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Till statsradet Anna Lindh

Regeringen bemyndigade den 16 augusti 2001 det statsrdd som
har ansvar for fOrvaltningsdrenden som géller flyktingar,
mottagande av asylsokande och utlénningars rétt att vistas i landet
att inom Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) tillsdtta en
arbetsgrupp med uppgift att utreda utldnningslagens bestdmmelser
om transportorsansvar.

Arbetsgruppen skulle senast den 20 oktober 2001 redovisa sitt
uppdrag till Utrikesdepartementet.

Statsrddet Klingvall beslutade den 21 september 2001 med stod
av bemyndigandet att f0ljande personer skulle ingd i
arbetsgruppen: Departementsradet Ola Henrikson (ordférande),
Utrikesdepartementet, dmnesradet Bengt Ranland (sekreterare),
Utrikesdepartementet, departementssekreteraren Birgitta Ekelund,
Justitiedepartementet och departementssekreteraren Pernilla
Muleba, Utrikesdepartementet.

Arbetsgruppens arbete har resulterat i foljande forslag som vi
hérmed overldmnar.

Stockholm 1 december 2001

Ola Henrikson

Bengt Ranland
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Sammanfattning

Gillande regler och behovet av forandring

Utlanningslagens nuvarande huvudsakliga bestimmelse om
transportdrsansvar innebdér att transportoren i vissa fall dr skyldig
att ersitta staten for kostnaderna for utldnningens resa fran
Sverige. Det géller om en utlinning som har kommit till Sverige
med ett fartyg eller ett luftfartyg avvisas darfor att utlanningen
saknar pass eller de tillstind som kréavs for att resa in i landet eller
medel for sin hemresa. Transportoren dr ocksa skyldig att ersitta
reskostnaden fran Sverige och tillbaka for den bevakningspersonal
som kan behdva folja med. Denna skyldighet kan transportérerna
under vissa forutséttningar helt eller delvis befrias ifran. Det géller
om de antingen visar att de har haft skélig anledning att anta att en
utlanning hade rétt att resa in i Sverige eller om det med hénsyn
till kostnadens storlek eller av andra skl framstar som uppenbart
oskdligt att utkrdva kostnaden.

Riksdagen godkdnde ar 1998 Sveriges anslutning till
Schengensamarbetet. Enligt Schengenkonventionen skall de stater
som triffat avtal om samarbete infora regler om transportorers
ansvar 1 sin nationella lagstiftning. Transportdrerna skall bl.a.
ordna utldnningarnas resa tillbaka till det land utanfor
Schengenomréadet diar resan borjade. Om inte annat foljer av
forpliktelser i samband med anslutningen till Genévekonventionen
och med hédnsyn till liandernas egna grundlagar, skall de
avtalsslutande landerna ocksd forbinda sig att infora sanktioner
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mot transportdrer som luft- eller sjovdgen fran ett land utanfor
Schengenomrédet till deras territorium befordrar dokumentldsa
utldnningar.

I samband med forberedelserna infor Sveriges operativa
intrdde 1 Schengensamarbetet den 25 mars 2001 sattes det av
ovriga Schengenstater i frdga om de svenska reglerna om
transportorsansvar stimmer Overens med bestimmelserna i
Schengenkonventionen nér det giller mojligheten att aldgga
transportdrer ekonomiska sanktioner. Den svenska regeringen
bekridftade Sveriges skyldighet att tillimpa Schengenreglerna i
deras helhet och hanvisade till att en statlig utredning tillsatts for
att se over de svenska reglerna. Under samma tid presenterade det
franska ordférandeskapet i EU ett forslag till direktiv om
transportorsansvar. I slutet av maj 2001 naddes under det svenska
ordforandeskapet politisk enighet om direktivet, som sedan antogs
den 28 juni 2001. Direktivet utgdr en utveckling av
Schengenkonventionens bestimmelser om transportérsansvar. Det
preciserar Schengenkonventionens regler om skyldigheten att
ombesorja aterresa och ger staterna vissa alternativ att vélja
mellan nér det géller att utforma de ekonomiska sanktionerna.

Det som nu dr fragan ar inte om Sverige skall ha négot
transportorsansvar eller ej. Transportérerna har redan genom
gillande svensk rétt en skyldighet att kontrollera pass och andra
resehandlingar. De har ocksd betalningsansvar for aterresan.
Sveriges deltagande i Schengensamarbetet och var bundenhet av
radsdirektivet krdver dock att det befintliga transportérsansvaret
utvidgas med mojligheter att &ldgga transportérerna ocksa
ekonomiska sanktioner.

Skélen for regler om transportorsansvar

Det finns sévél inom Sverige som inom EU stor enighet om att
invandringen fran tredje land skall vara reglerad och att fri
rorlighet mellan medlemsstaterna skall gélla. Syftet med regler om
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transportorsansvar ar att forma transportdrer som underlater att
gbra nagon egentlig kontroll av de resandes handlingar att
genomfora en  grundldggande sadan. Dérigenom  Okar
mojligheterna att uppratthélla den reglerade invandringen. Regler
om transportorsansvar har funnits i svensk utldnningslagstiftning
sedan borjan av 1900-talet.

Schengenkonventionen och direktivet om transportérsansvar
forutsitter ocksd att det finns regler om kontrollskyldighet for
transportorer. En rimligt utformad kontrollskyldighet som kopplas
till en sanktionsmojlighet behdver inte minska skyddsbehdvandes
mojligheter att soka skydd.

Kontrollskyldigheten

Transportorer skall vara skyldiga att kontrollera att utlinningar
innehar pass och de tillstdind som krdvs for att resa in i landet.
Genom den grundldggande kontroll som skall goras skall
transportorerna  kunna uppticka avsaknad av handlingar eller
uppenbart falska sadana. Kontrollskyldigheten skall gélla
utldnningar som reser till Sverige med ett fartyg eller luftfartyg
direkt frén en annan stat &n en Schengenstat

Reglerna far inte te sig orimliga i forhédllande till
transportorernas egentliga uppgifter och intressen. Genom den
inresekontroll myndigheterna i Schengenstaterna skall gora
kommer resedokument m.m. att bli foremal for en professionell
beddmning nér transporten dr genomford. Grainsmyndigheterna har
tillgéng till utrustning och uppgifter som det inte ankommer pa
transportorerna att ha. Transportorerna skall dock vid den kontroll
som gors vid incheckning eller ombordstigning kunna uppticka
forhallanden som att ett pass eller en visering tydligt skiljer sig
frdn hur dessa skall se ut. Utan att transportdrerna skall vara
experter pad omradet bor de dérfor ha en grundldggande kédnnedom
om hur de dkta passen och viseringarna ser ut. P& s& sitt bor
transportorerna kunna upptéicka de handlingar och tillstdnd som é&r
uppenbart falska. De bor vidare kunna uppticka uppenbara
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forfalskningsatgarder som att uppgifter har &dndrats péa ett
oprofessionellt sitt, att nagon uppgift tydligt raderats och ersatts
med annan, att ett fotografi pa ett markbart sitt bytts ut eller att
den person som innchar ett pass skiljer sig fran personen pa
passbilden eller uppgifterna i passet pa ett sdtt som gor det
osannolikt att det ror sig om samma identitet.

Ekonomiska sanktioner

Transportorer som inte uppfyller sin kontrollskyldighet skall, om
utldnningar avvisas for att de saknar erforderliga handlingar,
betala en sérskild avgift. Fragan om avgift skall liksom
kostnadsansvaret for aterforande vara kopplad till att en avvisning
verkstélls. Avgift skall dock kunna péftras dven i de fall ett
lagakraftdgande beslut om avvisning foreligger men detta inte har
kunnat verkstillas. Avgift skall ddremot inte péforas i de fall en
utldnning pé& ndgon grund far uppehallstillstind i1 Sverige.
Transportorer skall kunna befrias frén avgift, om de visar att de
har haft skélig anledning att anta att en utlinning hade rétt att resa
in 1 Sverige, eller om det framstar som uppenbart oskaligt att ta ut
avgiften.

Befrielsegrunder

Ett rimligt transportdrsansvar forutsétter att undantag kan goras
for situationer dé det skulle vara oskéligt att utkrdva ansvar.

Redan idag finns undantagssituationer i vilka transportdrerna
helt eller delvis kan befrias fran betalningsskyldighet for aterresa.
Samma typer av situationer bor gélla dven i frdga om avgift.
Befrielse fran avgift kan ddrmed komma i fraga for det forsta om
transportorerna visar att de har haft skélig anledning att anta att
utldnningen hade ritt att resa in i Sverige. Skédlig anledning kan
foreligga om utldnningen ndr resan péborjades hade sédana
handlingar som krévs for inresa.
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Transportoérerna kan for det andra befrias fran avgift om det
framstar som uppenbart oskiligt att ta ut avgiften. Till sddana fall
bor kunna hanforas de da det av ndgon anledning tagit mycket lang
tid innan beslut fattas.

Vidare bor avgiftsskyldigheten kunna falla bort da
transportdrerna har haft goda grunder att anta att utlanningen hade
ratt till uppehallstillstaind. Detta innebér inte att transportérerna
skall forsoka bedoma en persons status i forhallande till svenska
regler om uppehallstillstdind och transportérsansvar. Det skulle
ddaremot i nagot fall kunna férekomma att utldnningen saknar
resehandlingar eller att de &r uppenbart falska och att
transportdren dr av den uppfattningen att skyddsbehov foreligger
men har svart att komma i kontakt med nagon myndighet eller
UNHCR. Transportoéren kanske da viljer att 1ata en person stiga
ombord. En sddan humanitdr bedémning bér, om det kan anses
finnas goda grunder for den, medfora att det bedoms oskiligt att ta
ut avgift.

Avgiftens storlek

En transportér som inte uppfyller sin skyldighet att kontrollera att
en utlanning har pass och de tillstdnd som krdvs for att resa in i
Sverige skall betala en sarskild avgift. Avgiften skall for varje
utlanning uppga till ett belopp i svenska kronor som motsvarar
hogst 5 000 euro.

Avgifter som motsvarar eller ligger 1 nérheten av
maximibeloppet dr avsedda for de grava fallen och vid upprepade
overtradelser. Forutom upprepade forseelser kan det exempelvis
vara fraga om fall som ror ett stort antal personer och dér ingen
rimlig forklaring finns till att personerna tillatits folja med till
Sverige.

Aterférande och uppehille



10 Ds 2001:74

Det kostnadsansvar for aterforande som finns idag skall finnas
kvar ndr utldnningar avvisas for att de saknar pass eller de tillstand
som krédvs for inresa. Kostnadsansvaret skall ddremot inte gilla da
avvisning sker pa grund av att en utlinning saknar medel for sin
hemresa. Frigan om kostnadsansvar for aterforande skall vara
kopplad till att en avvisning verkstélls. Betalningsskyldighet skall
ddrmed inte aldggas i de fall en utlinning pa ndgon grund far
uppehallstillstand i Sverige. P4 samma grunder som idag géller
skall transportérerna helt eller delvis kunna befrias fran
kostnadsansvar, om de visar att de har haft skdlig anledning att
anta att utlinningen hade rétt att resa in i Sverige, eller om det
med hénsyn till kostnadens storlek eller av andra skdl framstar
som uppenbart oskéligt att krdva ut kostnaden.

Radsdirektivets bestimmelse om transportdrernas ansvar att
ombesoOrja aterresa samt svara for kostnader for uppehille skall
inte foranleda ndgon forfattningsindring. Aven i fortsittningen
kommer det sannolikt att, 1 méanga av de fall dar
transportorsansvaret aktualiseras, vara fraga om avvisningsbeslut
som kan verkstillas omedelbart eller annars utan hinder av att
beslutet inte vunnit laga kraft. I de fallen skall det inte behova ga
nagon langre tid mellan beslut och verkstéllighet. Det bor darfor
oftast inte heller bli tal om ndgon storre kostnad for staten
avseende utlidnningens uppehille. Inte heller drabbas staten av
nagon kostnad for utlinningens uppehille, om denne undandrar
sig verkstdllighet av ett avvisningsbeslut. Savidl statens som
transportorernas kostnader for utlanningars uppehélle kan saledes
antas bli blygsamma.

Overklagande

Den ordning som foreslas for avgift och betalningsskyldighet for
aterresa innebédr att det dven i fortsdttningen kommer att vara
Migrationsverket och polismyndigheter som fattar beslut - med
den enda skillnaden att de enligt den nya ordningen kommer att
besluta inte bara om betalningsskyldighet for aterresa utan ocksé
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om avgifter/sanktioner. Deras beslut om betalningsskyldighet for
aterresa kan 1 dag Overklagas till forvaltningsdomstol. Vid
overklagande till kammarrétten kravs det provningstillstand. Det
finns inte skal att dndra den nuvarande ordningen. Beslut om savél
avgifter som betalningsskyldighet for aterresa bor saledes
overklagas till forvaltningsdomstol med krav pa provningstillstand
vid Overklagande till kammarrdtten. En sddan ordning uppfyller
ocksa radsdirektivets skyldighet att ha effektiva rattsmedel mot de
transportdrer mot vilka réttsliga atgarder vidtas.

11
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Forfattningsforslag

1 Forslag till
Lag om dndring i utldanningslagen
(1989:529)

0

Hérigenom foreskrivs i fraga om utlanningslagen (1989:529)5

dels att 2kap. 7 a §, 4 kap. 1 §, 8 kap. 6 §, 9 kap. 2 § och
10 kap. 3 a § skall ha foljande lydelse,

dels att det i lagen skall inforas fyra nya paragrafer, 1 kap. 1 a
§, 7 kap. 10 § och 10 kap. 9 och 10 §§, samt ndrmast fore 7 kap.
10 § en ny rubrik av foljande lydelse,

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

1 kap.
la§

' Lagen omtryckt 1994:515.

Med Schengenkonventionen
avses i denna lag konventionen
om tillimpning av
Schengenavtalet av den 14 juni
1985, och med Schengenstat
avses en stat som har tilltrdtt
eller anslutit Sig till
Schengenkonventionen eller som



Ds 2001:74 13

har slutit avtal om samarbete

enligt konventionen med
konventionsstaterna.
2 kall:.l
7a§’
En enhetlig visering, som har En enhetlig visering, som har
utfardats av  en  behorig utfardats av  en  behorig
myndighet i ndgon av de stater myndighet 1  ndgon  av
som har tilltrdtt eller anslutit sig Schengenstaterna, giller 1
till konventionen om tilldmpning Sverige.

av  Schengenavtalet av den
14 juni 1985 eller som har slutit
avtal om samarbete enligt

konventionen med
konventionsstaterna, galler 1
Sverige.
4 kap.
1§

En utldnning far avvisas

1. om han saknar pass nar pass krdavs for inresa eller vistelse 1
Sverige,

2. om han saknar visering, uppehallstillstind eller annat
tillstand som krévs for inresa, vistelse eller arbete i Sverige,

3. om det vid hans ankomst till Sverige framkommer att han
tanker besoka ndgot annat nordiskt land men saknar erforderligt
tillstdnd att resa in dit,

4. om han vid inresan antingen undviker att ldmna
polismyndigheten begéirda uppgifter eller till polismyndigheten
medvetet ldmnar oriktiga uppgifter som dr av betydelse for rétten
att resa in i Sverige eller medvetet fortiger nigon sadan
omstiandighet, eller

? Senaste lydelse 2000:351.



14

5. om utlinningen inte
uppfyller de krav for inresa som
foreskrivs 1 artikel 5 i
konventionen om tillimpning av
Schengenavtalet av den 14 juni
1985.
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5. om utldnningen inte
uppfyller de krav for inresa som
foreskrivs 1 artikel 5 i
Schengenkonventionen.

Avvisning enligt forsta stycket far inte ske av den som vid
ankomsten till Sverige hade eller som déarefter, under en tid, har
haft ett uppehallstillstdnd som har upphort att gélla.

