompetens hos dem som skall
tillimpa lagstiftningen. I vissa av kandidatlinderna har det framforts
klagomail om korruption dven inom domstolsvadsendet. Ett tilltréde till
en konvention behover alltsd i praktiken inte innebdra att dess
regelverk eller det samarbete som konventionen forutsitter kan
tillimpas. Detta kan i sin tur medféra ett minskat fortroende frin
andra stater for att ett kandidatland t.ex. kan verkstdlla utlindska
domar eller respekterar parternas rittigheter i en rittegdng. Andra
frigor om mojligheterna for kandidatlinderna att uppritthalla
rittssikerhet och respektera de manskliga rittigheterna dven i
straffrittsliga forfaranden kan ocksa aktualiseras. Liksom i andra fall
arbetar sivil EU som Europaradet med att forsoka forbdttra situatio-
nen péa dessa omraden i kandidatldnderna.

Fortroende for de tillimpande myndigheterna dr en forutsittning for
att bade det civilrittsliga och det straffrittsliga samarbetet inom EU
skall fungera effektivt. Som exempel kan ndmnas att en forutséttning
for att brottsbekdmpning skall kunna betraktas som framgangsrik,
savil pa nationell som internationell niva, 4r att utredningarna foljs
upp med &tal och provning av opartiska domstolar. Detta forutsitter
att samarbetet mellan samtliga myndigheter, dvs. inte bara polisen
utan dven aklagare och domstolar, fungerar och att de har fértroende
for varandra. Aven pa detta omride finns det for nirvarande brister
i kandidatldnderna.
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10 Slutord

Som framgar av rapporten finns det inom omradet rattsliga och inrikes
fragor stora problem i kandidatlinderna som médste 16sas innan en
utvidgning kan dga rum. Detta giller inte minst uppbyggnaden av
stabila institutioner som kan garantera att rittssdkerheten upprétthélls
och att de ménskliga rattigheterna, inklusive skyddet for minoriteter,
respekteras. Kompetent personal och vélfungerande grinskontrollmyn-
digheter, myndigheter som sysslar med brottsbekdmpande verksamhet
(som t.ex. polis-, tull- och dklagarmyndigheter) och domstolar dr en
forutsittning for att EU-samarbetet pa det réttsliga och inrikes omréadet
skall vara framgéngsrikt. Det dr ocksé en forutsittning for att den fria
rorligheten for personer inom unionen skall kunna fungera fullt ut utan
att riskera medborgarnas sakerhetsnivd. Hur detta skall hanteras i
forhandlingarna aterstir att se. Det &r inte sjdlvklart att den fria
rorligheten realiseras vid dagen for de nya medlemsstaternas intrade
i EU. Upphivande av personkontrollen vid grénsen till det nuvarande "
EU kriver ett beslut som kan fattas vid en senare tidpunkt.

For EU.s vidkommande ar utvidgningen en utmaning, inte minst i
fraga om det framtida samarbetet i rittsliga och inrikes fragor. Det-
samma giller for EU:s nuvarande medlemsstater, déribland Sverige.
Samtidigt 4r utvidgningen en majlighet att fi med ytterligare ldnder i
det arbete med en harmoniserad flyktingpolitik och invandringspolitik
som pagar inom unionen samt i EU-ldndernas gemensamma kamp mot
den grinsoverskridande, organiserade brottsligheten. Eftersom utvidg-
ningen dnnu ligger ett antal ar framét i tiden kan man ocksé forutsitta
att samarbetet inom EU:s institutionella ramar inte i samma omfattning
kommer att stota pd de praktiska problem som kandidatlindernas
medlemskap i Europarddet ledde till. Vid intrddet i EU kommer
kandidatlinderna dels tack vara medlemskapet i Europaradet att ha fatt
viss erfarenhet av internationellt samarbete pa dessa omraden, dels att
ha utvecklats till moderna demokratier dar rattsstatsprincipen respekte-
ras och uppritthalls. For att forhallandena gir i den riktningen talar
savil det omfattande samarbete som redan sker mellan kandidat-
linderna och olika internationella organisationer, som EU:s bistdndsin-
satser pa det rittsliga och inrikes omradet i kandidatlinderna. Det
senare maste ocksd Oka i omfing under foranslutningsprocessen.
Olaglig invandring och grinsoverskridande kriminalitet &r tva
transnationella problem som EU drabbas av oavsett om kandidatlin-
derna blir medlemmar eller inte. Det ar inte heller fenomen som har
uppkommit pd grund av utvecklingen i kandidatlinderna efter
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Sovjetvildets sammanbrott, dven om detta innebar att nya aktdrer kom
in pi dessa marknader. Det ar angelédget for EU att komma till ratta
med denna den fria rorlighetens skuggsida. Sa ar inte minst fallet nir
nya medlemsstater tillkommer. Utvidgningen kan dérfér ha den
fordelen att arbetet mot sddana transnationella foreteelser kan ske pa
ett effektivare sitt i en utvidgad europeisk union &n om kandidatlén-
derna star utanfor unionen. Om kandidatldnderna formar anpassa sig
till den gemensamma standard som giller mellan de nuvarande
medlemsstaterna och uppfyller medlemskapets forpliktelser i dvrigt
synes nackdelarna av utvidgningen pa tredje pelarens nuvarande
omrade bli relativt begrinsade for EU:s del. Denna slutsats baseras
dock pa den forutsittningen att kandidatldnderna i praktiken klarar av
att uppfylla alla krav som stills pd dem for medlemskap.

Genom EU-medlemskapet blir kandidatlinderna ater en del av det
slags Europa som de under storre delen av efterkrigstiden varit
utestingda fran. Under foranslutningsprocessen har de mdjligheter att
med bistdnd frain EU och dess medlemsstater fi hjdlp med att
utvecklas till moderna rittsstater. Medlemskap i EU ger dem ocksa
mojligheter att pA omradena rttsliga och inrikes fragor genomféra
atgarder som forhindrar instabilitet och utveckling mot ett samhille
som infiltrerats av kriminella nétverk.

Sverige ir ett av EU:s medlemsldnder. Vad som ovan sagts om
konsekvenserna for EU av en utvidgning giller siledes ocksd for
Sverige. Dirtill kan for Sveriges del en utvidgning av EU med de
central- och Osteuropeiska samt baltiska kandidatlinderna sagas
innebira utokade arbetsuppgifter fér och behov av resurser it de
myndigheter som i vart land handhar gréansbevakningen vid Ostersjo-
kusten, utlinningskontroll och brottsbekdmpning. En fullgod och
effektiv kontroll av vara yttre grianser ar emellertid ocksd en forut-
sittning for fri rorlighet for personer inom det nuvarande EU. Det ar
alltsa inte enbart en konsekvens av en utvidgning. Ddremot ir det nog
sd att en europeisk union som innefattar nya medlemsstater i vért
niromrade riskerar att leda till att foreteelser som olaglig invandring
och grinsoverskridande brottslighet far en snabbare spridning hit,
eftersom medlemskap i EU innebir ¢kad rorlighet mellan Sverige och
kandidatlinderna. Detta kriver okad svensk beredskap. Men samtidigt
ger utvidgningen en mojlighet till utokat samarbete med kandidatlan-
derna bade pé dessa och andra omraden.
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samarbetet i rittsliga och inrikes fragor 1997:17

iy
MY Y
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Beslut vid regeringssammantride den 6 februari 1997.