7 ka[I\_.I

10 §°
Beslut av en polismyndighet eller av
Migrationsverket om sdrskild avgift
enligt 10 kap. 9 § far overklagas hos
allmdn forvaltningsdomstol.
Provningstillstand  krdvs  vid
overklagande till kammarrdtten.

Beslut om sdrskild avgift

8 kap.
6§

Om en utldnning som har
kommit till Sverige med ett
fartyg eller ett luftfartyg
avvisas darfor att han saknar
pass eller de tillstind som
kréavs fOr att resa in i landet
eller medel for sin hemresa,
far han foras tillbaka till
detta eller séttas ombord pé
ett annat fartyg eller

Om en utlénning som har
kommit till Sverige med ett
fartyg eller ett luftfartyg
direkt frdn annan stat dn
Schengenstat avvisas darfor
att han saknar pass eller de
tillstand som kravs for att
resa in 1 landet, far han foras
tillbaka till fartyget eller
luftfartyget eller sittas

? Tidigare 10 ' upphivd genom 1995:773.
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luftfartyg med samma dgare
eller brukare (transportoren).
Om det dr nodvéndigt att
bevakningspersonal foljer
med skall &ven den ges plats
pa fartyget eller luftfartyget

15

ombord pa annat sadant med
samma dgare eller brukare
(transportoren). Om det &r
nddvindigt att bevaknings-
personal foljer med skall
dven den ges plats pa
fartyget eller luftfartyget.

Vigrar befdlhavaren pa fartyget eller luftfartyget att ta emot
utlanningen eller bevakningspersonalen, far polismyndigheten

foreldgga honom vite.

Forsta stycket giller inte om fartyget eller luftfartyget skall
avga till ett land dit utlinningen inte far sdndas enligt 1 - 4 §§.

9 kap.

Om en utlinning som har
kommit till Sverige med ett
fartyg eller ett luftfartyg avvisas
darfor att han saknar pass eller
de tillstind som krdvs for att
resa in i landet eller medel for
sin hemresa, ir transportdren
skyldig att ersétta staten for
kostnaden for utldnningens resa
fran Sverige samt for
resekostnaden fran Sverige och
tillbaka for den
bevakningspersonal som
behover folja med.

En transportor dr skyldig att
kontrollera att en utlinning, som
han transporterar till Sverige
direkt fran annan stat dn
Schengenstat, innehar pass och
de tillstand som krdvs for att
resa in i landet.

Om en utlinning som har
kommit till Sverige med ett
fartyg eller ett luftfartyg direkt
fran annan stat dn Schengenstat
avvisas darfor att han saknar
pass eller de tillstand som krévs
for att resa in 1 landet, é&r
transportdren skyldig att ersitta
staten  for  kostnaden  for
utlanningens resa fran Sverige
samt for resekostnaden fran
Sverige och tillbaka for den
bevakningspersonal som
behover folja med.
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Denna skyldighet kan
transportoren helt eller delvis
befrias ifrdn, om

1. han visar att han har haft
skdlig anledning att anta att
utlanningen hade rétt att resa in i
Sverige, eller

2. det med hansyn till
kostnadens storlek eller av andra
skdl framstar som uppenbart
oskiligt att krdva ut kostnaden.

g
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Denna betalningsskyldighet
kan transportéren helt eller
delvis befrias ifran, om

1. han visar att han har haft
skdlig anledning att anta att
utlanningen hade rétt att resa in i
Sverige, eller

2. det med hansyn till
kostnadens storlek eller av andra
skdl framstar som uppenbart
oskiligt att krdva ut kostnaden.

10 kap.
3a§!

Vad som sdgs i 2 a §, om
garningen har skett i vinstsyfte,
eller i 3 §, dger motsvarande
tillimpning om garningen riktat

Vad som sdgs i 2 a §, om
garningen har skett i vinstsyfte,
eller i 3 §, dger motsvarande
tillimpning om garningen riktat

sig mot nagon av de stater som sig mot nagon av
har tilltrdtt eller anslutit sig till Schengenstaterna.
konventionen om tillimpning av
Schengenavtalet av den 14 juni
1985 eller som har slutit avtal
om samarbete enligt
konventionen med
konventionsstaterna.
10 kap.
98
En  transportor  som inte

* Senaste lydelse 2000:351.

uppfyller sin skyldighet enligt
9kap. 2 § forsta stycket skall
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10 §

17

betala en sdrskild avgift, om
utldnningen avvisas ddrfor att
han saknar pass eller de
tillstand som krdvs for att resa
in i landet. Avgiftsskyldigheten
gdller dven da utldnningen
enligt ett lagakraftvunnet beslut
pd samma grund skall avvisas
men verkstdillighet inte har
kunnat ske.

Avgiften  skall for varje
utldnning bestimmas till ett
belopp i svenska kronor som pd
beslutsdagen motsvarar hogst
5 000 euro.

Denna avgift kan
transportoren befrias ifrdn, om

1. han visar att han har haft
skdlig anledning att anta att
utldnningen hade rdtt att resa in
i Sverige, eller

2. det  framstar  som
uppenbart oskdligt att ta ut
avgiften.

Frdgan om pdforande av avgift
enligt 9§ provas av den
myndighet som skall verkstdlla
avvisningen.

Avgiften skall betalas till
Migrationsverket och tillfaller
Staten. Bestimmelser om
indrivning av sddan avgift finns
i lagen (1993:891)  om
indrivning av statliga fordringar
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Denna lag trader i kraft den 1 juli 2002.

2 Forslag till
Forordning om andring 1
utldnningsforordningen (1989:547)

Héarigenom foreskrivs att 6 kap. 3 § och 7 kap. 8 §
utlanningsférordningen (1989:547) skall ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

6 kap.
38

En polismyndighet skall genast underrdtta Migrationsverket om
friga uppkommit om avvisning som skall provas av
Migrationsverket enligt 4 kap. 4 § utldnningslagen (1989:529)
eller utvisning enligt 4 kap. 3 § samma lag.

Om en polismyndighet har Om en polismyndighet har
meddelat  ett  beslut om meddelat ett beslut om avvisning
avvisning, skall eller sdrskild avgift enligt
Migrationsverket underréttas. 10kap. 9 § utlinningslagen

(1989:529), skall

Migrationsverket underréttas.

7 kap.
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Om det kan antas att
betalningsskyldighet enligt
9kap. 2 § utldnningslagen
(1989:529) skall aldggas en
transportor, skall
polismyndigheten i det

polisdistrikt déar inresan skedde
gora den utredning som krivs
och yttra sig Over frigan om
betalningsansvar skall aldggas
transportdren. Transportoren
skall ges tillfélle att yttra sig.
Betalningsskyldighet  skall
beslutas av den myndighet som
verkstdller avvisningen.

8§

19

Om det kan antas att
betalningsskyldighet enligt
9kap. 2 § andra stycket eller
avgift enligt 10kap. 9 §
utlanningslagen (1989:529) skall
aldggas en transportor, skall
polismyndigheten i det

polisdistrikt déar inresan skedde
gora den utredning som krivs
och yttra sig Over frdgan om
betalningsansvar  eller avgift
skall aldggas transportdren.
Transportoren skall utan
dréjsmadl informeras om att
frdagan har vickts och skall ges
tillfalle att yttra sig.
Betalningsskyldighet  enligt
Qkap. 2§ andra  stycket
utldnningslagen (1989:529)
skall beslutas av den myndighet
som verkstiller avvisningen.
Den myndigheten skall ocksa
rddgora med  transportoren
angdende  mojligheterna  till
dterforande av utldnningen.

Denna forordning trader i kraft den 1 juli 2002.
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1 Arbetsgruppens uppdrag och
arbete

Regeringen beslutade den 11 maj 2000 att tillkalla en
parlamentarisk kommitt¢ (UD 2000:3) med uppdrag att utreda
utlinningslagens bestimmelser om anhoériginvandring till Sverige.
Regeringen beslutade dérefter den 29 november 2000 att genom
tillaggsdirektiv ( dir. 2000:81) utvidga kommitténs uppdrag till att
bl.a. utviardera och gdra en Oversyn av utlinningslagens
bestimmelser om dels straff for ménniskosmuggling, dels
transportorsansvar.

Den 26 juli 2001 (dir. 2001:64) beslutade regeringen att befria
kommittén fran dess uppdrag om transportdrsansvaret.

Regeringen bemyndigade den 16 augusti 2001 det statsrad som
har ansvar for fOrvaltningsdrenden som géller flyktingar,
mottagande av asylsokande och utlénningars rétt att vistas i landet
att 1 stéllet inom Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) tillsatta
en arbetsgrupp med uppgift att utreda utlénningslagens
bestimmelser om transportorsansvar. Som bakgrund till uppdraget
anforde regeringen i sitt beslut bl.a. féljande.

Bestdmmelserna om transportérsansvar i 9 kap. 2§
utlinningslagen behover ses Over i1 ljuset av de internationella
ataganden Sverige gjort, bland annat inom ramen for
Schengensamarbetet och i EU, samt det internationella arbete som
pagar pa migrationsomradet och vad giller flyktingritten. Enligt
artikel 7 1 rédets direktiv 2001/51/EG av den 28 juni 2001 om
komplettering av bestdmmelserna i artikel 26 i1 konventionen om
tillimpning av Schengenavtalet av den 14 juni 1985 skall
medlemsstaterna vidta de atgdrder som dr nddvéindiga for att folja
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detta direktiv senast den 11 februari 2003. Forslag krivs i

forekommande fall till forfattningsreglering for att uppfylla

atagandena. Forfattningsregleringen maste vara forenligt med 1951 ars
flyktingkonvention och dven 1 Ovrigt respektera folkrittsliga
forbindelser.

I sitt arbete kan arbetsgruppen behdva samrédda med bland annat
berdrda internationella organisationer.

Arbetsgruppen hade sitt forsta sammantrdde den 24 september
2001. Arbetsgruppen har ddrefter haft ytterligare tva
sammantraden. Gruppen har under sitt arbete haft kontakt med
foretrddare for Rikspolisstyrelsen. Arbetsgruppens ordférande har
vidare i Geneéve sammantriffat med foretrddare for UNHCR.

Arbetsgruppen har vid sitt arbete i stor utstrackning kunnat
utnyttja material som sammanstillts av Anhoérigkommittén.
Foretradare for Anhorigkommittén traffade under sitt arbete bl.a.
foretrdadare for SAS och Stena Line samt FN:s
Flyktingkommissariats regionkontor i Stockholm (UNHCR).
Foretrddare for kommittén triffade vidare foretrddare for
Migrationsverket i Solna och Polismyndigheten i Skéne.
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2 Transportorsansvar 1 teori och
praktik
2.1 Allmént om inresa och vistelse

2.1.1 Visering och uppehallstillstand

For att en utlanning skall fa resa in i och vistas i Sverige skall
vissa krav vara uppfyllda. De grundldggande kraven finns angivna
i utlinningslagen (1989:529), UtIL, och i utlinningsforordningen
(1989:547), UtIF. Salunda skall utlinningar ha pass, visering eller
uppehallstillstand och, om de skall arbeta hér, arbetstillstand. Fran
grundreglerna finns atskilliga undantag, bl.a. for nordbor och EU-
medborgare. Bestimmelserna om krav pa pass m.m. kan inte heller
ses isolerade fran Ovriga bestimmelser i1 utlinningslagen. Saledes
kan t.ex. utlinningar som &r i behov av skydd, dvs. flyktingar eller
skyddsbehdvande i1 Ovrigt, inte végras att resa in och vistas hdr
enbart av det skélet att de saknar pass eller visering.

Grundregeln att en utlinning som reser in i eller vistas i
Sverige skall ha pass finns 1 1 kap. 2 § forsta stycket UtlL.
Undantag fran passkravet finns 1 utldnningsférordningen.
Utlanningar som dr medborgare i en Schengenstat och som
kommer till Sverige direkt fran en séddan stat behdver inte ha pass
vid inresa eller vistelse i Sverige. Med Schengenstat avses i
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utlanningsférordningen en stat som har tilltrétt eller anslutit sig till
konventionen om tillimpning av Schengenavtalet av den 14 juni
1985 eller som har slutit avtal om samarbete enligt konventionen
med konventionsstaterna. Utldnningar som har permanent
uppehallstillstand behover inte heller ha pass vid vistelse i
Sverige.

Med visering avses enligt 2 kap. 1 § forsta stycket UtIL ett
tillstand att resa in i och vistas i Sverige under viss kortare tid.
Visering beviljas sdvdl for rena turistbesok som besok hos
slaktingar och dven for tidsbegridnsat arbete. Den som har en
gillande visering dr undantagen fran kravet pa uppehallstillstand
och vice versa. Medborgare i de nordiska ldnderna, Ovriga
vasteuropeiska ldnder och ett antal andra ldnder dr undantagna
fran kravet pa visering (2 kap. 1 § UtIF, forordning (EG) nr
539/2001).

Uppehdallstillstand innebér enligt 2 kap. 2 § UtIL tillstdnd att
resa in 1 och vistas i Sverige under viss tid (tidsbegridnsat
uppehallstillstand, TUT) eller utan tidsbegransning (permanent
uppehallstillstand, PUT).

Utldnningar som vistas i Sverige mer dn tre manader skall ha
uppehallstillstand, om de inte dr medborgare i Danmark, Finland,
Island eller Norge. Den som beviljas tillstind for boséttning i
Sverige beviljas normalt permanent uppehallstillstand fran borjan.
Medborgare i de stater som omfattas av EES-avtalet beviljas i
stéllet tidsbegransat uppehallstillstind for fem éar.

Av 1 kap. 5 § UtIL framgar att utlinningar skall ha
arbetstillstand for att arbeta 1 Sverige, om de inte har permanent
uppehallstillstand eller dr medborgare i Danmark, Finland, Island
eller Norge. Ytterligare undantag har foreskrivits av regeringen,
bl.a. avseende utlanningar som omfattas av EES-avtalet.

Huvudregeln &r enligt 2 kap. 5 § UtIL att utldnningar som vill
ha uppehdllstillstand 1 Sverige skall ha utverkat sadant tillstand
fore inresan i landet. Skélet for denna reglering ar framst att fa till
stdand en béttre kontroll 6ver invandringen (prop. 1979/80:96 s.
30). Undantag giller dock enligt andra stycket 1-4 for flyktingar
och skyddsbehdvande i1 6vrigt, for dem som har starka humanitéra
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skél, vid forlangning av tidsbegrinsat uppehallstillstind som getts
pa grund av familjeanknytning eller om det foreligger synnerliga
skél for uppehallstillstdind. Enligt 2 kap. 5 § tredje stycket UtlL
kan uppehallstillstand beviljas efter inresan ocksa nér en utlénning
enligt vissa av punkterna i 2 kap. 4 § UtIL har stark anknytning
till en 1 Sverige bosatt person och det inte skéligen kan krévas att
utldnningen atervander till ett annat land for att ge in ansdkan dér.

Vid provningen av en ansokan om uppehéllstillstaind beaktas
om utlénningen kan forvintas fora en hederlig vandel (2 kap. 4 §
UtIL). Bestdmmelsen infordes den 1 juli 1995 men innebér i
huvudsak en kodifiering av tidigare praxis. Séledes innebér
bestimmelsen att utlinningens forvintade skotsamhet och
hederlighet védgs in vid provningen av ansdkan om
uppehallstillstind. Enligt forarbeten till lagstiftningen (prop.
1994/95:179 s. 48) skall forutom lagakraftvunna domar endast
otvetydigt konstaterad misskotsamhet beaktas. Vilken tyngd som
anmérkningarna skall ha for att uppehallstillstand skall végras &r
beroende av en beddmning i det enskilda fallet, grundad pa en
sammanvagning av omstindigheterna i drendet.

2.1.2 Gemensamma regler om visering och
granskontroll inom EU och Schengen

Nagot om beslutsgdngen inom EU

Genom  Amsterdamfordraget har samarbetet inom EU
vidareutvecklats. Amsterdamfordragets struktur bygger vidare pa
den struktur som finns i Unionsfordraget (Fordraget om
Europeiska unionen) och brukar beskrivas som en overbyggnad
med tre pelare.