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare tillkallas med uppdrag att utreda
konsekvenserna av Europeiska unionens utvidgning for Sverige
samt, i andra hand, for unionen som helhet och
kandidatlinderna nir det giller det rittsliga och inrikes sam-
arbetet inom EU. Detta samarbete, som har en mellanstatlig
grund, omfattar bl.a. invandring, asyl, polis- och tullsamarbete,
kontroll av unionens yttre grins, kamp mot narkotikamissbruk
och organiserad brottslighet samt civil- och straffrattsligt
samarbete.

Samtidigt med denna utredning tillsdtter regeringen en
utredning med uppdrag att analysera konsekvenserna av EU:s
utvidgning med avseende pd den fria rorligheten for
arbetstagare och andra personer enligt reglerna for EG:s inre
marknad. Utredaren bor ha nidra kontakt med den utredningen
och ligga resultatet av den till grund for sina egna
dvervaganden.

Utredningen skall ta som utgangspunkt en utvidgning som
omfattar de elva aktuella kandidatlinder (Polen, Ungern,
Tjeckien, Slovakien, Bulgarien, Ruminien, Slovenien, Estland,
Lettland, Litauen och Cypern).
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Bakgrund
Utvidgningen

Europeiska unionen stér infor sin femte utvidgning, oréknat den
som Tysklands enande innebar. Sverige ser utvidgningen som
ett viktigt steg mot ett enat Europa. Flertalet av de elva stater
som har ansokt om medlemskap skiljer sig radikalt fran
nuvarande medlemmar vad giller ekonomisk utvecklingsniva,
institutionell uppbyggnad samt politiska traditioner. Samtidigt
fordjupas EU:s politiska och ekonomiska integration. Detta
innebir att kandidatlinderna har ett mer omfattande arbete
framfor sig for att anpassa sig till medlemskapet dn vad som
tidigare varit fallet for nytillkommande lidnder. Ett framtida
medlemskapet dr samtidigt en av drivkrafterna bakom den
reformprocess som de fore detta centralplanerade ekonomierna
genomgar.

Vid Europeiska radets mote i Kopenhamn ar 1993 fastslogs
forutsittningarna for ett medlemskap i EU, de s k. kdpenhamns-
kriterierna. Dessa innebir bl.a. att tilltridande lander skall ha
rittsstatens karakteristiska kidnnetecken, dvs. demokrati, respekt
for lagar och minskliga rittigheter samt skydd och respekt for
minoriteters rittigheter, fungerande marknadsekonomier och
formaga att hantera konkurrensen och marknadskrafterna inom
unionen. Medlemskap forutsétter att kandidatlandet har
mojlighet att uppfylla medlemskapets forpliktelser och ansluta
sig till malen om en politisk, ekonomisk och monetér union.

Vid Europeiska radets méten i Essen, Madrid, Florens och
Dublin bekriftades riktlinjerna for ndsta utvidgning. Europeiska
radet har vid flera tillfillen deklarerat att medlemskaps-
forhandlingar med Malta och Cypern skall péaborjas sex
manader efter regeringskonferensens slut. Samtidigt uttryckte
Europeiska radet i Madrid att strivan ar att den inledande fasen
av forhandlingarna med kandidatlinderna i Central- och
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Osteuropa skall sammanfalla med forhandlingsstarten for Malta
och Cypern. Vad giller Maltas medlemskapskandidatur har
ansokan dragits tillbaka efter regeringsskiftet hosten 1996.

I Europeiska kommissionen pagar arbetet med att fardigstilla
s.k. linderyttranden for de elva kandidatlinderna. Vidare
foretar kommissionen utredningar om utvidgningens effekter pa
olika sakomraden inklusive institutionella konsekvenser.
Slutligen pagar arbete med att utreda de finansiella konse-
kvenserna av utvidgningen. Sannolikt kommer utredningarna
att laggas fram i ett ssmmanhang under hosten 1997.

Personers fria rorlighet

Den fria rorligheten for personer dr en betydelsefull rittighet
som gor det mojligt for EU-medborgare att flytta inom unionen
och att dven i dvrigt - t.ex. som turister - fritt passera unionens
inre grinser. Ritten att fa passera dessa grdnser utan att bli
foremal for exempelvis passkontroll dr dock dnnu inte helt
genomford. De atgdrder som krévs for att forverkliga den fria
rorligheten for personer ocksé i detta avseende &r en prioriterad
fraga inom ramen for EU:s rittsliga och inrikes samarbete.

Varje EU-medborgare har enligt EG-fordraget ritt att ta anstill-
ning, bedriva ekonomisk verksamhet och tillhandahélla tjanster
i en annan medlemsstat. Ritten till den fria rorligheten for andra
4n arbetstagare och egenforetagare ér forknippad med kravet pa
att de skall vara ekonomiskt oberoende. For studenter, forskare,
pensiondrer och andra sjilvforsorjande regleras villkoren for
rorligheten i sirskilda direktiv.

Som namnts tidigare utreds konsekvenserna av EU:s utvidgning
med avseende pa ritten for arbetstagare och andra att fritt fa
flytta inom unionen av en sarskild utredare som arbetar
parallellt med férevarande utredning.
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Rttsligt och inrikes samarbete

1 ingressen till Maastrichtfordraget har EU:s medlemsstater
bekriftat att de har som mal att underlétta fri rorlighet for
personer, samtidigt som medborgarnas trygghet och sikerhet
maste garanteras. For att kunna forena dessa bada syften
skapades genom fordraget ett institutionaliserat samarbete
mellan medlemsstaterna i rittsliga och inrikes fragor, den s.k.
tredje pelaren. De omrdden som omfattas &r bl.a. invandring
och asyl, polis- och tullsamarbete, kontroll av unionens yttre
grans, kamp mot narkotikamissbruk och organiserad
brottslighet samt civil- och straffrattsligt samarbete. Pa dessa
omraden och inom ramen for det rittsliga och inrikes
samarbetet har medlemsstaterna slutit en rad konventioner och
andra 6verenskommelser samt antagit gemensamma atgérder,
allt vilket tillsammans utgor det samlade regelverket inom detta
samarbetsomrade.

En forutsittning for att EU skall kunna é&stadkomma fri
rorlighet for personer inom EU &r att medlemsstaterna genom
atgirder inom ramen for det rittsliga och inrikes samarbetet
vidtar gemensamma atgérder som motverkar de risker som en
fullt genomford fri rorlighet i sig innebér. Det krdvs bl.a. att alla
medlemsstater har en betryggande yttre granskontroll, som kan
std emot exempelvis smuggling av varor och tjanster och olika
former av organiserad brottslighet. Av medlemsstaterna fordras
ocksd att de har en flyktingpolitik baserad pa Geneve-
konventionen, ett anstindigt skydd for befolkningsminoriteter,
metoder att komma till rdtta med narkotikahantering och
organiserad brottslighet i sina egna lander, trovdrdiga offentliga
institutioner och ett vil fungerande rittsvisende. Vidare krdvs
en formaga att kunna delta i savil det straffréttsliga och
civilrittsliga samarbetet som polis- och tullsamarbetet mellan
medlemsstaterna, varvid det bla. #r nddviandigt att
medlemsstaterna har tillgang till tillrackligt tekniskt avancerade
och samtidigt integritets- och réttssikra datasystem.
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For att de nuvarande medlemsldnderna skall kunna godkanna
andra linder som nya medlemmar i EU krévs i princip att ocksa
dessa formar att uppfylla det samlade regelverket som giller
rittsliga och inrikes fragor. En utvidgning pa mer liberala
villkor skulle #ventyra sidkerheten och tryggheten for
medborgarna i de nuvarande medlemsstaterna pa ett for dem
icke godtagbart sitt.