I den s.k. forsta pelaren ryms verksamhetsomradena fran EG-
fordraget, Kol- och stilfordraget samt Euratomfordraget. Arbetet i
den forsta pelaren dr Overstatligt, vilket innebédr att
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medlemsstaterna  har  tilldelat bl.a. ministerrddet vissa
beslutsbefogenheter. Inom forsta pelaren antar ministerradet
forordningar, direktiv och beslut. Ocksa rekommendationer och
yttranden forekommer. En f6rordning dr bindande och direkt
tillamplig i medlemsstaterna. Ett direktiv dr bindande endast savitt
avser det resultat som skall uppnas medan medlemsstaterna sjdlva
bestimmer hur genomforandet pa nationell niva skall ga till. Ett
beslut dr bindande for den det riktar sig till. Rekommendationer
och yttranden &r inte bindande.

Den andra pelaren innehaller den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken. Detta samarbete dr mellanstatligt. Besluten
utgdrs av mellanstatliga Gverenskommelser, t.ex. konventioner,
som for att bli bindande maste godkdnnas och genomfGras i
enlighet med nationell lagstiftning. 1 6vrigt férekommer bl.a.
principer och riktlinjer samt gemensamma strategier, atgiarder och
standpunkter.

I den tredje pelaren ryms polissamarbete och straffréttsligt
samarbete. Samarbetet dr mellanstatligt. Nagra av besluten som
fattas inom den tredje pelaren — rambeslut om tillndrmning av
nationell lagstiftning och beslut om andra atgarder som behovs for
att syftet med samarbetet skall uppnds — dr bindande.

Bestimmelserna om fri rorlighet for personer ingér numera i
EG-fordraget och omfattar bl.a. granskontroll, asyl och invandring.
Det innebir bl.a. att de direktiv som antas pa det omradet pa nagot
satt skall inforlivas i svensk lagstiftning for att de samordnade
regler som efterstravas skall kunna komma till stind. For att
direktiven skall bli tydliga och fi genomslag pd det nationella
planet behover de omformas. Vissa delar av texten kan lampa sig
att fora Over ordagrant till nationell rdtt. Ofta ar det dock
nddvandigt att skriva om direktivets text for att anpassa den till
svensk lagstiftning. Administrativ praxis eller allmédnna rad racker
i allmédnhet inte som medel att genomfora ett direktiv.

EU-regler om fri rorlighet och grinskontroll
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Ar 1999 tridde Amsterdamfordraget i kraft. Genom detta ingér
frdgor om granskontroller, fri rorlighet for personer, asyl och
invandring 1 gemenskapssamarbetet.

I EU-samarbetet skiljer man pa inre och yttre grians. Vid den
inre gransen skall kontrollerna i princip avskaffas som en f6ljd av
den gemensamma inre marknaden. Med inre grins avses dels den
geografiska grinsen mellan tvd EU-ldnder, som till exempel
landgrénsen mellan Sverige och Finland, dels den grins som
internationella flygplatser och hamnar utgdr i ett EU-land. Den
yitre gransen dr gransen mellan EU och tredje land. Med tredje
land menas alla lander utanfér EU. En internationell flygplats och
hamn i EU utgoér ocksé yttre grins nir den tar emot trafik frén
tredje land.

Nér den fria rorligheten &r genomford kommer det, i hamnar
och pé flygplatser som utgér bade yttre och inre grins, att finnas
olika terminaler eller utgangar for dem som reser inom EU och for
dem som kommer frén tredje land.

Medlemsstaterna  skall inom en femarsperiod fran
Amsterdamfordragets ikrafttridande ar 1999 ha beslutat om
atgdrder som sikerstéller att det inte forekommer négon kontroll
av  personer, antingen de &  EU-medborgare eller
tredjelandsmedborgare, nir de passerar EU:s inre grianser.

Rédet skall inom samma femarsperiod besluta ocksd om
atgdrder som avser passage av medlemsstaternas yttre grinser. Det
giller forfarandet vid personkontrollen och bestimmelser for
denna men ocksé regler for visering. Den 15 mars 2001 antog
rddet den tidigare ndmnda forordningen (EG) nr 539/2001 om
faststillande av vilka ldnder utanfor EU vars medborgare ar
skyldiga att ha visering ndr de passerar de yttre grénserna
respektive vilka som &r undantagna fran detta krav (EGT LS1,
21.3.2001, s. 1).

I fraga om asyl och invandring skall rddet inom 6vergéngstiden
reglera fragan vilken medlemsstat som skall préva en asylansdkan
som ingetts i en medlemsstat. Radet skall ocksd bestimma
miniminormer for bl.a. mottagandet av asylsékande. Redan é&r
1990 tillkom konventionen rérande bestdimmandet av den
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ansvariga staten for provningen av en ansdkan om asyl som
framstdllts 1 en av medlemsstaterna 1 de europeiska
gemenskaperna (den s.k. Dublinkonventionen, (EGT L54,
4.9.1997, s. 1)). Genom att den ansvariga staten identifierats skall
man undvika dels att den asylsokande inte far sin ansokan prévad i
nagot land, dels att en ans6kan gors och provas i flera ldnder.
Sedan Dublinkonventionen nu tritt i kraft for samtliga EU:s
medlemsstater ersdtter konventionen den reglering som
Schengenkonventionen  innehdller om  hanteringen  av
asylansokningar.

Enligt Amsterdamfordraget skall Dublinkonventionen erséttas
av ett gemenskapsrattsligt instrument. Kommissionen presenterade
sommaren 2001 ett forslag till en forordning som é&r tdnkt att
ersitta Dublinkonventionen (KOM /2001/ 447 slutlig). Troligen
kommer den nya rattsakten att f6lja konventionens grundlaggande
principer med vissa forbattringar. Det dr i dag inte mojligt att sdga
nar forordningen kan komma att antas.

Schengen-samarbetet

Genom Schengensamarbetet har vissa stater redan avstatt fran
kontroll av personer vid sina inre granser. Samarbetet borjade nar
Tyskland, Frankrike och Beneluxstaterna ar 1985 ingick det s.k.
Schengenavtalet for att avveckla personkontrollerna vid de
gemensamma (inre) granserna. Fem ar senare undertecknades en
tillimpningskonvention, Schengenkonventionen, som nérmare
reglerar samarbetet. Schengensamarbetet 4r nu, genom
Amsterdamfordraget, en del av EU och styrs av EU-regler. Sverige
deltar operativt sedan den 25 mars 2001. For vissa delar av

Inre grdns inom Schengen avser dels den geografiska gridnsen
mellan tva Schengenstater, dels den grdns som internationella
flygplatser och hamnar utgor i en Schengenstat. Den yttre gransen
utgdrs av gransen mellan en Schengenstat och tredje land. Med
tredje land menas alla stater som inte deltar i Schengensamarbetet.
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En internationell flygplats och hamn utgdr ockséd yttre
Schengengrins nér den tar emot trafik fran tredje land.

Av EU-lénderna deltar alla utom Storbritannien och Irland fullt
ut 1 Schengensamarbetet. Radet fattade emellertid beslut om
Storbritanniens deltagande i maj 2000. Enligt detta beslut skall
Storbritannien delta i alla delar av Schengenregelverket utom de
delar som ror den fria rorligheten for personer, dock med ett
undantag ndmligen transportorsansvaret (radets beslut den 29 maj
2000 om en begiran frdn Forenade Konungariket Storbritannien
och Nordirland om att f4 delta i vissa bestimmelser av
Schengenregelverket 2000/365/EG, EGT L 131, 1.6.2000, s. 43)).
For Irlands del vintas motsvarande beslut fattas i borjan av ar
2002. Besluten for Storbritannien och Irland innebér inte att dessa
lander dr operativa i Schengensamarbetet, for detta krivs ndmligen
ett separat radsbeslut. Storbritannien och Irland kan dock nir som
helst begdra att fa omfattas av hela eller delar av
Schengenregelverket (EGT L131, 1.6.2000, s. 43). Det kan noteras
i sammanhanget att det inte finns nagon inre landgrins mellan
Storbritannien och Irland & ena sidan och 6vriga EU-lénder & den
andra.

For vissa delar av Schengenreglerna, bl.a. de om visering och
inre grianskontroll, kommer Danmark trots Amsterdamfordraget att
som utgangspunkt ha kvar det mellanstatliga samarbetet och i
efterhand sjélv bestimma om man vill omfattas av de beslut som
radet fattar. Island och Norge, som inte formellt kan ansluta sig,
har triffat ett gemensamt avtal om associering till genomforandet,
tillimpningen och utvecklingen av Schengenavtalet. Det innebér
att de deltar fullt ut 1 samarbetet med undantag for
beslutsfattandet, och pa sa sitt kan den fria rorligheten inom den
nordiska passunionen upprétthallas.

For sévdl medborgare 1 Schengenstaterna och &vriga
medlemsstater i EU som for andra innebér Schengensamarbetet att
de, vdl inne pa Schengenstaternas territorium, fritt kan rora sig
inom Schengenomrédet. For en tredjelandsmedborgare innebir det
en rétt att rora sig fritt inom omradet under hogst tre manader
under en tidsperiod om sex ménader eller, om vederborande &r
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viseringspliktig, under den tid viseringen géller. En utldnning som
har uppehallstillstand i t.ex. Sverige kan alltsd bestka sldkt och
bekanta som bor i ett annat Schengenland utan att forst behova
soka visering.

Viseringar for inresa och hogst tre manaders vistelse i Sverige
utfardas som en enhetlig visering i enlighet med foreskrifterna i
Schengenkonventionen. En visering som Overstiger tre manader
betraktas som nationellt uppehallstillstdnd som beviljats av nagon
av de avtalsslutande parterna enligt dennas lagstiftning. En sadan
visering ger innechavaren tillstand att passera genom de Gvriga
avtalsslutande parternas territorium for att komma till det
territorium dér tillstandet beviljats. En langtidsvisering ger alltsa
inte samma fria rorlighet som ett uppehéllstillstand eftersom
uppehallstillstandet, oavsett om detta &r tidsbegrdnsat eller
permanent, ger ratt till resa mellan landerna i tre manader utan
krav pa viseringar.

Schengenkonventionen behandlar inte fragor som ror
mojligheterna for en medborgare i en Schengenstat eller en annan
stat att bosétta sig och arbeta i en annan Schengenstat. Inom dessa
omraden géller EG-ritten, EES-avtalet och nationella
bestimmelser.

I undantagsfall kan en Schengenstat ge en person en visering
trots att de allmédnna inresevillkoren inte dr uppfyllda, till exempel
om det finns humanitdra skidl. En sddan visering ger inte ritt att
resa fritt inom Schengenomradet. Den betraktas som en nationell
visering och géller bara i det land som utfardat den.

De yttre grianserna i Schengenomradet far i princip passeras
endast vid sidrskilda gransdvergangsstillen och under faststdllda
Oppettider. Schengenstaterna har atagit sig att infora paféljder mot
otillaitet passerande av yttre grans. Vid yttre gréns skall
myndigheterna genomf6ra vissa kontroller, bade vid inresa och vid
utresa.

Personkontroll vid inresa skall goras for att kontrollera att
personen uppfyller kraven for att komma in i Schengenomradet,
dvs. har godtagbara resehandlingar, erforderlig visering samt
tillrackliga medel for sitt uppehélle. Den inresande far inte heller
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vara en risk for den allmidnna ordningen, statens sékerhet eller
nagon av Schengenstaternas internationella forbindelser.

Undantag fran ett eller flera av dessa krav kan goras av en stat
som finner det nddvéndigt av humanitéra skél, i eget intresse eller
pd grund av internationella forpliktelser. Inresetillstdndet
begrinsas da till att avse bara det berdrda landet. I sadana fall skall
de dvriga Schengenstaterna underréttas.

Genomresa skall medges en medborgare i tredje land, om
vederborande har visering eller uppehéllstillstind utfdrdat av en
annan Schengenstat. Forekommer personen pa den gemensamma
spérrlista som finns i Schengens datoriserade informationssystem
(SIS), kan det utgéra hinder mot genomresa.

De uppgifter som enligt artikel 96 i Schengenkonventionen far
registreras pa sparrlistan dr bl.a. att en utldnning utgdr ett hot mot
allmén ordning och sékerhet (exempelvis om utldnningen domts
for gdrning som har ett minimistraff pa ett ars fangelse) eller att
utldnningen varit foremal for avvisning eller utvisning. Varje
Schengenstat rader sjélv over vilka uppgifter den ldgger in i sin
nationella enhet av SIS. Daremot kommer de personuppgifter m.m.
som omfattas av andra Schengenstaters registreringar att flyta in i
den svenska enheten av SIS. Hur Rikspolisstyrelsen, som é&r
ansvarig myndighet for den svenska enheten av SIS, skall hantera
registret framgar av lagen (2000:344) respektive forordningen
(2000:836) om Schengens informationssystem. En utlénning som
Finns registrerad i SIS kan enligt 2 kap. 10 § UtIL fa sitt
uppehallstillstand aterkallat.

2.1.3 Flyktingar och skyddsbehdvande i1 6vrigt

Bade flyktingar och skyddsbehdvande i 6vrigt har enligt 3 kap. 4 §
UtIL en principiell rdtt till uppehallstillstand. Denna och ovriga
bestammelser 1 3 kap. UtIL bygger bl.a. pa konventionsitaganden
fran svensk sida, framst 1951 ars konvention om flyktingars rattsliga
stillning, den s.k. Genévekonventionen, och 1967 ars
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tilliggsprotokoll angdende flyktingars rittsliga stillning (SO
1954:55 och SO 1967:45).

Med flyktingar avses enligt 3 kap. 2 § UtIL utldnningar som
befinner sig utanfor det land dédr de dr medborgare darfor att de
kdnner valgrundad fruktan for forfoljelse pa grund av sin ras,
nationalitet, tillhorighet till en viss samhallsgrupp eller pa grund
av sin religidsa eller politiska uppfattning och som inte kan eller
pda grund av sin fruktan inte vill begagna sig av
medborgarskapslandets skydd. Som flykting anses dven de som &r
statslosa och som av samma skal befinner sig utanfor det land dar
de tidigare har haft sin vanliga vistelseort och som inte kan eller
pa grund av sin fruktan inte vill atervdnda dit. Flyktingdefinitionen
motsvarar i princip den som aterfinns i Genévekonventionen och i
1967 ars tillaggsprotokoll.

Med asyl avses i utlinningslagen (3 kap. 1 §) uppehéllstillstand
som beviljas utlanningar darfor att de dr flyktingar. Utdver dem
som beviljas asyl efter en egen anstkan tar Sverige varje ar emot
ett visst antal flyktingar och liknande kategorier inom ramen for en
sarskild s.k. flyktingkvot. Overforing inom ramen for kvoten sker i
samverkan med UNHCR och avser méanniskor som befinner sig i
en sdrskilt utsatt situation eller fall dir UNHCR har sérskilda
svarigheter att pd annat sdtt finna en varaktig 10sning pa
flyktingsituationen.

Med skyddsbehédvande i dvrigt avses enligt 3 kap. 3 § UtIL
utlanningar som i andra fall 1dmnat det land dar de &r medborgare
dérfor att de

1. kénner valgrundad fruktan for att straffas med doden eller
med kroppsstraff eller att utsittas for tortyr eller annan oméansklig
eller fornedrande behandling eller bestraffning,

2. pa grund av en yttre eller inre vdpnad konflikt behover skydd
eller pa grund av en miljokatastrof inte kan &tervdnda till sitt
hemland, eller

3. pa grund av sitt kon eller homosexualitet kdnner vélgrundad
fruktan for forfoljelse.