Detta innebdr bl.a. att nya medlemsstater maste ha en
betryggande yttre grianskontroll, metoder att komma till ritta
med narkotikahantering och organiserad brottslighet samt
formaga att pa lika villkor delta i polis- och tullsamarbetet och i
det straff- och civilrdttsliga samarbetet. Ansokarldanderna maste
aven uppfylla regelverket pa asylomradet.

Det finns behov av ytterligare underlag for regeringens fortsatta
beredning av utvidgningsfragan, sedd utifrain nu berorda
aspekter, samt for information till allménhet, nédringsliv och
organisationer. En sarskild utredare bor darfor tillkallas.

Uppdraget

Utredningen skall ta som utgangspunkt en utvidgning som
omfattar samtliga elva aktuella kandidatlander, varvid sannolika
scenarier avseende en stegvis utvidgning dven bor beaktas.

Det samlade regelverket for réttsliga och inrikes fragor méste i
princip vara i kraft och tillimpas fran borjan 1 de nya
medlemsldanderna. Utvidgningen som sadan bor darfor fa
ganska begrinsade effekter utifran ett tredjepelarperspektiv. De
verkligt stora forandringarna intrdder i kandidatlanderna redan
under forberedelsearbetet for att kvalificera sig som EU-
medlem, ett arbete ddr bl.a. Sverige spelar en aktiv roll i
samverkan med dessa linder. En huvuduppgift for utredaren
ndr det giller denna aspekt av utvidgningen skall vara att
forklara dessa samband pa ett begripligt och lattfattligt sitt.
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Vissa forandringar kan dock beriknas intrdda som en direkt
folid av medlemskapet, bl.a. i friga om passkontrollen av
resandetrafiken mellan de nya och de nuvarande medlems-
linderna samt mellan de nya medlemsstaterna inbordes. Just
grinskontrollaspekterna av en utvidgning, som innebdr att yttre
grianser omvandlas till inre och att nya yttre granser skapas,
skall vara en viktig uppgift for utredaren att analysera, inte
minst vad giller de ekonomiska effekter for Sverige som
uppstar i samband med detta.

I detta sammanhang bor utredaren ocksa uppmarksamma det
samband mellan tredje pelaren och reglerna for EU:s inre
marknad som har att géra med mdjligheten att kinna till vilka
personer fran ett medlemsland som olovligen uppehaller sig i
ett annat. Det kan t.ex. gilla personer som lagligen kommit till
Sverige fran ett medlemsland for att soka arbete men som enligt
reglerna for inre marknaden inte ldngre har ritt att uppehalla sig
hir. Mojligheterna for en medlemsstat att ha noggrann
kinnedom om denna kategori av personer ar begrdnsade och
minskar ytterligare i samma mén som passkontrollen vid inresor
upphér. De problem detta for med sig torde for nérvarande inte
vara sirskilt stora men kan tinkas fa 6kad betydelse vid en
utvidgning med medlemsstater som har en ldgre ekonomisk
utvecklingsgrad dn de nuvarande medlemsstaterna.

De nya medlemslindernas deltagande i polis- och tull-
samarbetet kommer att fi konsekvenser for och stilla andra
resurs- och kapacitetskrav pd myndigheterna i savil nya som
nuvarande medlemslinder. De nya medlemsstaterna maste pd
ett acceptabelt sitt kunna behandla asylsokande och préva deras
ansdkningar inom ramen for det gillande regelverket. Sverige
m.fl. andra linder deltar redan i det s.k. Schengensamarbetet.
Resurskonsekvenserna for Sveriges vidkommande av detta
samarbete studeras for nirvarande av Statskontoret och
kommer ocksa att berdras i varpropositionen. Utredaren skall,
med avseende i forsta hand pa situationen i Sverige, analysera
om ytterligare resurskonsekvenser, savil utgiftsokningar som
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rationaliseringsmojligheter, kommer att uppstd i forbindelse
med EU:s forestaende utvidgning samt ndr dessa foljd-
verkningar i sa fall intrdder och vilken omfattning de far.

Aven om de nya linderna formellt kommer att uppfylla det
regelverk som vid tiden for utvidgningen géller for samarbetet i
rittsliga och inrikes fragor, kan man inte rakna med att de redan
fran borjan kommer att vara helt i niva med de nuvarande
medlemsldnderna i frdga om exempelvis rittsvdsende,
lagstiftning, granskontroll och formaga att delta i polis- och
tullsamarbetet. Utredaren skall analysera vilka konsekvenser
detta for med sig.

Dessa fragor hor nara samman med de modeller for olika grader
av integration eller forstarkt samarbete som for nédrvarande
diskuteras pa EU:s regeringskonferens. Vid regerings-
konferensen diskuteras dven forslag om att 6verfora delar av
samarbetet i tredje pelaren - t.ex. fragor om asyl och invandring
- till EU:s forsta pelare, dar samarbetet ar Overstatligt och
baserat pa gemenskapsritten. Olika mojligheter att integrera
Schengensamarbetet i EU:s verksamhet dr ocksa foremal for
diskussion. I den utstrackning som det dr mojligt skall utredaren
ta hdansyn till resultatet av regeringskonferensen i dessa och
andra for uppdraget relevanta hianseenden.

Utredningen skall inte bara ge ytterligare underlag for
regeringens fortsatta beredning och stdllningstaganden. Den
skall ocks& bidra till att informera och vécka debatt hos
allmanheten, niringsliv och organisationer, vilkas stédllnings-
taganden kommer att bli en del av underlaget niar svenska
standpunkter skall faststillas.

Genomforandet av utredningsuppdraget

Eftersom det 4r svart att med bestimdhet siga hur det rittsliga
och inrikes samarbetet kommer att utvecklas, bor utredaren i
forsta hand lyfta fram resonemang som har principiell giltighet.
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En forutsittning for utredningsarbetet dr att utredaren haller
ndra kontakt med den samtidigt tillsatta utredning som har i
uppdrag att analysera konsekvenserna av EU:s utvidgning med
avseende pa den fria rorlighet for arbetstagare och andra
personer enligt reglerna for EGis inre marknad. De
overviganden rorande framtida befolkningsstrommar m.m. som
den utredningen ligger fram utgdr en viktig grund for
utredningen om det rittsliga och inrikes samarbetet i ett
utvidgningsperspektiv och for de bedomningar som gors i det
sammanhanget. Utredaren bor ddrfor samridda med den
utredningen och fortlopande folja arbetet i denna. En mdjlighet
som bor Overvigas dr om det dr lampligt att bada
utredningsresultaten presenteras i en och samma utgava.

Utredaren skall fista avseende vid internationella och svenska
studier och konsekvensutredningar pa de aktuella omréaden.
Ocksa resultatet av Europeiska kommissionens eget utrednings-
arbete skall beaktas.

Utredaren bér samrada med en referensgrupp bl.a. bestaende av
de oOvriga sirskilda utredarma och foretridare for berdrda
departement. Referensgruppen upprittas genom UD:s forsorg.

For utredarens arbete giller regeringens generella direktiv om
redovisning av konsekvenser for regionalpolitik (dir. 1992:50),
jamstlldhetspolitik (dir. 1994:121) samt brottsligheten och det
brottsforebyggande arbetet (dir. 1996:49).

Redovisning av uppdraget

Flera svenska utredningar om utvidgningens konsekvenser
genomfors under ar 1997. Resultatet av de olika utredningarna
avses ocksa presenteras i en sammanfattande form.

Utredningsarbetet skall redovisas senast den 31 oktober 1997.

(Justitiedepartementet)



SOU 1997:159

Bilaga 2
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Kandidatlanderna
Allmdnt

De svenska ambassaderna i Warszawa, Prag, Budapest, Wien, Sofia,
Tallinn, Riga och Vilnius har under ar 1997 i sin rapportering till
Utrikesdepartementet belyst kandidatldndernas utgangsldge infor en
kommande medlemsforhandling (Slovakien och Slovenien har tickts
av ambassaden i Prag resp. Wien). Samma ambassader samt am-
bassaden i Athen har under viren 1997 till utredningen i sérskilda
rapporter belyst situationen nér det giller utredningens arbetsomrade,
dvs. rittsliga och inrikes fragor. Viss del av denna rapportering ir
hemlig.

Verksamhetsrapporter fran tullens och polisens sambandsmén (eller
frin nordiska sambandskontor) i Budapest (nordiskt) Warszawa
(tullen), Vilnius (nordiskt) och Tallinn (tullen).

Commission Opinions COM (97) 2001—2010 Final: Europeiska
kommissionens utlidtanden om kandidatldnderna av den 15 juli 1997.

Kommissionen: Demographic Report 1997 (COM (97) 361 Final).

Langdon, Anthony: Preparing the Associated Countries of Central and
Eastern Europe for membership of the European Union: Justice and
Home Affairs — the Langdon report, 1996.

Utvidgningsfragan

COM (97) 2000 Vol. I och II: Agenda 2000 1. For a wider and
stronger union och 2. The challenge of enlargement.

Sveriges ambassads i Bonn skrivelse 1997-02-27 angdende IGC, tredje
pelaren, Schengen och EU:s ostutvidgning — Tour d “horizon i tyska
inrikesministeriets perspektiv.
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Bistand
Prop. 1996/97:1 (Budgetpropositionen).
Ds 1996:45 Bistand inom réttsvisendet.

Kommissionens informationsblad Enlargement: 30 questions and
answers (Dok. Memo/97/6).

Kommissionen: Phare-programme Arsrapport 1995 (Dok. 23.07.1996
Com (96) 360).

Kommissionen: Draft Commission Decision Establishing a Baltic
Eastern Border Management Programme 1996.

Kommissionen: Draft Commission Decision Establishing a Horizontal
Programme on Justice and Home Affairs 1996.

Kommissionen: Draft Commission Decision Establishing a Phare
Democracy programme for 1997.

Kommissionens skrivelse 1996-07-24 Note to Members of the Phare
Mangagement Committee. Subject: Cooperation with the Associated
Countries of Central and Eastern Europe in the fields of Justice and
Home Affairs. Provisional Inventory of the needs and priorities of the
Associated Countries in the Field of Justice and Home Affairs. (Dok.
B5/SB/AV/jsj D (96) 20275).

Rikspolisstyrelsen: Promemoria 1997-03-18 Information om det
polisidra sikerhetsstodet till Central- och Osteuropa.

Task-Force on Organized Crime in the Baltic Sea Region: Compilation

of replies, Questionnaire on Technical Cooperation and Assistance in
the Baltic Sea Region.

Allmant om EU-samarbetet i rittsliga och inrikes fragor
Amsterdamfordraget om dndring av fordraget om Europeiska unionen,
fordragen om upprittandet av Europeiska gemenskaperna och vissa
akter som hor samman med dem.

Publica: Europafordrag, 2:a upplagan, Stockholm, 1996.

Prop. 1994/95:19 Sveriges medlemskap i Europeiska unionen.
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SOU 1995:102 Medborgarnas EU — frihet och sdkerhet?
Skr. 1996/97:80 Berittelse om verksamheten i EU under 1996.
Skr. 1995/96:190 Berittelse om verksamheten i EU under 1995.

Kommissionen: Allmin rapport om Europeiska unionens verksamhet
for dren 1994, 1995 resp. 1996.

Allmént om Schengensamarbetet
Ds 1997:38 Sveriges anslutning till Schengensamarbetet.

Dok. SCH/C (97) def. Central Group: Annual Report on the Func-
tioning of the Schengen Convention 1 January — 31 December 1996.

Svenska ambassadens i Bonn skrivelse 1996-11-29 Foljder av ett
medlemskap i Schengen.

Skrivelser till Justitiedepartementet angdende konsekvenser av en
svensk anslutning till Schengensamarbetet fran
— Rikspolisstyrelsen 1997-06-27
— Generaltullstyrelsen 1997-06-25
— Kustbevakningen 1997-06-24.
Rattsstat och ménskliga rattigheter
Amnesty International: International Report 1996.
United States Department of State: Country Reports on Human Rights
practices, 1996.
Yttre och inre grinskontroll
Prop. 1995/96:159 Effektivare granskontroll.
Prop. 1995/96:166 Tullens befogenheter vid den inre gréinsen.

SOU 1994:124 Varu- och personkontroll vid EU:s yttre gréns.

Utrikesdepartementets handelsavdelning: Gréanskontroller och gréns-
formaliteter i ett EU/EG-medlemskapsperspektiv, november 1993.
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Riksrevisionsverket: Schengenavtalet — konsekvenser for grianskon-
trollmyndigheterna, RRV rapport 1997:43.

Statskontoret: Promemoria 1997-02-05 om Schengenavtalets konse-
kvenser for yttre granskontroll, flygplatser och SIS/SIRENE.

Invandrings- och flyktingpolitik

Allmant

Prop. 1996/97:25 Svensk migrationspolitik i globalt perspektiv.
Prop. 1996/97:87 Dublinkonventionen.

Skr. 1997/98:23 Invandrings- och flyktingpolitiken.

Fakta Europa 1994:4: Invandrings- och flyktingpolitiken i den
europeiska unionen.

Kommissionens kommunikation On Immigration and Asylum Policies.
(Dok. 23.02.1994. COM (94) 23 final).

Kommissionens forslag inklusive kommentar av den 27 juli 1997 om
en konvention avseende regler for tilltrdde for tredjelandsmedborgare

till medlemsstaterna i Europeiska unionen.

IOM: Migration and Integration: A survey of Estonia’s non-Estonian
Citizens.

Wikrén, Gerhard och Sandesj6, Hakan: Utldnningslagen med
kommentarer, 5:e upplagan, Stockholm 1995.

Diverse material frdin CIREFI, IMCPD, IOM, Rikskriminalpolisen,
UNHCR och svenska ambassader.

Flyktingfragor

Ds 1997:42 Utlanningar i en massflyktsituation — sociala rattigheter
m.m.

Kommissionen: Factual document on asylum 18.02.1997.
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Forenta Nationernas Flyktingkommissarie: Handbok om forfarandet
och kriterierna vid faststillande av flyktingars rattsliga stdllning enligt
1951 ars konvention och 1967 ars protokoll angdende flyktingars
rattsliga stdllning, Stockholm, september 1996.

Nagy, Boldizsar: The acquis of the European Union concerning
Refugees and the Law in the Associated States, UNHCR, april 1997.

Olaglig invandring

CIREFI: Report on the integration of measures to combat illegal
immigration in Associated Central and Eastern European Countries
and Baltic States (PECO). (Dok. 5335/5/96, REV 5, CIREFI 8).

Diskussionsunderlag med anledning av svaren pa frageformulidr ASIM
164 (uppfoljning av rekommendationer antagna av radet om av-
ligsnande och nationell kontroll av utlindska medborgare). (Dok.
8044/97, ASIM 96).

ICMPD, General report by the Expert Group of the Budapest Group:
The need for reinforced co-operation between all European States to
tackle illegal immigration, Ljubljana 13—14 June 1996.

Grénsoverskridande brottslighet

Allmdint

Information — till viss del hemligstimplad — fran Rikspolisstyrelsen,
Rikskriminalpolisen — Kriminalunderritttelsetjéansten, Generaltullsty-

relsen, Justitiedepartementet — polis- och kriminalvardsenheten samt
svenska ambassader.