Motsvarande giller dem som é&r statslosa och befinner sig
utanfor det land dér de tidigare harhaft sin vanliga vistelseort.
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I3 kap. 4 § UtIL anges i vilka fall uppehallstillstand far végras
flyktingar och skyddsbehdvande i 6vrigt. Uppehallstillstand far for
det forsta, med visst undantag, vigras bade flyktingar och
skyddsbehdvande i 6vrigt om det med hinsyn till vad som &r ként
om utldnningens tidigare verksamhet eller med hénsyn till rikets
sékerhet finns synnerliga skél att inte bevilja uppehallstillstdnd.
Skyddsbehdvande pa grund av vapnad konflikt eller miljokatastrof
fir dessutom végras uppehéllstillstind om det p&d grund av
brottslighet eller ndgon annan omsténdighet som hénfor sig till den
skyddsbehdvandes person finns sidrskilda skél att inte bevilja
uppehallstillstand.

Uppehallstillstand far vidare vigras

- utldnningar som har rest in frén ett annat nordiskt land och i

enlighet med en Overenskommelse mellan Sverige och det

landet kan séndas ater dit, sdvida det inte &r uppenbart att de
inte kommer att beviljas uppehallstillstand dér,

- utldnningar som i annat fall fére ankomsten till Sverige har

uppehallit sig i ett annat land 4n hemlandet och, om de

atersénds till det landet, &r skyddad mot forfoljelse eller mot att
séndas till hemlandet och mot att séindas vidare till ett annat
land dér de inte har motsvarande skydd,

- utldnningar som har sérskild anknytning till ett annat land och

dér &r skyddad pa det angivna sittet, och

- utldnningar som kan séndas till ett land som har tilltréitt

Dublinkonventionen och som i det landet dr skyddade mot

forfoljelse och mot att sédndas till hemlandet eller ett annat land

dér de inte har motsvarande skydd.

Enligt 2 kap. 4 § forsta stycket 5 UtIL kan utldnningar vidare fa
uppehallstillstand i Sverige av humanitdra skdl. Det kan vara fraga
om personer som pd grund av sjukdom eller personliga
forhallanden inte bor nekas uppehallstillstand.

2.14 Avvisning och utvisning
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Med avvisning aves ett beslut om avldgsnande som fattas av en
administrativ myndighet och som ror en utldnning som inte har,
och inte heller ndr fragan aktualiseras, har haft uppehallstillstand i
Sverige efter ankomsten hit. Utvisning ddremot sker ndr en
utlanning antingen stannar kvar 1 Sverige efter att ett
uppehallstillstind har gatt ut eller aterkallats eller har domts for
brott av viss svarighetsgrad.

I 4 kap. 1 § UtIL anges de s.k. formella avvisningsgrunderna.
Enligt dessa far utldnningar avvisas bl.a. om de saknar pass,
visering, uppehallstillstdind eller annat tillstind som kravs for
inresa, vistelse eller arbete i Sverige. Sedan Sverige blivit operativ
medlem 1 Schengensamarbetet kan avvisning dessutom ske av
utlanningar som inte uppfyller de krav for inresa som foreskrivs i
artikel 5 1 Schengenkonventionen. Det innebér att avvisning far
ske ocksd om utldnningen finns registrerad pa sparrlista i SIS.
Formell avvisning far ske utan tidsgrans.

De materiella avvisningsgrunderna anges i 2 § och innebér att
avvisning far ske bl.a. om det kan antas att utlainningen kommer att
sakna tillrackliga medel for sin forsorjning eller hemresa eller inte
kommer att forsorja sig pa ett drligt satt. Materiell avvisning far
inte ske senare &n tre manader efter utlinningens ankomst till
Sverige och inte om utlinningen har visering eller
uppehallstillstand (dock kan utvisning ske, jfr. nedan). Avvisning
kan dock ske om viseringen inte langre dr géllande.

Enligt 4 kap. 3 § UtIL far utlanningar utvisas ur Sverige, om de
uppehaller sig hér efter det att deras uppehallstillstand har 16pt ut
eller aterkallats. Sddan utvisning beslutas av Migrationsverket.

Om en ansOkan om uppehéllstillstind avslas eller ett
uppehallstillstand aterkallas medan utlinningen befinner sig i
Sverige, skall samtidigt beslut meddelas om avvisning eller
utvisning, om inte sdrskilda skél talar mot detta. Sérskilda skél kan
vara t.ex. att det framstdr som sannolikt att sdkanden efter
avslagsbeslutet frivilligt kommer att Idmna landet.

Avvisning beslutas av Migrationsverket om utldnningen
aberopar nagon form av politiska skél eller om utldnningen vistats
i Sverige utan avbrott mer dn tre manader efter ankomsten néir
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frigan om avvisning vécks. I andra fall meddelas beslut om
avvisning av polismyndigheten.

En polismyndighets beslut om avvisning skall verkstillas
snarast mojligt (8 kap. 12 § UtIL), och dven om beslutet
overklagas. Verkstilligheten kan inhiberas av Migrationsverket
och i vissa fall kan polismyndigheten omprova sitt beslut.
Migrationsverkets avvisnings- eller utvisningsbeslut far normalt
inte verkstdllas forrdn beslutet har vunnit laga kraft. I friga om
avvisning kan verket dock forordna om omedelbar verkstéllighet
och sadant beslut skall d& verkstéllas snarast mojligt. Férordnande
om omedelbar verkstillighet fir meddelas, om det &r uppenbart att
det inte finns grund for asyl och att uppehéllstillstind inte heller
skall beviljas p& nagon annan grund (8kap. 8 § UtIL).
Migrationsverket kan dock inhibera &ven ett beslut om omedelbar
verkstéllighet. Likasd far Utlanningsndmnden, nédr den enligt 2
kap. 5 b § UtIL provar en s.k. ny ansokan (ansdkan om
uppehallstillstand fran en utldnning som skall avvisas eller utvisas
enligt ett beslut som har vunnit laga kraft), besluta om inhibition
av det tidigare meddelade beslutet. Det finns alltsa en mojlighet att
vid ny ansdkan instélla verkstélligheten, men den skall tillimpas
bara om det vid en samlad beddmning framstir som nagorlunda
troligt att den nya ansOkningen kommer att bifallas (prop.
1988/89:86 5.120).

Nér Migrationsverket har beslutat om utvisning eller avvisning
utan omedelbar verkstillighet skall utléinningen l&émna landet inom
fyra respektive tvd veckor efter det att beslutet vann laga kraft.

Ett beslut om avvisning upphor att gélla, om det inte har
verkstéllts inom fyra ar fran det att beslutet vann laga kraft (8 kap.
15 § UtlL). Har utlénningen hallit sig undan verkstéllighet av ett
avldgsnandebeslut eller p& annat sétt sjdlv bidragit till den ldnga
vistelsetiden, kan nytt beslut om avvisning fattas (Utldnningslagen
— Vigledande beslut, UN 28-92 och 316-98).

Beslut om avvisning eller wutvisning verkstills av
Migrationsverket eller, om det &r polismyndighets eller domstols
beslut eller om Migrationsverket overldmnar &rendet, av
polismyndighet.
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2.2 Svenska regler om
transportorsansvar

I 9 kap. UtIL finns regler om vem som skall svara for kostnaden
for bl.a. en utldnnings avldgsnande i vissa situationer. I 9 kap. 1 §
finns bestdmmelser som aldgger utlinningarna kostnadsansvar,
medan motsvarande for transportdrerna finns i 2 och 3 §§.

2.2.1 Utlanningarnas kostnadsansvar

Enligt 9 kap. 1 § forsta stycket UtIL géller att en utldnning som
avvisas eller utvisas dr skyldig att betala kostnaden for sin egen
resa till den ort dit utlinningen sénds eller aldggs att resa genom
myndighets forsorg. De kostnader som utldnningen kan &ldggas att
betala dr alltsd bara de egna resekostnaderna. Medf6ljande
bevakningspersonals rese- och traktamentskostnader omfattas
alltsa inte.

Det finns inte nadgon sarskild ordning foreskriven for att driva
in statens fordringar enligt 1 §. Fordringen far darfor pa sedvanligt
satt  utkrdvas genom  stimning eller ansdékan  om
betalningsforeldggande och kvarstad kan utverkas enligt de regler
som géller for detta. I praktiken gérs dock inga forsok att krdva
ersittning. Utlanningen far stad kostnaden endast om han eller hon
har returbiljett eller eljest egna medel.

222 Transportdrernas kostnadsansvar

Transportorernas kostnadsansvar regleras i 9 kap. 2 § UtIL. Enligt
bestaimmelsens forsta stycke dr den som med fartyg eller luftfartyg
transporterar utlanningar, som avvisas for att de saknar pass eller
de tillstind som krévs for inresa i Sverige eller medel for sin
hemresa, skyldig att ersétta staten for utldnningens resa frén
Sverige och for bevakningspersonals resa fran och tillbaka till
Sverige. Med kostnad for  bevakningspersonal  avses
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resekostnaderna béde fran och tillbaka till Sverige (prop.
1988/89:86 s. 205). Daremot avses sannolikt inte traktamente och
tidsspillan (jfr. Wikrén-Sandesjo, Utldnningslagen, 6 uppl. 1999,
s. 326).

Bestimmelsens syfte &r (se prop. 1988/89:86 s. 127 ff. och 205
f. samt SfU 19 s. 64 ff.) att form4 berdrda transportorer att utfora
en grundliggande kontroll av de resandes behdrighetshandlingar
och biljetter fore avresan och dérmed forhindra ytterligare
spridning av det okande problemet med dokumentloshet, dvs. att
resendrer anlédnder utan pass och biljetter till ett frimmande land
och dér ansdker om uppehallstillstdnd.

Bestdmmelsen med nuvarande innebord infordes ar 1989.
Redan dessforinnan fanns bestdimmelser om att en transportor
kunde aldggas att aterfora en utlénning. En forutsittning var dock
att farkosten skulle avga till utlandet omedelbart eller inom den
nérmaste tiden.

I forarbetena till den skérpning som alltsa gjordes ar 1989
anforde det foredragande statsradet foljande (prop. 1988/89:86
s.128).

Enligt min uppfattning svarar den begrdnsning av ansvaret, som
anknyter till att atertransport kan ske inom en mycket kort tid efter
ankomsten till Sverige, inte mot vad som kan antas vara den reella
grunden for bestimmelserna. Det vdsentliga torde vara om transportdren
har fort nagon till Sverige trots att han vetat eller bort veta att denne
saknade rétt att resa hit. Ansvaret bor darfor i fortsittningen gélla under i
princip obegrinsad tid i fall dér transportéren har forsummat att
kontrollera att utlinningen uppfyller de svenska foreskrifterna for inresa i
Sverige. For ansvar bor dock krdvas att transportdren har en realistisk
mojlighet att kontrollera att det forhaller sig sa. Flera av
avvisningsgrunderna &r sadana att det i praktiken dr omdjligt for
transportoren att beddma om grund for avvisning foreligger.
Kostnadsansvar och ansvar for atertransport bor darfor endast komma i
fraga om avvisning sker pa grund av att utlinningen saknar pass eller
erforderliga tillstdnd eller medel for hemresa, dvs. i princip de fall dar
avvisningsgrund foreligger enligt 4 kap. 1 § och 2 § 1 lagforslaget. Att
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medel for hemresa finns méste alltid anses vara fallet om utlinningen har
returbiljett.

Ar 1989 utvidgades transportdrernas kostnadsansvar till att
gilla dven kostnaden for eventuell bevakningspersonals resa fran
och tillbaka till Sverige. Det foredragande statsrddet ansag detta
vara rimligt, eftersom kostnaden ar en direkt f6ljd av att en
utlanning trots brister i inresehandlingarna har medtagits till
Sverige (prop. 1988/89:86 s. 129).

Kostnadsansvar far utkrdvas av den som i varje enskilt fall statt
for transporten till Sverige, vilket innebdr antingen &dgaren eller
brukaren av transportmedlet. Ansvaret giller &ven om transporten
tillbaka sker med ett annat transportforetag.

Négon sarskild ordning for att driva in statens fordringar finns
inte heller foreskriven for transportdrernas kostnadsansvar.

En tillbakablick

Redan i lagen den 14 september 1914 (nr 196) angdende forbud
for vissa utldnningar att hér i riket vistas fanns en bestimmelse om
att en befdlhavare pa fartyg under vissa forutsattningar var skyldig
att, utan erséttning fran statsverkets sida, vid avvisning aterfora
utlanningar till det land varifran de medtagits. Dessa
forutsittningar var dels att ”omstidndigheterna uppenbarligen voro
sddana, att befdlhavaren bort inse, att utlanningen skulle komma
att harifran avvisas”, dels att fartyget omedelbart eller inom rimlig
tid aterviande till landet ifrdga. Bestdmmelser med i huvudsak
samma innehall fanns dérefter i lagen den 2 augusti 1927 (nr 333)
om utldnnings ratt att hir i riket vistas, lagen den 11 juni 1937 (nr
344) om utldannings rétt att har i riket vistas (utlinningslag) och
lagen den 15 juni 1945 (nr 315) om utldnnings ratt att hér i riket
vistas (utlinningslag). Genom en &ndring i 1937 érs utlanningslag,
vilken dndring trddde i kraft den 1 september 1942, éalades
befdalhavare pa luftfartyg samma skyldighet som befdlhavare pa
fartyg. Inneborden av den forsta forutsdttningen for
aterforandeplikten, dvs. ndrmast ndr befdlhavaren bort inse



Ds 2001:74

forhédllandet, framgar inte av fOrarbetena. Inte heller praxis ger
nagon ledning.

Genom utlédnningslagen (1954:193) infordes en bestimmelse
som gjorde det mdjligt att 1 vissa fall verkstélla avvisning och
utvisning genom att endast fora utldnningen till ett fartyg eller
luftfartyg som skulle avgé till utlandet. Enligt denna bestdmmelse
fick en utldnning som skulle avvisas och som hade kommit hit med
fartyg eller luftfartyg aterforas till detta, om fartyget eller
luftfartyget omedelbart eller inom den ndrmaste framtiden skulle
avgé till utlandet. Utldnningen fick &ven séttas ombord pa annat
fartyg eller luftfartyg med samma innehavare. Motsvarande géllde
vid verkstillighet av forpassning och utvisning, om utldnningen
hade wunderlatit att vid inresan visa upp sitt pass for
polismyndighet och beslut om atgidrden hade meddelats inom sex
manader efter inresan. Enligt 1954 ars utlinningslag var det vidare
innehavaren av det fartyg eller luftfartyg till vilket utlainningen
hade aterforts (och inte befdlhavaren) som var skyldig att utan
ersittning av statsverket fora utlanningen ur riket. Inforandet av
dessa bestimmelser innebar att fartygsredare i storre utstrdckning
an tidigare var skyldiga att utan kostnad for statsverket fora
utldnningar ur riket. I betéinkandet till 1954 ars utlénningslag
angavs som skél for inforandet av dessa bestimmelser att Sverige
var ett av de lander i vilka redarnas forpliktelser for personer, som
landsattes fran deras fartyg och luftfartyg, var mest begrénsade, att
detta medforde att rederierna i stor utstrackning 14t personer, som
inte mottogs pa andra platser, att landstiga hér och att statsverket
sedan asamkades stora kostnader for deras hemsidndande. Det
angavs vidare att det forekom att fripassagerare landsattes hér frén
fartyg, som var pd vdg fran en utlindsk hamn till en annan och
endast tillfélligtvis anldpte Sverige och att det till och med hade
intrdffat fall dd4 svensk hamn hade angjorts endast for att lata
fripassagerare landstiga (se SOU 1951:42 s. 155).

Bestdmmelserna 1 utldnningslagen (1980:376) angéende
transportdrsansvar 6verensstimde med de i 1954 érs utlinningslag.
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223 Befrielse fran kostnadsansvar

Samtidigt som transportorsansvaret skdrptes 1 1989 éars
utlanningslag infordes ocksa vissa undantagsbestimmelser enligt
vilka transportérerna helt eller delvis kan befrias fran
ersittningsskyldigheten (9 kap 2 § andra stycket UtlL). Det géller
for det forsta om transportéren visar att han eller hon hade skilig
anledning att anta att utlinningen hade ratt att resa in i Sverige.
Skilig anledning kan enligt forarbetena besta i exempelvis att
utlanningen nér resan paborjades hade sddana handlingar som
krdvs for inresa och dessutom medel till hemresan. Detta kan
transportdren visa, anfors det, genom att forete kopior av de
aktuella handlingarna.