Organiserad brottslighet

Skr. 1996/97:171 Atgirder mot organiserad och grinsoverskridande
brottslighet.

Dok. 7421/97 JAI 14: Handlingsplan for bekdmpande av organiserad
brottslighet (Hognivigruppen).

Dok. 10555/2/96 Rev 2 Enfopol 155: Rapport sur 1°état de la
criminalité organisée dans 1" Union européenne en 1995.
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Dok. Enfopol 161 Annex C: Definition de la criminalité Organisé.

Dok. MJU-21 (97) Inf2, Information Note: Fight against Corruption
and Organised Crime in States in Transition, Octopus Project, Joint
Project between the Commission of the European Communities (Phare
Programme) and the Council of Europe, Strasbourg 20 May 1997.

Rikskriminalpolisen: Denkvalificerade kriminaliteten, Hotbildsrapport
1997, RKP KUT Rapport 1997:12.

Wittkdmper, Gerhard W., Krevert, Peter och Kohl, Andreas: Europa

und die innnere Sicherheit. Bundeskriminalamt-Forschungsreihe, Band
35. Wiesbaden 1996.

Polis- och tullsamarbete

Prop. 1996/97:164 Europol.

Dok. 12729/96 CK4 60: Provisional work programme of the Steering
group II Police Cooperation and Customs Cooperation Workin Parties
january 1 — June 30 1997.

Dok. 12693/96 EUROPOL 68: Netherlands Presidency’s work
programme.

Sdrskilt om narkotika

Dok. 8615/1/96 REV 1 CORDROUGE 49: Irish presidency work
programme for the Expert Group on Drugs.

Sdrskilt om penningtvdtt

SOU 1997:36 Bekidmpande av penningtvitt.

Ds 1997:51 Internationella ekobrott.

Sarskilt om mdnniskohandel m.m.

Dok. KOM(96) 567 slutlig Kommissionens Meddelande angiende
kvinnohandel som syftar till sexuellt utnyttjande.
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Terrorism

Sikerhetspolisen: Verksamhetsaret 1995/96.

Bedrdgerier mot EU och med hogbeskattade varor

Dok. COM (97) 199 final: Protection of the Community “s Financial
Interests. Fight against fraud. Work programme 1997/8.

Dok. COM (97) 200 final: Protection of Community Financial
Interests. Fight against fraud, Annual report 1996.

Rapport Explicatif de la Convention relative a la protection des
interets financiers de Communautés.

Tyska (federala) Finansministeriets faktablad 1/97: Zigarettenschmug-
gel — ein Fall organisierter Kriminalitét.

Ovrigt rittsligt samarbete

Prop. 1996/97:88 Ett forenklat utlimningsforfarande mellan med-
lemsstaterna i Europeiska unionen.

Ds 1996:44 Ett forenklat utlimningsforfarande inom EU.

Europaradet: Committee of Experts on the Operation of the European
Conventions in the Penal Field, Chart showing signatures and ratifica-
tions of the Council of Europe Conventions in the penal field. Stras-
bourg, januari 1997.

Forklarande rapport till konventionen om delgivning i Europeiska
unionens medlemsstater av handlingar i mal och drenden av civil eller
kommersiell natur (EGT 1997 nr C 261).

Forklarande rapport till konventionen om utlimning mellan Europeiska
unionens medlemsstater (EGT 1997 nr C 191).

Nilsson, Hans G.: Europarddet och dess juridiska arbete, Svensk
Juristtidning nummer 7 1996.

Wersill, Fredrik: Straffrittsligt samarbete inom Europeiska Unionen,
Svensk Juristtidning nummer 5—6 1997.
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SOU 1997:159

Jamforelsetabeller

A. Unionsfordraget

Tidigare numrering

Ny numrering

Artikel B Artikel 2

Artikel F Artikel 6

Artikel F 1 Artikel 7

Artikel O Artikel 49
Artikel K 1 Artikel 29
Artikel K 2 Artikel 30
Artikel K 3 Artikel 31
Artikel K 4 Artikel 32
Artikel K 5 Artikel 33
Artikel K 6 Artikel 34
Artikel K 7 Artikel 35
Artikel K 8 Artikel 36
Artikel K 9 Artikel 37
Artikel K 10 Artikel 38
Artikel K 11 Artikel 39
Artikel K 12 Artikel 40
Artikel K 13 Artikel 41
Artikel K 14 Artikel 42
Artikel K 15 Artikel 43
Artikel K 16 Artikel 44
Artikel K 17 Artikel 45




150 Bilaga 3 SOU 1997:159

B. EG-fordraget

Tidigare numrering

Ny numrering

Artikel 7a Artikel 14
Artikel 8a Artikel 18
Artikel 48 Artikel 39
Artikel 52 Artikel 43
Artikel 54 Artikel 44
Artikel 56 Artikel 46
Artikel 59 Artikel 49
Artikel 66 Artikel 55

Avdelning IIla

Avdelning IV

Artikel 73i Artikel 61
Artikel 73j Artikel 62
Artikel 73k Artikel 63
Artikel 731 Artikel 64
Artikel 73m Artikel 65
Artikel 73n Artikel 66
Artikel 730 Artikel 67
Artikel 73p Artikel 68
Artikel 73q Artikel 69
Artikel 100c upphévd
Artikel 189b Artikel 251
Artikel 220 Artikel 293

Artikel 238

Artikel 310




Statens offentliga utredningar 1997
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WA W N -

10.
11.
124

183
14.
15.

16.
17.

19.
20.
21,

22,
23:

24.
235.
26.

27.
28.

29.

30.

3

. Den nya gymnasieskolan — steg for steg. U.
. Inkomstskattelag, del I-III. Fi.

. Fastighetsdataregister. Ju.

. Forbattrad miljéinformation. M.

. Aktivt l16nebidrag. Ett effektivare stod for

arbetshandikappade. A.

. Linsstyrelsernas roll i trafik- och fordonsfragor. K.
. Byrakratin i backspegeln. Femtio &r av forandring

pa sex forvaltningsomraden. Fi.

. Roster om barns och ungdomars psykiska halsa. S.

Flexibel forvaltning. Forandring och verksam-
hetsanpassning av statsforvaltningens
struktur. Fi.

Ansvaret for valutapolitiken. Fi.

Skatter, miljd och sysselséttning. Fi.
IT-problem infor 2000-skiftet. Referat och
slutsatser fran en hearing anordnad av
IT-kommissionen den 18 december.
IT-kommissionens rapport 1/97. K.
Regionpolitik for hela Sverige. N.

IT i kulturens tjénst. Ku.

Det svara samspelet. Resultatstyrningens framvaxt
och problematik. Fi.

Att utveckla industriforskningsinstituten. N.
Skatter, tjénster och sysselséttning.

+ Bilagor. Fi.

. Granskning av granskning.

Den statliga revisionen i Sverige och Danmark. Fi.
Bittre information om konsumentpriser. In.
Konkurrenslagen 1993-1996. N.

Vixa i ldrande. Forslag till laroplan for barn och
unga 6-16 ar. U.

Aktiebolagets kapital. Ju.

Digital demokr@ti. Ett seminarium om Teknik,
demokrati och delaktighet den 8 november 1996
anordnat av Folkomrostningsutredningen, IT-
kommissionen och Kommunikationsforsknings-
beredningen. IT-kommissionens rapport 2/97. K.
Vilfird i verkligheten — Pengar ricker inte. S.
Svensk mat — pa EU-fat. Jo.

EU:s jordbrukspolitik och den globala livsmedels-
forsorjningen. Jo.

Kontroll Reavinst Viardepapper. Fi.

I demokratins tjénst. Statstjanstemannens roll och
vért offentliga etos. Fi.

Barnpornografifragan.

Innehavskriminalisering m.m. Ju.

Europa och staten. Europeiseringens betydelse for
svensk statsforvaltning. Fi.

. Kristallkulan — tretton roster om framtiden.

IT-kommissionens rapport 3/97. K.

32.
33.

34.
35.
36.
37
38.
39,

40.
41.

42.

43.

44,

45.

46.

47.

48.

49.
50.

5

52

53.
54.

S5
56.
57.
58.

591
60.

Foljdlagstiftning till miljobalken. M.

Att ldra 6ver grénser. En studie av OECD:s
forvaltningspolitiska samarbete. Fi.
Overvakning av miljon. M.

Ny kurs i trafikpolitiken + bilagor. K.
Bekdmpande av penningtvitt. Fi.

Ett tekniskt forskningsinstitut i Géteborg. U.
Myndighet eller marknad.
Statsforvaltningens olika verksamhetsformer. Fi.
Integritet Offentlighet Informationsteknik. Ju.
Unga och arbete. In.

Staten och trossamfunden

Rittslig reglering

— Grundlag

— Lag om trossamfund

— Lag om Svenska kyrkan. Ku.

Staten och trossamfunden
Begravningsverksamheten. Ku.

Staten och trossamfunden

Den kulturhistoriskt virdefulla kyrkliga egendomen
och de kyrkliga arkiven. Ku.

Staten och trossamfunden

Svenska kyrkans personal. Ku.

Staten och trossamfunden

Stod, skatter och finansiering. Ku.

Staten och trossamfunden

Statlig medverkan vid avgiftsbetalning. Ku.
Staten och trossamfunden

Den kyrkliga egendomen. Ku.
Arbetsgivarpolitik i staten.

For kompetens och resultat. Fi.
Grundlagsskydd for nya medier. Ju.
Alternativa utvecklingsvégar for EU:s
gemensamma jordbrukspolitik. Jo.

. Brister i omsorg

—en frga om bemotande av dldre. S.

Omsorg med kunskap och inlevelse

—en frdga om bemétande av éldre. S.

Avskaffa reklamskatten! Fi.

Ministern och makten.

Hur fungerar ministerstyre i praktiken? Fi.

Staten och trossamfunden. Sammanfattningarna av
forslagen fran de statliga utredningarna. Ku.
Folket som r&dgivare och beslutsfattare.

+ Bilaga 1 och 2. Ju.

I medborgarnas tjénst.

En samlad forvaltningspolitik for staten. Fi.
Personaluthyrning. A.

Svenskhemmet Voksenasens forvaltningsform. Ku.
Betal-TV inom Sveriges Television. Ku.
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6

64.

65.
66.
67.
. Grannlands-TV i kabelnit. Ku.
69.
70.

7

12:
73.

74.
7o.
76.
747
78.
793

80.
81.

82.
83.

84.
85.

86.

87.

88.

. Att vixa bland betong och kojor.

Ett delbetinkande om barns och ungdomars
uppvéxtvillkor i storstadernas utsatta omréden frén
Storstadskommittén. S.

. Rosor av betong.

En antologi till delbeténkandet Att vixa bland
betong och kojor fran Storstadskommittén. S.

. Sverige infor epokskiftet.

IT-kommissionens rapport 5/97. K.
Samhall. En arbetsmarknadspolitisk &tgérd
+ Bilagedel. A

Polisens register. Ju.

Statsskuldspolitiken. Fi.

Aterkallelse av uppehalistillstand. UD.

Besparingar i stort och smétt. U.
Totalforsvaret och frivilligorganisationerna
— uppdrag, stéd och ersittning. Fo.

. Politik for unga.

+ 2 st bilagor. In.

En lag om socialforsikringar. S.

Infor en svensk policy om séker elektronisk
kommunikation. Referat fran ett seminarium
anordnat av IT-kommissionen, Nérings- och
handelsdepartementet och SEIS den 11 december
1996. IT-kommissionens rapport 6/97. K.
EU:s jordbrukspolitik, miljon och regional
utveckling. Jo.

Bosittningsbegreppet. Skatterittsliga regler for
fysiska personer. Fi.

Invandrare i vard och omsorg

— en frdga om bemdotande av éldre. S.
Uppf6ljning av inkomstskattelagen. Fi.
Medelsforvaltning i kommuner och landsting. In.
Forsdkringsméklare. En lagdversyn av
Forsdkringsméklarutredningen. Fi.
Reformerad stabsorganisation. Fi.
Allménnyttiga bostadsforetag.

+ Bilaga. In.

Lika mojligheter. In.

Om makt och kon — i sparen av offentliga
organisationers omvandling. A.

En héllbar kemikaliepolitik. M.

Férmén efter inkomst — Samordnat inkomst
begrepp for bostadsstéden och nya
kvalifikationsregler for ritt till
sjukpenninggrundande inkomst. S.
Punktskattekontroll av alkohol, tobak och
mineralolja, m.m. Fi.

Kvinnor, mén och inkomster.

Jamstilldhet och oberoende. A.
Upphandling for utveckling. N.

89.
90.

9

93.

94.
95

96.

o7

98.

99.
100.

10

102.

103.
104.
105.

106.
. Den nya gymnasieskolan

107

108.

109.

110

112

114.

5.

116.

116.

Handeln med skrot och begagnade varor. N.
Andrad organisation for det statliga plan-, bygg-
och bostadsvasendet. In.

. Jaktens villkor — en utredning om vissa jaktfrégor.

Jo.

. Medieforetag i Sverige — Agande och

strukturforandringar i press, radio och TV. Ku.
Hantering av fel i utjgmningssystemet for
kommuner och landsting. In.
Konkurrensneutralt transportbidrag. N.

Forum for vérldskultur

—en rapport om ett rikare kulturliv. Ku.
Lokalforsorjning och fastighetséigande.

En utviérdering av statens fastighetsorganisation.
Ei

Skydd av skogsmark. Behov och kostnader. M.
Skydd av skogsmark. Behov och kostnader.
Bilagor. M.

En ny vattenadministration. Vatten &r livet. M.
Nya samverkansformer inom den sjéhistoriska
museiverksamheten. Ku.

. Behandling av personuppgifter om

totalforsvarspliktiga. Fo.

Mat & Milj6. Svensk strategi for EU:s
jordbruk i framtiden. Jo.

Rapport med forslag om sdndningsorter. Ku.
Polis i fredens tjénst. UD.

Agenda 21 i Sverige.

Fem &r efter Rio — resultat och framtid. M.
En fond for unga konstnérer. Ku.

— problem och méjligheter. U.

Att ldamna skolan med rak rygg — Om riitten till
skriftspréket och om forskolans och skolans
mojligheter att forebygga och méta lds- och
skrivsvarigheter. U.

Myndighetsansvaret for transport av farligt
gods. Fo.

. Sakrare obligationer? Fi.
11

Branschsanering - och andra metoder mot
ekobrott. Ju.

. En samordnad militir skolorganisation.
113.

Mot halva makten — elva historiska essder om
kvinnors strategier och méns motstand. A.
Styrsystem och jamstélldhet. Institutioner i
forandring och kénsmaktens framtid. A.
Ljusnande framtid eller ett langt farvil?

Den svenska vilfardsstaten i jamforande
belysning. A.

Barnets basta i framsta rummet. FN:s konvention
om barnets rattigheter forverkligas i Sverige. S.
Barnets basta — en antologi. S.
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118.
119:

120.

121.
122,
123.
124.

125

126.
127:
128.

129
130.
131
132.
133.
134.