Svensk lagstiftning anses dldgga transportorerna att utféra viss
kontroll, eftersom transportorerna i annat fall riskerar att fa ersitta
kostnaderna for aterresan for utlanningen och for eventuell eskort.
Négon uttrycklig kontrollskyldighet finns dock inte inskriven i
lagtexten. Transportdrerna riskerar darfor inte att fa betala boter
eller dylikt. Nagon skyldighet att kontrollera &ktheten av
utlanningens handlingar finns i1 princip heller inte. I motiven
anfors dock, att en forfalskning kan vara s uppenbar att den
rimligen borde ha upptédckts. I sddant fall kan det inte gdras
géllande att utlinningen har haft ifrdgavarande handling i den
bemirkelse som bestdmmelsen forutsatter. Transportdren kan
ddarmed bli erséttningsskyldig for dterresan. Det kostnadsansvar
som finns dr utan tidsbegransning.

Transportoren kan for det andra befrias fran kostnadsansvar om
det med hénsyn till kostnadens storlek eller av andra skél framstar
som uppenbart oskiligt att krdva ut kostnaden. Det skall enligt
motiven inte fa komma i fraga att transportéren skall behova sta
for kostnaden for transport med ett fartyg eller flygplan som har en
annan adgare ecller brukare, om detta stéller sig vdsentligt dyrare
och dessutom transportoren sjélv dr utan skuld till att ett sadant
transportmedel maste véljas. I stillet skall da den del av statens
kostnad kunna utkrdvas, som motsvarar vad det skulle ha kostat
for transportoren att ordna resan med eget fartyg eller flygplan.
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Déremot bor transportoren fé std for sddana resekostnader, om de

har uppkommit darfor att transportdren har végrat att uppfylla sin

skyldighet att sjdlv ordna aterresan (prop. 1988/89:86 s. 200).
Hérutover anfordes foljande i fragan (a. a. s. 206).

Kostnadsansvaret bor ocksa falla bort nér transportéren haft goda

grunder att anta att utlénningen hade flyktingstatus eller om det av
praktiska skl varit omdjligt att foreta en ordentlig kontroll av
passagerarnas handlingar. Detta kan t.ex. vara fallet vid férjor, dér det
stora passagerarantalet omojliggdr en kontroll, eller vid flygningar dir
det flygbolag som é&r ansvarigt for transporten till Sverige inte av
myndigheterna pé avreseorten har tillatits utfora erforderliga
kontroller. Undantagsvis kan det ocksd komma att te sig oskéligt att
utkrdva hela aterresekostnaden fran det bolag som endast har svarat
for sista delen av en resa. I allménhet bor det dock kunna krévas att
erforderlig kontroll foretas just infor den sista strickan och att
flygbolagen darfor sinsemellan 16ser hur kostnadsansvaret skall
fordelas.

224 Transportorernas kostnadsansvar for
anstillda och fripassagerare

I 9 kap. 3 § UtIL regleras situationer da en utlinning, som é&r
anstélld ombord pé ett fartyg eller ett luftfartyg eller som utan
tillatelse har f6ljt med detta, ldmnar farkosten nir den ar i Sverige,
olovligen reser in i landet och dérefter avvisas. Transportoren ér
da skyldig att svara for eventuella kostnader for utlinningens
uppehélle under tre ménader och for utresan ur Sverige. Om
transportoren dr utlandsk &r befdlhavaren skyldig att pd dennes
vignar svara for kostnaderna, om det inte dr uppenbart oskaligt.
Bestdmmelsen kom till i samband med att Sverige tilltrddde den
nordiska passkontrolloverenskommelsen (prop. 1957:190).

2.2.5 Kvarhallande, forvar och uppsikt
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I 6 kap. UtIL regleras vissa av de mdjligheter till tvangsatgarder
som finns. Det géller kvarhéllande, forvar och uppsikt.

Enligt 6 kap. 1 § dr utlinningar skyldiga att stanna kvar for
utredning bl.a. i samband med inresa eller utresa, dock inte ldngre
dn nodvandigt och inte i ndgot fall ldngre dn sex timmar, om inte
beslut har meddelats om forvar. En utlinning som végrar att
fullgéra denna skyldighet far kvarhallas. Bestimmelsen &ar
tillimplig just under utredningstiden och inte sedan utredningen
har avslutats och beslut om t.ex. avvisning har fattats.

For att avldgsna utldnningar ur landet far under vissa
forutsattningar beslut om forvar eller uppsikt fattas. Reglerna ser
olika ut for vuxna utlanningar och for barn (under 18 ar).

Vuxna utlanningar fér tas i forvar om

- -deras identitet dr oklar nar de kommer till Sverige,

- -de inte kan gora sannolikt att den identitet de uppger ar
riktig, och

- - deras rétt att fa resa in 1 Sverige inte kan bedomas adnda.
Vuxna utldnningar far ocksa tas i forvar om

- - det dr nodvandigt for att en utredning om deras rétt att
stanna i Sverige skall kunna goras,

- - det ar sannolikt att de kommer att avvisas pa grund av
exempelvis att erforderliga dokument eller medel saknas,
eller

- - det ar fraga om att verkstdlla ett beslut om avvisning
eller utvisning.

Mojligheterna att ta barn i forvar ar, enligt 6 kap. 3 § UtlL, mer
begriansade. Barn far inte heller skiljas fran sin vardnadshavare
genom att vardnadshavaren eller barnet tas i forvar.

Eftersom forvar dr en ingripande atgéard giller allmént sett att
detta skall tillgripas bara om det &r nddvandigt. Olika
tidsbegransningar géller for forvarstagandet beroende pa dels om
utlanningen ar vuxen eller barn, dels vilken grund for férvar det ar
fragan om. Dessutom ges 1 6 kap. 5 § UtlIL mojlighet att i stéllet
for forvar stélla utlanningen under uppsikt, om detta ar tillrackligt.
Uppsikt innebdr att utlanningen &r skyldig att pa vissa tider anmaéla
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sig hos polismyndigheten i orten eller t.ex. ldmna ifrdn sig sitt
pass.

Ett forvarsbeslut verkstills av Migrationsverket oavsett vilken
myndighet som har meddelat beslutet. Utlanningar som halls i
forvar skall vistas i lokal som har ordnats sérskilt for detta.
Migrationsverket ansvarar for lokalerna och behandlingen av
utldnningarna. Vuxna utlénningar kan under vissa forutséttningar
placeras i kriminalvérdsanstalt, hdkte eller polisarrest.

2.2.6 Verkstallighet

Transportorsansvaret enligt 9 kap. 2 § UtIL skall ses i samband
med en av lagens verkstillighetsbestimmelser, ndmligen den i 8
kap. 6 §. Det dr med stéd av den bestdmmelsen som avvisning pa
grund av att pass, tillstind for inresa eller medel for hemresa
saknas kan ske genom att utlinningen fors tillbaka till det fartyg
eller luftfartyg utlanningen kom med eller sitts ombord pa ett
annat fartyg eller luftfartyg som tillhdr transportdren. Aven
skyldigheten att ta med en avvisad utldnning tillbaka ar saledes
begrénsad till att avse fall dar det har funnits en verklig mojlighet
for transportdren att lata kontrollera att utldnningen hade rétt att
resa in i Sverige (se uttalandena av féredragande statsradet i prop.
1988/89:86, vilka redovisats i avsnitt 2.2.2 ovan).

I samband med att transportdrernas kostnadsansvar skdrptes ar
1989 utvidgades deras skyldighet att upplata plats till att omfatta
dven nodvandig bevakningspersonal. Behovet av
bevakningspersonal far i forsta hand bedomas av den myndighet
som skall verkstédlla avvisningen, i samrdd med befdlhavaren
ombord. Bevakningspersonal kan vid flygtransport vara motiverad
bl.a. med hidnsyn till flygsdkerheten och for undvikande av
storningar gentemot Ovriga passagerare och besittning,.

Om befédlhavaren pa fartyget eller luftfartyget vagrar att ta emot
utlanningen eller bevakningspersonalen, far polismyndigheten
foreldgga befdlhavaren vite. Ett saddant foreldggande kan inte
overklagas. Om en forvaltningsdomstol skall ta stdllning till
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utdomande av vitet, kan den emellertid samtidigt prova om vitet &r
giltigt.

Verkstillighet far som huvudregel inte ske till ett land, om det
finns skidlig anledning att tro att utlinningen dar riskerar dods-
eller kroppsstraff, tortyr eller annan oménsklig eller fornedrande
behandling eller bestraffning, och inte heller till annat land dér
utlanningen inte dr skyddad mot att sdndas vidare till ett sadant
land. Verkstéllighetshinder till hemlandet foreligger ocksa, om
utlanningar pd grund av en déar rddande yttre eller inre vdpnad
konflikt behdver skydd eller pa grund av en miljokatastrof inte kan
atervinda, och inte heller till land dér de riskerar att sdndas vidare
till hemlandet, om de har synnerliga skdl mot detta. Utldnningar
far som huvudregel heller inte séndas till ett land déar de riskerar
att utsattas for forfoljelse och inte heller till ett land dar de inte ar
skyddade mot att sdndas vidare till ett land dér de 16per risk for
forfoljelse (8 kap. 1 och 2 §§ UtIL).

2.2.7 Forverkande

Utldnningslagen innehaller i 10 kap. 6 § andra stycket en
bestimmelse som gor det mojligt att forverka transportmedel i
vissa fall. Forverkande far inte ske om det &r uppenbart oskaligt,
och bara om det behdvs for att forebygga brott eller det annars
finns sérskilda skél. Dessutom fOrutsitter forverkande att
transportmedlet har anvénts vid brott mot 10 kap. 2 a § eller 5 §
UtIL (ménniskosmuggling).

2.3 Tillampningen av géllande regler

2.3.1 Betalningsskyldighet
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Om det kan antas att betalningsskyldighet enligt 9 kap. 2 § UtIL
skall é&ldggas en transportdr, skall polismyndigheten i det
polisdistrikt ddr inresan skedde gora den utredning som krévs och
yttra sig Over frdgan om betalningsansvar skall &laggas
transportoren. Transportoren skall ges tillfdlle att yttra sig.

Betalningsskyldighet beslutas av den myndighet som
verkstéller avvisningen. Detta framgar av 7 kap. 8 § UtlF. Enligt 8
kap. 11 § UtIL &r det som huvudregel Migrationsverket som
verkstéller beslut om avvisning eller utvisning. Dock é&r det
polismyndighet som verkstéller polismyndighets beslut om
avvisning, domstols dom och beslut om utvisning samt beslut om
avvisning eller utvisning i drenden dir fragor om rikets sikerhet
eller allmdn sdkerhet provats, om regeringen eller
Utlanningsndmnden bestdmmer det. Migrationsverket har ocksa
mdjlighet att ldmna Over ett avvisnings- eller utvisningsérende till
polismyndigheten for verkstéllighet, om den som skall avvisas
eller utvisas haller sig undan och inte kan antrdffas utan
polismyndighetens medverkan eller om det kan antas att tvang
kommer att behdvas for att genomfora verkstélligheten (8 kap. 17
§ UtIL). Verkstdllande myndighet i drende dir kostnadsansvar
skall beslutas kan dirfor vara antingen Migrationsverket eller en
polismyndighet.

I vissa fall da verkstillande myndighet anser att kostnadsansvar
skall aldggas tillimpas ett forenklat forfarande. Detta har inneburit
att transportoren formatts stélla ut biljetter i stéllet for att biljetter
bestills genom myndigheten och ersittning sedan krivs. Detta
tillvigagangssitt har Migrationsverket tillimpat genom kontakter
med vissa flygbolag. Dessutom har det regelmissigt tillimpats
gentemot rederier vid direktavvisningar.

Polismyndigheten pé& inreseorten tar upp frdgan om
kostnadsansvar med transportren och Overldmnar blanketten
Notification of Inadmissable Passenger. Blanketten innehaller
uppgifter om resendren, avreseort och flightnummer samt
information om vad kostnadsansvaret kan innebéra.

Kopia av blanketten med yttrande av polismyndigheten foljer
med utlinningsdrendet till dess det ar slutgiltigt avgjort. 1

45



46 Ds 2001:74

praktiken innebdr detta att handlingarna sétts in i
Migrationsverkets  dossier. Denna  dossier hamnar vid
overklagande hos Utldnningsndmnden. Forst ndr ndmnden
faststéller avvisningsbeslutet blir fragan om verkstillighet aktuell.
Det ar ocksa da som den verkstidllande myndigheten skall fatta ett
eventuellt beslut om betalningsskyldighet for transportoren.
Processen kan vara lang.

Beslut om betalningsskyldighet Overklagas enligt 7 kap. 9 §
UtIF hos allmén férvaltningsdomstol.

Cirkuldrmeddelande CM 9/99

For att underldtta hanteringen av drenden om kostnadsansvar har
Rikspolisstyrelsen sdnt ut ett cirkulirmeddelande till landets
polismyndigheter (CM 9/99, 1999-12-23). Av detta framgar bl.a.
foljande.

For att fragan om transportdrens betalningsskyldighet skall
kunna handldggas pa ett dndamaélsenligt sdtt krdvs det att
polismyndigheten pa inreseorten i forekommande fall s& snart som
mojligt tar upp saken med transportéren och Gverlamnar
blanketten Notification of Inadmissable Passenger. Transportéren
maste beredas en rimlig mdojlighet att undersoka om utlanningen
vid avresan var utrustad med erforderliga handlingar och medel
for sin aterresa.

En notering om att en sddan utredning har gjorts av
polismyndigheten pé inreseorten och en kopia av blanketten bor
bifogas ndr é&drendet fors Over till en annan handldggande
myndighet. Detta forfarande utgor polismyndighetens yttrande.

Nér avvisningsbeslut fattas omedelbart vid gransen torde ocksa
beslut om transportorens skyldighet att std for kostnadsansvaret
fattas i nédra anslutning till avvisningsbeslutet. Detta torde ocksa
gilla nar Migrationsverket beslutar om avvisning med omedelbar
verkstdllighet vid gransen.

Nar det ddremot géller avvisningsbeslut som skall verkstillas
av Migrationsverket eller en annan polismyndighet d4n den vid
inreseorten och kanske efter det att utlanningen har vistats i landet
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en ganska lang tid, kridvs det att den verkstéllande myndigheten
kénner till att frdgan om transportdrens betalningsskyldighet har
anhéngiggjorts.  Migrationsverket  gor  darfor, p& sin
overldmnandeblankett i samband med att ett verkstillighetsdrende
enligt 8 kap. 17 § UtIL l&dmnas &ver till polismyndigheten pa
utreseorten, denna uppmérksam pa att polismyndigheten pé
inreseorten  har tagit upp och utrett frdgan om
betalningsskyldigheten. Det ankommer direfter pé& den
verkstéllande myndigheten att besluta i fragan.

Om utlédnningen far tillstind att stanna i Sverige eller om
Migrationsverket eller den polismyndighet som slutligen skall
verkstélla en avvisning beslutar att transportoren inte skall &lédggas
betalningsskyldighet, bor sévdl transportoren som den
polismyndighet som véckt fragan underréttas om beslutet.

Normalt bestiller den verkstéllande polismyndigheten transport
hos Kriminalvdrdens Transporttjdnst. For att underldtta
hanteringen med biljettbestdllningen vid verkstéllighet av
avvisningsbeslut som har fattats vid grdnsen och da
polismyndigheten i samband med avvisningen beslutar att
transportoren &r skyldig att std for utlanningens resekostnad, bor
polismyndigheten i mojligaste mén erbjuda transportoren att stilla
ut biljett. En forutsittning for detta ar vidare att utlinningen skall
resa utan bevakning. Detta underldttar for samtliga inblandade
parter. Om transportoren nekar att stdlla ut en biljett pd egen
bekostnad eller om det dr forenat med svarigheter att komma i
kontakt med transportoren, bestiller polismyndigheten transport
pa vanligt vis.

Om verkstilligheten géller ett avvisningsbeslut som har fattats
vid grdnsen och bevakning skall f6lja med, skall beslutet om att
transportoren &r skyldig att st for d&ven den kostnaden bifogas nér
transport bestélls hos transportcentralen. Transportcentralen
kontaktar dérefter transportoren for utstdllande av biljetter.

47



48 Ds 2001:74

2.3.2 Uppskattning av hur ofta
betalningsskyldighet aktualiseras

Anhorigkommittén har under sitt utredningsarbete hidmtat in
uppgifter om hur vanligt det varit att frigan om transportdrsansvar
har vickts. Uppgifter har hdmtats in fran Migrationsverket —
Region Stockholm, Region Vst och Region Syd — samt fran
polismyndigheterna i Stockholm, Vistra Gotaland, Skane och
Blekinge. Av uppgifterna framgar f6ljande.

De flesta fall dir transportdrsansvar for flygbolag hittills har
varit aktuellt har handlagts i Stockholm. Att sa dr fallet beror pa
att de flesta flygtransporter fran tredje land kommer till Arlanda.

Sedan Migrationsverket den 1 januari 1999 G&vertog
huvudansvaret for verkstillighet av avvisningsbeslut har verkets
Region Stockholm haft tolv kostnadsansvarsforfaranden f{or
flygbolag. Sju av dessa har hanterats enligt det forenklade
forfarandet da flygbolaget ordnar returbiljett pa ett atervéindande
plan utan att nagot egentligt beslut om kostnadsansvar behover
formuleras. I slutet av juni 2000 fattade Region Stockholm t.ex. ett
beslut om betalningsskyldighet for Swissair, dér summan uppgick
till 46 593 kr. I januari 2001 fattades efter Overklagande ett beslut
av Lénsritten i Stockholm enligt vilket Turkish Airlines élades att
betala 20 028 kr dé sex pakistanska medborgare avvisades efter att
ha féitt avslag pad ansdkan om uppehéllstillstind. Fjorton
medpassagerare, som inte ansokt om uppehéllstillstind, hade
avvisats omedelbart vid ankomsten och forts tillbaka med nista
flyg. Vidare beslutades i februari 2001 att Iberia skulle ersétta
Migrationsverket kostnaden, 63 346 kr, for aterforande av en
person till Kongo som saknade pass och visering.

I det fall som géllde Turkish Airlines hade utlinningarna
returbiljetter och bolaget hade erbjudits att stélla ut biljetter pa den
dag avvisning skulle ske. Alla platser till ordinarie pris var
emellertid bokade. Bolaget ville inte uppgradera platser till
business class och lata utldnningarna f& foretrdde framfor
kommersiella passagerare, men erbjod platser pd “nédsta mojliga
flight”. Atertransport utan eskort ordnades i stillet med Aeroflot. I
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fallet med Iberia avbdjde bolaget att stilla ut biljett for
eskorterande personal. Eftersom étertransport ordnades med Iberia
kunde utldnningens returbiljett utnyttjas.

I ett fall befriades ett flygbolag fran kostnadsansvar dé det
visade sig att passet hade forfalskats genom byte av fotografi.

Region Syd har haft ett &drende i vilket beslut om
kostnadsansvar fattats. Beslutet avsdg British Airways och
beloppet uppgick till ca 28 000 kr.

Ingen av verkets Ovriga regioner har haft denna &rendetyp
avseende flygbolag. Inte i ndgon av de tillfrigade verksregionerna
har heller under samma tid forekommit négot &drende med
kostnadsansvar for rederi.

Beslut av polismyndighet tycks ocksa fattas séllan. Det finns
dock ingen sammanstéllning 6ver det exakta antalet fall.

Genom bl.a. férjetrafiken frdn Polen till Ystad finns viss
erfarenhet av transportdrsansvar i Skéne. De allra flesta fall har
kunnat 16sas pa sa sidtt att transportdren omedelbart kan fora
tillbaka utldnningen i frdga. Det har ofta rort sig om flera sddana
fall per ankomst. I de fall det uppstar kostnader under véntetid,
dvs. om omedelbar &tertransport inte har kunnat ske, har
transportoren sttt for dessa kostnader. I vissa fall d& verkstéllighet
av avvisningsbeslutet dragit ut lingre pa tiden har det varit
besvérligare att formé rederierna att fora tillbaka utlanningen och
polisen har da tills vidare statt for kostnaden. I vissa fall har
utldnningen kunnat tas i forvar, men sé ar inte alltid fallet.

Fran Polismyndigheten i Blekinge har inhdmtats att fragan inte
heller diar (ndrmast i Karlskrona) inneburit nagot problem. De
flesta direktavvisningarna, som géiller ankomster med férjan frén
Polen, har gjorts p& grund av att utlinningen saknar medel for
hemresan. Rederiet har dé alltid fort tillbaka utldnningen i stort
sett omedelbart. Det forenklade, informella forfarandet har alltsa
kunnat anvéndas.

Fran granskontrollen vid Stockholms hamn har liknande
uppgifter inhdmtats. Under ar 2000 avvisades 140 personer vid
gransen, oftast pd grund av att medel for hemresan saknats.
Rederierna transporterar for det mesta tillbaka utldnningen
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omedelbart utan att formligt beslut om kostnadsansvar méaste
fattas. Det innebar att returbiljett stdllts ut redan pa grund av
polisens notifikation om sadant ansvar. Saval finlandsféarjorna som
farjorna till Baltikum tar ett mycket stort antal passagerare.

Till Arlanda har under forsta halvaret 2001 kommit 200-300
asylsokande varje manad. De flesta har saknat resehandlingar efter
att ha gjort sig av med dessa under resans gang.

Fran Polismyndigheten i Vastra Gétaland har inhdmtats att det
inte funnits nagra problem med att fa rederier och flygbolag att
aterta avvisade utldnningar utan kostnad for polismyndigheten.
Det forenklade forfarandet har ddrmed kunnat tillimpas for bade
flyg- och farjetransporter.

233 Domstolsavgoranden

Det finns ocksd avgoranden av Regeringsritten avseende
transportdrsansvaret. Ar 1993 provades siledes sex mal (RA 1993
ref. 27, I-VI), vilka sammanfattningsvis refereras hér. Dessa
avgoranden dr fortfarande véigledande.

I) Etiopiska medborgaren H. och hennes son (fodd ar 1985)
anldnde den 19 augusti 1989 med SAS flight fran Milano till
Stockholm Arlanda. Vid ankomsten saknade de passhandlingar
och annan erforderlig visering. Statens invandrarverk (numera
Migrationsverket) avslog den 20 augusti 1989 deras ansdkningar
om uppehéllstillstind m.m. och beslét att avvisa dem enligt 4 kap.
1 § UtIL. Den 21 augusti 1989 reste H. och hennes son tillbaka till
Milano med flyg.

Polismyndigheten i Stockholm, Arlandapolisen, beslutade att
SAS skulle ersétta staten for de biljettkostnader (14 520 kr) som
uppkommit i samband med verkstilligheten av Invandrarverkets
beslut om avvisning. SAS Overklagade beslutet och yrkade att bli
befriat frén alagt kostnadsansvar. Till stod for sin talan anforde
SAS att bolaget saknat mojlighet att pa flygplatsen i Milano med
egen personal fOoreta vederborlig kontroll av passagerarnas
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handlingar, eftersom flygplatsmyndigheterna dir genom italiensk
forfattning hade getts exklusiv ritt till all incheckningshantering.

Regeringsritten forklarade, efter att ha redovisat vad som anges
i forarbetena till 9kap. 2§ UtIL, att bestimmelserna om
transportorens erséttningsskyldighet for atertransport av utldnning
som avvisats frdn Sverige tillkommit for att forhindra ytterligare
spridning av det dkande problemet med dokumentldshet och att
bestimmelsen for att f4 avsedd effekt maste fa en strikt
tillimpning och undantagsmojligheterna anvéndas restriktivt.
Regeringsrétten avslog SAS Overklagande med motiveringen att
det inte hade framkommit att SAS hade forvégrats att i detta fall
sjalv gora en kontroll av H:s och hennes sons ritt till inresa i
Sverige och att det inte hade visats att SAS begirt att
flygplatsmyndigheten skulle gora en sddan kontroll eller att den
dnd4 hade utforts.

Avgorandet fick betydelse for flera liknande fall som avség just
flygplatsen i Milano.
) Iranske medborgaren A. anlidnde den 19 augusti 1989 med SAS
flight fran Diisseldorf till Stockholm Arlanda. Vid ankomsten
saknade han pass och visering. Statens invandrarverk avslog den
20 augusti 1989 hans ansdkan om uppehéllstillstind m.m. och
beslutade att avvisa honom enligt 4 kap. 1 § UtIL. Den 21 augusti
1989 reste A. tillbaka till Diisseldorf. Den for A. utférdade
flygbiljetten avsdg resa fran Diisseldorf till Stockholm den
19 augusti 1989, fortsittning samma dag, efter transituppehéll, till
Bangkok samt aterresa dérifrén till Diisseldorf via Kdpenhamn den
30 augusti 1989. Biljetten innehdll en markering av innebord att
A. inte kunnat boka om resan fran Stockholm till Bangkok och
dérfor inte heller hade kunnat forldnga transituppehallet dér.

Polismyndigheten i Stockholm, Arlandapolisen, beslutade att

SAS skulle ersitta staten for de biljettkostnader (9 500 kr) som
uppkommit i samband med verkstilligheten av Invandrarverkets
beslut om avvisning. SAS Overklagade beslutet och yrkade att
bolaget skulle bli befriat frén alagt kostnadsansvar. Till stod for
sin talan anforde SAS att bolaget inte hade anledning att rékna
med annat dn att A. inte skulle resa in 1 Sverige, eftersom han varit
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inbokad pa SAS flygning till Bangkok samma dag som han ankom
till Stockholm och han inte hade rétt att géra upphall i Stockholm.

Regeringsratten bifoll dverklagandet med motiveringen att A.
fick antas ha, i enlighet med sin biljett, pdborjat resan i Diisseldorf
under den uppgivna forutsattningen att slutmalet var Bangkok och
att endast ett transituppehall pd nagra timmar skulle goras pa
Arlanda, varfor SAS haft anledning rdkna med att uppehallet pa
Arlanda inte skulle bli av sddant slag att sedvanliga
inresehandlingar for Sverige skulle behdvas. Regeringsritten fann
att det under dessa forhallanden framstod, dven vid en nédvandig
restriktiv tolkning av befrielsegrunderna, som uppenbart oskaligt
att av SAS krdva ut kostnaden for atertransport.

III) T. anldnde den 24 augusti 1989 med SAS flight frdn Milano
till Stockholm. Hon medforde ett tyskt resedokument som hon
infér polismyndigheten hdr uppgav vara forfalskat. Statens
invandrarverk avslog den 24 augusti 1989 hennes ansékan om
uppehallstillstind m.m. och beslutade att avvisa henne enligt
4 kap. 1 § UtIL. Den 25 augusti 1989 reste hon tillbaka till Milano.

Polismyndigheten i Stockholm, Arlandapolisen, beslutade att
SAS skulle ersitta staten for de biljettkostnader (14 520 kr) som
uppkommit i samband med verkstilligheten av Invandrarverkets
beslut om avvisning. SAS 6verklagade och yrkade att bli befriat
fran élagt kostnadsansvar. Till stéd for sin talan anforde SAS
samma skél som i rattsfall I).

Regeringsratten bifoll 6verklagandet med motiveringen att det
inte hade gjorts gillande annat &n att resedokumentet i och for sig
framtrddde som en sddan handling som enligt UtlF berattigade
innehavaren till inresa i Sverige och att det inte heller hade
pastétts 1 malet att forfalskningen skulle ha varit sd uppenbar att
den rimligen borde ha upptéckts.
1V) Etiopiske medborgaren N. anldnde den 8 september 1989 med
SAS flight fran Frankfurt till Stockholm Arlanda. Vid ankomsten
saknade han pass och visering. Statens invandrarverk avslog den
9 september 1989 hans ansékan om uppehéllstillstind m.m. och
beslutade att avvisa honom enligt 4kap. 1§ UtIL. Den
10 september 1989 reste N. tillbaka till Frankfurt. Den for N.
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utférdade flygbiljetten, som var utstdlld i annans namn, avsag resa
frdn Frankfurt till Stockholm och éaterresa till Frankfurt samma
dag. Biljetten inneholl en markering av innebord att N. inte kunnat
boka om aterresan till Frankfurt och dérfor inte heller hade kunnat
forldnga transituppehallet har.

Polismyndigheten i Stockholm, Arlandapolisen, beslutade att
SAS skulle ersétta staten for de biljettkostnader (10 220 kr) som
uppkommit i samband med verkstilligheten av Invandrarverkets
beslut om avvisning. SAS 6verklagade och yrkade att bli befriat
frén alagt kostnadsansvar. Till stod for sin talan anforde SAS att
bolaget inte haft anledning rikna med annat &n att N. enbart skulle
uppehalla sig i transit pd Arlanda, exempelvis for ett sammantréde,
och dérefter flyga tillbaka.

Regeringsrétten bifoll 6verklagandet med motiveringen att SAS

haft anledning rdkna med att N:s uppehéll pd Arlanda inte skulle
bli av s&dant slag att sedvanliga inresehandlingar for Sverige
skulle behovas, varfor det framstod, &dven vid en nddvéndig
restriktiv tolkning av befrielsegrunderna, som uppenbart oskéligt
att av SAS krdva ut kostnaden for atertransport.
V) Den 19 januari 1990 hade SAS som passagerare en man fran
Senegal med pa en flygning fran Képenhamn till Stockholm. Han
hade kopt flygbiljetten till Stockholm i Barcelona och flugit med
det spanska flygbolaget Iberia till Kopenhamn. Vid ankomsten till
Sverige saknade han visering for inresa i Sverige. Statens
invandrarverk avslog den 19 januari 1990 hans ansdkan om
uppehallstillstind m.m. och avvisade honom enligt 4 kap. 1 §
UtIL. Han avreste den 22 januari 1990 med flyg till Barcelona.

Polismyndigheten i Stockholm, Arlandapolisen, beslutade att
SAS skulle ersitta staten for de biljettkostnader (19 800 kr) som
uppkommit i samband med verkstilligheten av Invandrarverkets
beslut om avvisning. SAS 6verklagade och yrkade att bli befriat
fran skyldigheten att ersétta staten for andra kostnader for
avvisningen 4n for resan Stockholm - Képenhamn. Till stod for sin
talan anforde SAS att det var uppenbart oskéligt att utkréva andra
kostnader dn de avseende éterresa till den ort varifrdn SAS inlett
transporten.
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Regeringsratten forklarade att det dvilar en transportor att sa
langt det dr mojligt forvissa sig om att en passagerare kommer att
tas emot 1 ankomstlandet samt att det, nar det géller passagerare i
transittrafik dar Sverige ar resans slutmal, dr uppenbart att den
siste transportoren ofta inte kan gora ldngre gaende kontroller av
praktiska och organisatoriska skil. Regeringsritten avslog SAS
overklagande med motiveringen att sdsom den svenska
lagstiftningen &ar utformad kan detta slag av omstidndigheter inte
aberopas som grund for befrielse fran erséttningsskyldighet. Det
kunde enligt regeringsratten inte med fog hdvdas att SAS visat att
bolaget haft skilig anledning att anta att passageraren i fraga haft
ratt att resa in i Sverige eller att forhallandena var sddana att det
framstod som uppenbart oskéligt att av SAS krdva ut kostnaden
for atertransport.