1883
136.
137:

138.
139.

140.
141.
142.
143.
144

145.

146.
147.

148.
149.
150.
LSHE

Nobelcenter i Stockholm — ett informations- och
aktivitetscentrum kring naturvetenskap, kultur och
samhille. Ku.

Delade stéder. S.

En tydligare roll for hélso- och sjukvarden i
folkhélsoarbetet. S.

Vuxenpedagogik i Sverige. Forskning, utbildning,
utveckling. En Kartldggning. U.

Skolfragor — Om skola i en ny tid. U.

Rittigheter i luftfartyg. K.

Ett effektivare ndringsforbud. N.
IT-kommissionens hearing om den nya medie- och
programvaruindustrin. Andrakammarsalen,
Riksdagen, 1997-06-16. K.

Ett svenskt investerarskydd. Fi.

Bilen, miljon och sakerheten. Fi.

Straffansvar for juridiska personer. Del A+B. Ju.
Verkstillighet och kontroll i utlanningsarenden.
UD.

Kollektivtrafik i tid + Bilaga. K.

Effektivare statlig inkdpssamordning. Fi.

Lag om premiepension. Fi.

Antimicrobial Feed Additives. Jo.
Antimikrobiella fodertillsatser (sammandrag). Jo.
Fortroendemannainflytande — okad kvalitet och
rdttssdkerhet. S.

Ledare, makt och kon. A.

Kvinnors och méns Ioner — varfor sa olika? A.
Glastak och glasviggar? Den konssegregerade
arbetsmarknaden. A.

Familj, makt och jamstdlldhet. A.

Hemmet, barnen och makten. Forhandlingar om
arbete och pengar i familjen. A.
Fonogramersittning. Ku.

Boken i tiden. Ku.

Hogkostnadsskydd mot sjuklénekostnader. S.
Storre EU — sékrare Europa. UD.

. Forsvarets fastigheter.

Former for en kostnadseffektiv och
verksamhetsinriktad forvaltning. Fi.

Férvalta med miljoansvar. Statsforvaltningens
arbete for ekologisk héllbarhet. M.

Grunddata — i samhillets tjanst. Fi.

Barns bilder av &ldrande

—en frdga om bemotande av dldre. S.
Utbildningskanalen. U.

Miljon i ett utvidgat EU. M.

EU:s jordbrukspolitik och dstutvidgring. Jo.
Food and the environment, Swedish strategy for
the future of EU agriculture. Jo.

. Uppehalistillstand pa grund av anknytning. UD.

153. Arbetskraftens fria rorlighet — trygghet och
jamstélldhet + Bilagedel. A.

154. Patienten har ritt. S.

155. Miljosamverkan i vattenvarden. M.

156. Ett storre och béttre Europa? EU:s utvidgning:

Samhillsekonomiska effekter. Fi.

Att erdvra omvirlden. Forslag till ldroplan for

forskolan. U.

158. Vuxenpedagogik i teori och praktik. U.

159. Ett utvidgat europeiskt omrade med frihet,
sakerhet och rittvisa. Ju.

157,
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Justitiedepartementet

Fastighetsdataregister. [3]

Aktiebolagets kapital. [22]

Barnpornografifragan.

Innehavskriminalisering m.m. [29]

Integritet Offentlighet Informationsteknik. [39]
Grundlagsskydd for nya medier. [49]

Folket som radgivare och beslutsfattare.

+ Bilaga 1 och 2. [56]

Polisens register. [65]

Branschsanering - och andra metoder mot ekobrott. [111]
Straffansvar for juridiska personer. Del A+B. [127]
Ett utvidgat europeiskt omrade med frihet,
sikerhet och rittvisa. [159]

Utrikesdepartementet

Aterkallelse av uppehallstillstand. [67]

Polis i fredens tjénst. [104]

Verkstillighet och kontroll i utldnningsérenden. [128]
Storre EU — sékrare Europa. [143]

Uppehallstillstand p& grund av anknytning. [152]

Forsvarsdepartementet

Totalférsvaret och frivilligorganisationerna

— uppdrag, stéd och ersittning. [70]

Behandling av personuppgifter om
totalforsvarspliktiga. [101]

Myndighetsansvaret for transport av farligt gods. [109]
En samordnad militér skolorganisation.[112]

Socialdepartementet

Roster om barns och ungdomars psykiska hilsa. [8]
Vilfard i verkligheten — Pengar ricker inte. [24]
Brister i omsorg

—en frdga om bemdtande av dldre. [51]

Omsorg med kunskap och inlevelse

—en frdga om bemdtande av dldre. [52]

Att vixa bland betong och kojor.

Ett delbetédnkande om barns och ungdomars
uppvéxtvillkor i storstddernas utsatta omraden fran
Storstadskommittén. [61]

Rosor av betong.

En antologi till delbetinkandet Att vdxa bland
betong och kojor fran Storstadskommittén. [62]

En lag om socialforsékringar. [72]

Invandrare i vard och omsorg

—en frdga om bemotande av dldre. [76]

Formén efter inkomst — Samordnat inkomstbegrepp
for bostadsstoden och nya kvalifikationsregler for
rétt till sjukpenninggrundande inkomst. [85]

Barnets bista i frimsta rummet. FN:s konvention
om barnets rittigheter forverkligas i Sverige. [116]
Barnets basta — en antologi. [116]

Delade stdder. [118]

En tydligare roll for hilso- och sjukvérden i
folkhilsoarbetet. [119]
Fortroendemannainflytande — 6kad kvalitet och
rattssakerhet. [134]

Hogkostnadsskydd mot sjuklénekostnader. [142]
Barns bilder av dldrande

— en frdga om bemétande av dldre. [147]
Patienten har ritt. [154]

Kommunikationsdepartementet

Lénsstyrelsernas roll i trafik- och fordonsfragor. [6]
IT-problem infér 2000-skiftet. Referat och slutsatser fran
en hearing anordnad av IT-kommissionen den

18 december. IT-kommissionens rapport 1/97. [12]
Digital demokr@ti. Ett seminarium om Teknik,
demokrati och delaktighet den 8 november 1996
anordnat av Folkomrostningsutredningen, IT-
kommissionen och Kommunikationsforsknings-
beredningen. IT-kommissionens rapport 2/97. [23]
Kristallkulan — tretton roster om framtiden.
IT-kommissionens rapport 3/97. [31]

Ny kurs i trafikpolitiken + bilagor. [35]

Sverige infor epokskiftet.

IT-kommissionens rapport 5/97. [63]

Infor en svensk policy om séker elektronisk
kommunikation. Referat frén ett seminarium anordnat av
IT-kommissionen, Nérings- och handelsdepartementet
och SEIS den 11 december 1996.

IT-kommissionens rapport 6/97. [73]

Rittigheter i luftfartyg. [122]

IT-kommissionens hearing om den nya medie- och
programvaruindustrin. Andrakammarsalen,
Riksdagen, 1997-06-16. [124]

Kollektivtrafik i tid + Bilaga. [129]

Finansdepartementet

Inkomstskattelag, del I-III. [2]

Byrékratin i backspegeln. Femtio ar av fordndring pé sex
forvaltningsomraden. [7]

Flexibel forvaltning. Féréndring och verksam-
hetsanpassning av statsforvaltningens struktur. [9]
Ansvaret for valutapolitiken. [10]

Skatter, milj6 och sysselsittning. [11]

Det svara samspelet. Resultatstyrningens framvéxt
och problematik. [15]

Skatter, tjanster och sysselsdttning.

+ Bilagor. [17]
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Systematisk forteckning

Granskning av granskning.