Detta avgorande fick betydelse for ett stort antal andra fall som

vilade i1 avvaktan pa att detta skulle avgoras. For SAS del rorde det
sig sammanlagt om ett stort belopp. Samtliga fall var saddana att
SAS endast svarat for transporten pa den sista strackan,
Ko6penhamn - Stockholm.
VI) C. anldnde den 1 oktober 1990 med SAS flight fran Singapore
till Stockholm. Vid ankomsten saknade hon pass och visering for
inresa i Sverige. Statens invandrarverk avslog den 5 oktober 1990
hennes ansdkan om uppehallstillstind m.m. och avvisade henne
enligt 4kap. 1§ UtlL. Den 9 oktober 1990 avreste hon till
Singapore.

Polismyndigheten i Stockholm, Arlandapolisen, beslutade att
SAS skulle ersitta staten for de biljettkostnader (59 595 kr) som
uppkommit i samband med verkstilligheten av Invandrarverkets
beslut om avvisning. SAS Overklagade och yrkade befrielse fran
alagt kostnadsansvar. I andra hand yrkade SAS befricelse fran att
ersitta kostnaderna for den bevakningspersonal som foljt med vid
verkstilligheten. Till stod for sin talan anforde SAS foljande. C.
checkade den 30 september 1990 in for resa till Bangkok med SAS
flygning SK 978. Denna flygning har rutten Singapore - Bangkok -
Stockholm. Nar C. bokat sin biljett Singapore - Bangkok och ater
uppmanades incheckningspersonalen i Singapore att kontrollera



Ds 2001:74

hennes resedokument for resa till Bangkok. Det var uppenbart att
erforderlig kontroll foretogs vid incheckningen. C. lamnade dock
inte flygplanet utan f6ljde med till Stockholm. Detta kunde ske
endast genom att hon bedrigligt bytt resehandlingar med nagon
annan som befann sig ombord fran Singapore och som hade
férdhandlingar for vidare resa till Stockholm. Ett sddant beteende
kunde ett flygbolag omgjligt skydda sig emot.

Regeringsriétten bifoll dverklagandet med motiveringen att SAS
fore avresan hade kontrollerat C:s pass och visering till Thailand,
att det d& uppenbarligen inte funnits anledning att undersdka om
hon édven var i besittning av erforderliga dokument for inresa i
Sverige och att SAS inte kunnat forutse att C inte skulle ldmna
flygplanet i Bangkok utan f6lja med till Stockholm, utrustad med
en annan passagerares biljett. Regeringsritten fann att det under
dessa forhallanden var uppenbart oskéligt att aldgga SAS ansvaret
for kostnaderna for atertransport.

2.4 Synpunkter frin tillampande
myndigheter

2.4.1 Migrationsverket

Anhorigkommittén har under sitt utredningsarbete inhdmtat
foljande synpunkter fran Migrationsverket i Solna.

Vilka kontroller transportérerna gor varierar mycket beroende
pa vilket flygbolag det ar fraga om och var resan paborjades.
Medan nagra bolag ofta transporterar ett antal utlinningar utan
handlingar férekommer det aldrig betridffande andra.

Det dr mycket séllan en utlanning som kommer med flyg kan
foras tillbaka direkt, eftersom néstan alla soker asyl.
Migrationsverket verkstdller numera de flesta avvisningar. Det
innebér att det i de flesta fall dr verket som beslutar om eventuellt
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kostnadsansvar. Fa beslut har fattats och néstan inga har
overklagats.

Att bade polisen och verket dr inblandade i manga av drendena
innebdr inte ndgra storre praktiska problem. Det system som
tillimpas, att polisen Overldmnar en notifikation till transportéren
om att fragan har vickts, har fungerat i stort sett bra. I nagra fall
har talan véckts mot fel bolag och avskrivits. Det har uppgetts att
detta beror pa att flygbolagen ofta ingér i allianser och att det kan
vara svart att av biljetten utldsa vilket bolag som utfoért en viss
transportstracka.

Det ar lattast att tillimpa ett “obyrakratiskt” system med
rederierna, eftersom det ofta finns mojlighet for dessa att fora
tillbaka en person omedelbart. Med nagra flygbolag har dock det
forenklade forfarandet kunnat tillimpas, bl.a. Malev och Aeroflot,
och kontakt har ocksa tagits med Swissair.

Som en synpunkt framfordes att det inte &r lampligt att
transportorsansvaret — gors  straffrittsligt men att nagot
patryckningsmedel bor finnas. En avgift som administreras pa
ungefdr samma sitt som dagens transportérsansvar vore ett
smidigare system. Ansvaret for bolagen behéver inte bli
oacceptabelt, om reglerna utformas pa ett rimligt sdtt. Det borde
ocksa ligga i bolagens intresse att ha kontroll 6ver vilka personer
som fardas med dem.

2.4.2 Polisen

Anhorigkommittén har under sitt utredningsarbete haft kontakt
med nagra polismyndigheter och inhdmtat f6ljande fran dem.
Sveriges operativa intrdde i Schengensamarbetet paverkar ett
flertal polisomréden i landet. I vilken utstridckning detta sker beror
pa omsténdigheter som om det finns flygplats eller hamn som tar
emot tredjelandstrafik, hur ménga grinsovergéngsstéllen som finns
i omradet och 1 vilken utstrickning t.ex. fiskefartyg eller lastbilar
fran fartyg lossar i vissa hamnar. I Skane péverkas exempelvis
Sturup, som é&r internationell flygplats, Malmo, som &ar
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grinsovergéngsstille och genom Oresundsbron tar emot mycket
trafik, Trelleborg, som tilldter handelsfartyg frén tredje land och
har livlig fritidsbatstrafik, Ystad, som har férja till Polen och till
Bornholm som i sin tur har trafik till Polen, Everods flygplats, som
har reguljir trafik med Litauen, Ahus, som har firjeforbindelse
med Litauen samt Simrishamn, som tar emot fiskefartyg fran
tredje land och har livlig fritidsbatstrafik. Malmo, Helsingborg och
Trelleborg dr gransovergangsstillen men har inte direkt kontakt
med tredjelandstrafik. Det &r bara pa gransovergangsstillen man
far ga i land (sdvida inte sdrskilt trafiktillstdnd utfardats). Den som
genomgétt inresekontroll vid ett gransdvergangsstélle far sedan
resa omkring och ta sig in pd andra orter. Utresekontroll skall
sedan ske vid utreseorten.

Direktavvisningarna vid grinsen dr ofta mycket okomplicerade
ndr det géller rederier. For att 16sa praktiska problem har man
ibland placerat en utlainning ombord pa farjan trots att den inte
skall avgd forrén t.ex. nésta dag. En del av det polisidra ansvaret
har dérigenom lagts Over pa transportdren. S& blir det
overhuvudtaget med ett wutvidgat kontrollansvar  for
transportorerna. En synpunkt &r att det ansvar som liggs pa
transportorerna maste vara rimligt. De skall inte behdva vara
specialister pd olika slags handlingar. For varje fall krdvs en
bedomning utifrén vilken kontroll transportdren gjort. Om nétet
blir alltfor finmaskigt riskerar man dessutom att fler ménniskor
soker sig till Sverige och andra lédnder pé illegal viag. Vad man bor
kunna komma at genom transportorsansvaret dr det organiserade
negligerandet av att kontrollera handlingar.

Det kan ocksé bli diskussioner i fraga om vem det dr som skall
std for &tertransporten. Om t.ex. ett bussbolag anlitar visst rederi
och kontroll inte sker, &r det kanske inte givet om det é&r
bussbolaget eller rederiet som skall ha ansvaret.

Ett allmént problem nér det géller flygtransporter har varit att
utldnningarna vid inresekontrollen uppger att de inte vet vilket
flyg de har kommit med. Om resedokument saknas, vilket ofta &r
fallet, kan det vara for omsténdligt att utreda vilken transportor
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som statt for transporten och som skulle ha alagts eventuellt
ansvar.

2.5 Synpunkter frin ngra transportorer

Anhorigkommittén har under sitt utredningsarbete haft kontakt
med foretrddare for Stena Line (som trafikerar férjelinjen
Karlskrona - Gdynia Polen) och SAS. Da framfordes bl.a.
foljande.

Stena Line uppgav att rederiet idag inte gér nagon egen kontroll
av att farjepassagerarna har pass eller visering for inresa till
Sverige, eftersom en sadan kontroll utfors av polska myndigheter
fore avresan till Sverige. Rederiets personal saknar dessutom
kunskap om hur andra ldnders resedokument ser ut och vilka
viseringskrav som finns. Personalen kan inte heller kontrollera
dokumentens dkthet eller avgdra om en person behover ha visering
eller e¢j. En av rederiets personal utférd kontroll av pass och
visering skulle darfor inte vara meningsfull och skulle dessutom
medfora tidsutdrakt och mycket stora kostnader for bolaget. Det
vore orimligt att fotokopiera passagerarnas resehandlingar for att
senare kunna visa att rederiets personal kontrollerat dem. Vid
biljettkopet informeras farjepassagerarna om att de, for att fa
komma in i Sverige, behdver ha tillrackligt med medel for sin
vistelse. Stena Line har ddremot inte mojlighet att kontrollera om
passagerarna har medel for sin hemresa.

SAS uppgav att bolaget sedan ldnge utfor kontroll av att dess
passagerare vid incheckningen innehar pass och visering.
Kontrollen dr densamma i alla lander utanfér Schengenomradet,
men &dr noggrannare nar det géller flighter till lander déar bolaget
kan drabbas av hoga boter eller stora kostnader for atertransport
om en passagerare saknar resehandlingar eller har falska sadana.
Incheckningspersonalen far viss utbildning i dokumentkontroll och
det finns en manual framtagen om hur olika ldnders pass ser ut och
vilka viseringskrav som finns. Personalen kan dock inte avgdra om
ett pass ar dkta eller falskt. Forfalskningarna utfors allt skickligare.
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Om tveksamhet uppstar huruvida en handling &r édkta eller ej,
kopplas polis pa platsen in. SAS kontroll av passagerarnas
resehandlingar medfor kostnader for bolaget och innebér
oldgenheter for passagerarna. Det dr ménga passagerare som blir
irriterade och uppfattar det som integritetskrdnkande att behova
visa upp sitt pass for flygbolagets personal och
incheckningspersonalen upplever det som obehagligt att gora
kontrollen.

Bade Stena Line och SAS anser att det inte ar transportorernas
sak att kontrollera passagerares pass och visering, utan att det &r
en syssla som &ligger myndigheterna. De motsétter sig ett Okat
transportorsansvar.

2.6 Tidigare forslag och uttalanden

2.6.1 En departementspromemoria ar 1985

Ar 1985 arbetades inom Arbetsmarknadsdepartementet fram ett
forslag om bl.a. moéjlighet att foreligga transportdrer vite.
Forslaget mottes av omfattande kritik vid remissbehandlingen och
lades aldrig fram for riksdagen (prop. 1985/86:133 s. 7). Till grund
for forslaget ldg bl.a. en inom Arbetsmarknadsdepartementet
upprattad promemoria i dmnet (bilaga 3 i prop.), i vilken bl.a.
foljande konstaterades.

Det har blivit vanligare att utlanningar kommer till Sverige
utan pass eller visering eller med forfalskade handlingar. Aven om
flertalet forfalskningar &r ldtta att upptidcka for den svenska
passpolisen, medfor forfalskningarna avseviarda problem nir det
géller att kontrollera varifran en utlinning kommer. Att
asylsékande kommer till Sverige utan handlingar kan inverka
negativt pa flyktingpolitiken i stort. Asyldrenden tar langre tid och
leder forutom besvirande vintetid till 6kade kostnader. Att den
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sokande forstort sina handlingar eller utan godtagbara skdl har
falska sadana, kan i vissa fall ocksd inverka pa tilltron till
sokandens uppgifter. Problemet med forstorda och forfalskade
handlingar har varit foremal f6r intensiva internationella
diskussioner, bl.a. inom UNHCR, och atskilliga ldnder har
sanktioner av nagot slag i sin lagstiftning.

I promemorian diskuterades vidare de risker som ett
sanktionssystem skulle kunna innebédra genom att enskilda skulle
kunna hindras frdn att sdka asyl. Det noterades att
transportforetagen haft starka invindningar emot tanken, bl.a. hade
flygbolagen pekat pa de praktiska svarigheterna att kontrollera
handlingar vid transituppehéll och att det inte alltid 4&r samma
transportdr som svarar for transporten hela strickan. Av
sammanfattningsvis foljande skdl kom man dock i promemorian
fram till att nadgra avgorande hinder mot att inféra ett
sanktionssystem inte verkade foreligga och att det tvdartom fanns
starka skil som talade for ett sddant system:

- I en del fall 4r det uppenbart att passagerarna tagits med trots
att de saknar erforderliga handlingar; det &r ju exempelvis inte alla
passagerare som har bytt flygbolag under farden.

- Det ar inte uteslutet att man genom internationella insatser
kan astadkomma sadana férdndringar av rutinerna vid incheckning
och transit att tyngden hos de invidndningarna faller bort.

- Flera lander har redan infort sanktioner och de systemen tycks
fungera tamligen tillfredsstillande.

- Det bor vara mojligt att genom ett tillrackligt flexibelt
sanktionssystem 1 vésentlig méan gardera sig mot att systemet
kommer att medfora négra egentliga oréttvisor mot flygbolagen.

- For rederierna ar det ganska okomplicerat att forvissa sig om
att dokumenten finns eftersom det inte forekommer
transitverksamhet; dock kan det uppkomma vissa praktiska
problem och dkade omkostnader om kontroll behdver inforas vid
farjor som medfor ett stort antal passagerare.

- En grundforutsittning for att Sverige skall kunna fortsitta att
konsekvent driva en generds flyktingpolitik mot dem som &r i
storst behov av hjélp &r att forsta asyllands-principen f6ljs och att
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det blir de svenska myndigheterna som avgor vilka som skall fa
komma hit.

- Transportforetagens agerande kan forsétta enskilda
asylsdkande i en &nnu svérare situation én den ursprungliga genom
att asylsokandena ofta maste anvidnda alla sina besparingar och
eventuellt skuldsétta sig for att bekosta falska handlingar; om de
sedan avvisas atervinder de till en svar ekonomisk och social
situation.

Nér det gillde val av sanktionssystem ansdgs straff,
forverkande och foretagsbot mindre ldmpliga eftersom de dels
forutsatte en kriminalisering, dels bara riktar sig mot fysiska
personer. Betrdffande sanktionsavgifter anfordes att de i allménhet
anvéndes for betydligt storre grupper én det nu var fraga om, att de
torde fOrutsitta ett generellt utformat forbud, att det var tveksamt
om ett sddant system kunde goras tillrackligt flexibelt och att, &ven
om jamkningsmojligheter kunde inforas, systemet skulle kunna bli
alltfor omsténdligt och kostnadskrdvande. Vite ansags dédremot
lampligt eftersom det kunde anvéndas &ven mot juridiska personer,
beloppet var létt att anpassa, det kunde anvéindas just mot foretag
vars handlande maste motas med en reaktion samtidigt som det
utgor ett patryckningsmedel som redan i sig kan ge onskad effekt.

Ungefir hilften av remissinstanserna var kritiska till forslaget.
Kritiken handlade framfor allt om risken for att utlinningar skulle
kunna forhindras att soka asyl och att systemet stred mot Sveriges
generdsa flyktingpolitik, att tankegdngarna om foOretagens
kontrollmdjligheter ~ var  verklighetsfrimmande  och  att
offentligrattslig myndighetsutdvning i praktiken kom att laggas pa
transportorerna.