Den statliga revisionen i Sverige och Danmark. [18]
Kontroll Reavinst Vardepapper. [27]

I demokratins tjanst. Statstjanstemannens roll och
vart offentliga etos. [28]

Europa och staten. Europeiseringens betydelse for
svensk statsforvaltning. [30]

Att ldra over grénser. En studie av OECD:s
forvaltningspolitiska samarbete. [33]
Bekampande av penningtvitt. [36]

Myndighet eller marknad.

Statsforvaltningens olika verksamhetsformer. [38]
Arbetsgivarpolitik i staten.

For kompetens och resultat. [48]

Avskaffa reklamskatten! [53]

Ministern och makten.

Hur fungerar ministerstyre i praktiken? [54]

I medborgarnas tjanst.

En samlad forvaltningspolitik for staten. [57]
Statsskuldspolitiken. [66]

Bosittningsbegreppet. Skatterittsliga regler for
fysiska personer. [75]

Uppfoljning av inkomstskattelagen. [77]
Forsdkringsmiklare. En lagéversyn av
Forsakringsméklarutredningen. [79]

Reformerad stabsorganisation. [80]
Punktskattekontroll av alkohol, tobak och
mineralolja, m.m. [86]

Lokalférsorjning och fastighetségande.

En utvirdering av statens fastighetsorganisation. [96]
Sikrare obligationer? [110]

Ett svenskt investerarskydd. [125]

Bilen, miljon och sdkerheten. [126]

Effektivare statlig inkopssamordning. [130]

Lag om premiepension. [131]

Forsvarets fastigheter.

Former for en kostnadseffektiv och
verksamhetsinriktad forvaltning. [144]
Grunddata — i samhéllets tjanst. [146]

Ett storre och bittre Europa? EU:s utvidgning:
Samhillsekonomiska effekter. [156]

Utbildningsdepartementet

Den nya gymnasieskolan — steg for steg. [1]
Vixa i ldrande. Forslag till ldroplan for barn och
unga 6-16 ar. [21]

Ett tekniskt forskningsinstitut i Géteborg. [37]
Besparingar i stort och smétt. [69]

Den nya gymnasieskolan

— problem och méjligheter. [107]

Att lamna skolan med rak rygg — Om ritten till
skriftspraket och om forskolans och skolans
mojligheter att forebygga och méta lds- och
skrivsvérigheter. [108]

Vuxenpedagogik i Sverige. Forskning, utbildning,
utveckling. En Kartldggning. [120]

Skolfrdgor — Om skola i en ny tid. [121]
Utbildningskanalen. [148]

Att erdvra omvirlden. Forslag till laroplan for
forskolan. [157]

Vuxenpedagogik i teori och praktik. [158]

Jordbruksdepartementet

Svensk mat — p& EU-fat. [25]

EU:s jordbrukspolitik och den globala livsmedels-
forsorjningen. [26]

Alternativa utvecklingsvégar for EU:s
gemensamma jordbrukspolitik. [50]

EU:s jordbrukspolitik, miljon och regional
utveckling. [74]

Jaktens villkor — en utredning om vissa jaktfragor. [91]
Mat & Milj6. Svensk strategi for EU:s

jordbruk i framtiden. [102]

Antimicrobial Feed Additives. [132]
Antimikrobiella fodertillsatser (sammandrag). [133]
EU:s jordbrukspolitik och éstutvidgning. [150]
Food and the environment, Swedish strategy for the
future of EU agriculture. [151]

Arbetsmarknadsdepartementet
Aktivt 16nebidrag. Ett effektivare stod for
arbetshandikappade. [5]

Personaluthyrning. [58]

Samhall. En arbetsmarknadspolitisk atgérd

+ Bilagedel. [64]

Om makt och kon — i sparen av offentliga
organisationers omvandling. [83]

Kvinnor, mén och inkomster.

Jamstilldhet och oberoende. [87]

Mot halva makten — elva historiska essder om
kvinnors strategier och méns motstand. [113]
Styrsystem och jamstélldhet. Institutioner i
forandring och konsmaktens framtid. [114]
Ljusnande framtid eller ett ldngt farval?

Den svenska vélfardsstaten i jamforande
belysning. [115]

Ledare, makt och kén. [135]

Kvinnors och méns 16ner — varfor sa olika? [136]
Glastak och glasvidggar? Den kénssegregerade
arbetsmarknaden. [137]

Familj, makt och jamstélldhet. [138]




Statens offentliga utredningar 1997

Systematisk forteckning

Hemmet, barnen och makten. Férhandlingar om
arbete och pengar i familjen. [139]
Arbetskraftens fria rorlighet — trygghet och
jamstalldhet + Bilagedel. [153]

Kulturdepartementet

IT i kulturens tjénst. [14]

Staten och trossamfunden

Rittslig reglering

— Grundlag

— Lag om trossamfund

— Lag om Svenska kyrkan. [41]

Staten och trossamfunden
Begravningsverksamheten. [42]

Staten och trossamfunden

Den kulturhistoriskt virdefulla kyrkliga egendomen och
de kyrkliga arkiven. [43]

Staten och trossamfunden

Svenska kyrkans personal. [44]

Staten och trossamfunden

Stod, skatter och finansiering. [45]

Staten och trossamfunden

Statlig medverkan vid avgiftsbetalning. [46]
Staten och trossamfunden

Den kyrkliga egendomen. [47]

Staten och trossamfunden. Sammanfattningarna av
forslagen fran de statliga utredningarna. [55]
Svenskhemmet Voksendsens forvaltningsform. [59]
Betal-TV inom Sveriges Television. [60]
Grannlands-TV i kabelnit. [68]

Medieféretag i Sverige — Agande och
strukturférdndringar i press, radio och TV. [92]
Forum for vérldskultur

— en rapport om ett rikare kulturliv. [95]

Nya samverkansformer inom den sjohistoriska
museiverksamheten. [100]

Rapport med forslag om sdndningsorter. [103]

En fond for unga konstnérer. [106]

Nobelcenter i Stockholm — ett informations- och
aktivitetscentrum kring naturvetenskap, kultur och
samhille. [117]

Fonogramersittning. [140]

Boken i tiden. [141]

Nirings- och handelsdepartementet
Regionpolitik for hela Sverige. [13]

Att utveckla industriforskningsinstituten. [16]
Konkurrenslagen 1993-1996. [20]

Upphandling for utveckling. [88]

Handeln med skrot och begagnade varor. [89]
Konkurrensneutralt transportbidrag. [94]

Ett effektivare ndringsforbud. [123]

Inrikesdepartementet

Bittre information om konsumentpriser. [19]
Unga och arbete. [40]

Politik for unga.

+ 2 st bilagor. [71]

Medelsforvaltning i kommuner och landsting. [78]
Allménnyttiga bostadsforetag.

+ Bilaga. [81]

Lika mojligheter. [82]

Andrad organisation for det statliga plan-, bygg-
och bostadsvidsendet. [90]

Hantering av fel i utjimningssystemet for
kommuner och landsting. [93]

Miljodepartementet

Forbittrad miljoinformation. [4]
Foljdlagstiftning till miljobalken. [32]
Overvakning av miljon. [34]

En héllbar kemikaliepolitik. [84]

Skydd av skogsmark. Behov och kostnader. [97]
Skydd av skogsmark. Behov och kostnader.
Bilagor. [98]

En ny vattenadministration. Vatten &r livet. [99]
Agenda 21 i Sverige.

Fem 4r efter Rio — resultat och framtid. [105]
Forvalta med miljdansvar. Statsforvaltningens
arbete for ekologisk hallbarhet. [145]

Miljon i ett utvidgat EU. [149]

Miljosamverkan i vattenvarden. [155]
