2.6.2 Flyktingpolitiska kommittén

Frdgan om transportorsansvar var foremal ocksa for
Flyktingpolitiska kommitténs 6vervdganden i betdnkandet Svensk
flyktingpolitik i globalt perspektiv (SOU 1995:75 s. 200 f).
Kommittén anférde foljande.
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Den enskilde &r enligt gillande lagstiftning skyldig att sjélv sta for
sin hemresa frén Sverige. Utifran denna princip ter det sig enligt
kommittén  tdmligen naturligt att transportdren har ett
andrahandsansvar i de fall denne underlétit att tillrdckligt forsdkra sig
om att resendren haft tillstdnd for att resa in i Sverige. Detta dr ocksa
forenligt med den internationella rétten pd luftfartens omrade, som
Sverige har anslutit sig till.

Enligt kommittén framstdr emellertid sanktioner dérutover inte
utan vidare som motiverade. Den nuvarande svenska lagstiftningen ar
enligt kommittén fran denna utgédngspunkt val avvigd. I den konkreta
tillaimpningen géller det nidrmast att avgdéra vad som kan vara rimligt
att kréva av transportdren i form av kontrollatgirder med tanke pé
intresset av fri samféardsel mellan staterna.

Ett annat intresse som maste tas i beaktande ar Sveriges atagande
att ge personer som tar sig hit skydd i de fall de behover det.
Ratifikationen av flyktingkonventionen samt utlénningslagens
bestimmelser om skydd dven darutdver speglar detta atagande. Den
underforstadda forutsattningen for asylrétten &r att skyddsbehdvande i
tillrdcklig man skall ha mdjlighet att ta sig till Sverige om skydd inte
kan erbjudas ndgon annanstans. Med denna utgéngspunkt ter sig
utokade sanktioner mot transportorer inte heller sjélvklara.

Att som i nuvarande bestimmelser endast utldsa sanktioner i de
fall personen avldgsnas fran landet kan tyckas innebéra en 10sning pa
detta dilemma. Nackdelen &r dock, att urskiljandet av vilka som kan
pardkna lagenligt skydd i Sverige och vilka som kommer att
atersdndas, pd detta sitt ldggs pd transportoren. I realiteten har
transportdren sma mojligheter och dnnu mindre skyldighet att géra en
sddan beddmning. Resultatet blir regelmissigt att presumtiva
resendrer, skyddsbehdvande eller ej, far sina dokument granskade som
om de redan var vid den svenska grinsen och skulle genomga
inresekontroll av myndigheterna. Skillnaden dr att privata foretag nu
tvingas utféra denna uppgift och att skyddsbehdvande som skulle
sldppas in i Sverige av myndigheterna inte kan ta sig fram hit. Att pa
detta sitt hindra att skyddsreglerna i konventionen kan anvéndas &r
ndgot som bl.a. starkt kritiseras av UNHCR.
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Strikt ansvar med straffavgifter for transportorer har overvégts av
kommittén. Det har emellertid inte visats att nuvarande svarigheter
kring invandringsregleringen till ndgon visentlig del beror pa
otillrdckliga sanktioner mot transportérerna. Redan av detta skél
saknas darfor anledning att infora strikt ansvar med straffavgifter.

Langsiktigt anser kommittén att Sverige och EU bor striva efter att
reducera hindren for ménniskor att forflytta sig mellan EU och andra
regioner. En omedelbar tvingande uppgift for EU:s medlemsstater,
nddvéndig for att ha en fri rorlighet mellan dessa stater, dr emellertid
att bygga upp en gemensam yttre granskontroll.

Som ovan redovisats arbetar man inom EU pa en yttre
granskontrollkonvention. Detta arbete kommer att ta tid. De regler om
transportdrsansvar som nu finns bland EU:s medlemsstater har
tillkommit pa respektive lands initiativ och inte pad grund av négra
unionsbestimmelser. Enligt kommitténs bedémning uppfyller de
nuvarande svenska transportorsbestimmelserna kraven 1 det
existerande utkastet till yttre granskontrollkonvention. Sverige bor i
ev. framtida diskussioner inom EU hévda denna uppfatttning.

Vid en avvégning mellan olika intressen finner kommittén att de
nuvarande reglerna om transportrsansvar i utlanningslagen bdor
bibehallas. Transportorerna bor alltsa vara ansvariga for de kostnader
som uppstar dé en utldnning avligsnas fran Sverige.

2.7 Internationella dtaganden

2.7.1 Schengenkonventionen

I kapitel 6 artikel 26 i Schengenkonventionen foreskrivs foljande
angaende foljdatgarder for transportorer.
1. Om inte annat foljer av forpliktelser i samband med anslutning
till Genevekonventionen den 28 juli 1951 angdende flyktingars
rittsliga stéllning, dndrad genom New York-protokollet av den
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31 januari 1967, skall de avtalsslutande parterna forplikta sig att
i sin egen lagstiftning infora foljande regler:

a) Om en utlédnning végras inresa till ndgon avtalsslutande
parts territorium, skall den transportér som ombesoérjt luft-, sjo-
eller landtransport fram till den yttre grinsen vara skyldig att
utan drojsmal atertaga ansvaret for denne. P4 anmodan av
gransdvervakande myndigheter skall transportéren ombesorja
utldnningens aterresa till det tredje land dar han pabdrjat sin resa,
eller det tredje land som utfirdat det resedokument med vilket
resan foretagits, eller ndgot annat tredje land som med sékerhet
tillater inresa.

b) Transportdren dr skyldig att vidta alla nédvandiga atgirder
for att forsékra sig om att en utlinning, som transporteras luft-
eller sjovdgen, &r innehavare av de dokument som krdvs for
inresa till de avtalsslutande parternas territorium.

2. Om inte annat foljer av forpliktelser i samband med
anslutning till Genévekonventionen den 28 juni 1951 angaende
flyktingars réttsliga stillning, #dndrad genom New York-
protokollet av den 31 januari 1967, samt med hinsyn till sin
egen grundlag skall de avtalsslutande parterna forbinda sig att
infora sanktioner mot transportorer som luft- eller sjovéigen fran
tredje land till deras territorium befordrar utlinningar utan
nodvindiga resedokument.

3. Bestdmmelserna i 1 b och 2 avser dven transportorer som
ansvarar for grupptransporter i samband med internationella
bussforbindelser, grinstrafik undantagen.

Med utldnning avses i Schengenkonventionen varje annan person
dn en EU-medborgare (med EU-medborgare likstélls héar
medborgare 1 Island och Norge).

Tidigare bedomningar av artikel 26 i Schengenkonventionen

Niér den svenska regeringen ar 1995 fattade beslut om att ansdka
om anslutning till Schengensamarbetet besvarade regeringen ett
stort antal fragor angdende de svenska reglerna om
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transportdrsansvar. Aret dirpd foljde ytterligare frigor infor
anslutningen och efter att dessa besvarats kunde fordraget om
Sveriges intrdde 1 Schengensamarbetet undertecknas. I
anslutningsfordraget krévs att Sverige fullt ut skall leva upp till
Schengenkonventionen. Att sa dr fallet kontrolleras infor ett lands
operativa intride av en inspektionspatrull, ledd av
ordforandelandet och med medverkan av bl.a. kommissionen.

I regeringens proposition 1997/98:42 om Schengensamarbetet,
s. 73, anfors bl.a. foljande om Schengenkonventionens regler i
forhallande till svensk ratt.

De svenska bestimmelserna pd omradet har presenterats och
noggrant dvervéigts under Sveriges forhandlingar om anslutning till
Schengensamarbetet. Négon kritik riktades inte 1 det ldget mot den
svenska lagstiftningen. Regeringen gor darfor den beddmningen att de
nuvarande bestimmelserna om transportdrsansvar far anses uppfylla
Schengenkonventionens krav. Detta hindrar dock inte att det kan
finnas anledning att i ett senare skede, sdrskilt ndr storre erfarenhet
finns av konventionens praktiska tillimpning, att pa nytt ta upp fradgan
till diskussion.

Riksdagen beslot den 16 april 1998 att bifalla Justitieutskottets
hemstédllan om att godkinna regeringens proposition (bet.
1997/98:JuU15, prot. 1997/98:91). Sveriges anslutning till
Schengensamarbetet var ddrigenom godkénd.

I februari 2000 besvarade den svenska regeringen ytterligare
fragor. Nér inspektion sedan gjordes under hosten samma ar hade
Schengenstaterna under franskt ordforandeskap synpunkter péd de
svenska reglerna. Den invéndning som framfordes handlade om att
Sverige saknar ett botes- eller annat sanktionssystem. Med
anledning av inspektionen gjordes ett svenskt uttalande i radet i
december 2000 i anslutning till beslutet om Sveriges operativa
intriade i Schengensamarbetet (EGT L 309, 9.1.2.2000, s. 24). Har
bekréftade den svenska regeringen Sveriges skyldighet att tillimpa
Schengenreglerna i deras helhet och anforde dels att det tillsatts en
statlig utredning for att se dver de svenska reglerna for att dessa
skulle dverensstimma med artikel 26:2 i Schengenkonventionen,
dels att regeringen med utgéngspunkt i utredningens slutsatser
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skulle lamna forslag till riksdagen i fragan i syfte att Sverige fore
juli 2002 skulle anta en ny lagstiftning.

Ikrafttradandet av Amsterdamfordraget och Overforandet av
delar av Schengenregelverket till forsta pelaren innebdr att EG-
domstolen i sista hand kan komma att avgora om 9 kap. 2 § UtIL
uppfyller kraven 1 Schengenkonventionens artikel  26.
Kommissionen kan vicka fragan om Sverige lever upp till
fordraget pa denna punkt.

2.7.2 Direktivet om komplettering av
bestimmelserna 1 artikel 26 1
Schengenkonventionen

Vid sitt mote i Santa Maria da Feira i juni 2000 uppmanade
Europeiska radet det tilltrddande franska ordférandeskapet och
kommissionen att skyndsamt fora arbetet vidare med att
intensifiera samarbetet for att bekdmpa méinniskohandel, bl.a.
genom att besluta om hérda paféljder mot dem som medverkar till
sédana brott.

Det franska ordforandeskapet lade ddrefter under andra
halvaret 2000 fram ett forslag till direktiv som syftar till en
harmonisering av straffen for de transportorer som till
medlemsstaternas territorium befordrar medborgare i tredje land
som saknar de resehandlingar som krévs for inresa. Direktivet
utgor en utveckling av Schengenregelverket. Den rittsliga grunden
for direktivet utgors av artiklarna 61 a och 63.3 b i Fordraget om
upprittandet av Europeiska gemenskapen. I dessa foreskrivs bl.a.
att radet skall besluta om stodatgérder relaterade till den fria
rorligheten for personer och nidrmare bestimt om &tgirder i
samband med olaglig invandring och olaglig bosittning, vilket
ocksa innefattar atersindande av olagliga invandrare. Den 29 maj
2001 naddes i radet politisk enighet om direktivet, som sedan
antogs den 28 juni 2001 (EGT L 187, 10.7.2001, s. 47).

Forslagets ingress anger foljande skl att anta direktivet:
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1. Om den olagliga invandringen skall kunna bekdmpas effektivt,
ar det vésentligt att samtliga medlemsstater faststéller regler om
skyldigheterna for de transportdrer som befordrar utlindska
medborgare till medlemsstaternas territorium. For att sidkerstilla att
detta mal far ett storre genomslag bor de ekonomiska sanktioner som
medlemsstaterna for nédrvarande utkrdver i de fall da transportdrer
forsummar sina kontrollskyldigheter harmoniseras i sa hdog
utstrackning som mojligt, och dérvid skall olikheterna i
medlemsstaternas réttssystem och réttspraxis beaktas.

2. Denna atgérd ingér i de Overgripande reglerna for att hantera
migrationsstrommarna och for att bekdmpa den olagliga invandringen.

3. Tillimpningen av det hér direktivet paverkar inte de dtaganden
som foljer av Genévekonventionen av den 28 juli 1951 angdende
flyktingars réttsliga stdllning, dndrad genom New Y ork-protokollet av
den 31 januari 1967.

4. Direktivet bor inte paverka medlemsstaternas frihet att bibehalla
eller infora ytterligare atgdrder eller sanktioner mot transportdrer,
oberoende av om de omfattas av det hér direktivet eller inte.

5. Medlemsstaterna bor vid alla de réttsliga &tgérder mot
transportorer som kan bli fo6ljden nér sanktionerna tillimpas, garantera
transportorernas ritt till effektiva rattsmedel mot sddana beslut.

6. Detta instrument utgdér en utveckling av Schengenregelverket
enligt protokollet om inforlivande av detta inom Europeiska unionens
ramar, i enlighet med bilaga A till rddets beslut 1999/435/EG av den
20 maj 1999 om faststdllande av Schengenregelverket, i enlighet med
relevanta bestdmmelser i Fordraget om uppréittandet av Europeiska
gemenskapen och Fordraget om Europeiska unionen, i syfte att besluta
om den rittsliga grunden for samtliga de bestimmelser och beslut som
utgdr Schengenregelverket.

Forslaget upptar direfter foljande artiklar:

Artikel 1

Syftet med detta direktiv &r att komplettera bestimmelserna i

artikel 26 i konventionen om tillimpningen av Schengenavtalet av

den 14 juni 1985, undertecknad i Schengen den 19 juni 1990
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(nedan kallad Schengenkonventionen), och att precisera vissa

villkor med hénsyn till deras tillimpning.

Artikel 2

Medlemsstaterna skall vidta de dtgérder som &r nddvindiga for att

garantera att transportorernas skyldighet att ombesdrja aterresa for

tredjelandsmedborgare enligt bestimmelserna i artikel 26.1a i

Schengenkonventionen dven skall tillimpas nér inresa forvéigras en

tredjelandsmedborgare i transit, om

b) myndigheterna i bestimmelselandet har forvigrat honom inresa

och étersant honom till den medlemsstat som varit transitland for

honom.

Artikel 3

Medlemsstaterna skall vidta de dtgérder som &r nddvindiga for att

gora transportdrerna skyldiga att, om de ej sjdlva kan verkstilla

aterresan for en tredjelandsmedborgare som végrats inresa, ordna

med omedelbar vidaretransport och std for kostnaderna for denna,

eller, om omedelbar vidaretransport ej dr mojlig, pita sig ansvaret

for  kostnaderna  for  vistelse och  atersindande av

tredjelandsmedborgaren i fraga.

Artikel 4

1. Medlemsstaterna skall vidta de atgérder som dr nodvéndiga for
att garantera att de sanktioner som skall tillimpas pa transportorer
enligt bestimmelserna i artikel 26.2 och 26.3 i Schengenkonventionen
ar avskriackande, effektiva och proportionerliga och att

a) antingen maximibeloppet for de tillimpliga ekonomiska
sanktionerna inte understiger 5 000 euro eller motsvarande belopp i
nationell valuta till den véxelkurs som offentliggors i Officiella
tidningen den dag direktivet tridder i kraft for varje person som har
befordrats, eller

b) att minimibeloppet for dessa sanktioner inte understiger 3 000
euro eller motsvarande belopp i nationell valuta till den viaxelkurs som
offentliggdrs i Officiella tidningen den dag direktivet trdder i kraft for
varje person som har befordrats, eller

¢) att sanktionens maximibelopp, nédr schablonbelopp tillimpas, for
varje Overtradelse inte understiger 500 000 euro eller motsvarande
belopp i nationell valuta till den vixelkurs som offentliggors i
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Officiella tidningen den dag direktivet trader i kraft , oberoende av det
antal personer som har befordrats.

2. Punkt 1 skall inte paverka varje medlemsstats skyldigheter i de
fall nér en tredjelandsmedborgare ansdker om internationellt skydd.

Artikel 5
Detta direktiv far inte hindra medlemsstaterna fran att, gentemot de
transportorer som inte iakttar de skyldigheter som foljer av
bestimmelserna i artikel 26.2 och 26.3 i Schengenkonventionen,
inklusive artikel 2 i detta direktiv, anta eller bibehalla andra atgérder
sasom andra former av sanktioner, t.ex. korforbud, beslagtagande och
konfiskering av transportmedel eller tillfalligt upphdvande eller
aterkallande av tillstandet att bedriva trafik.

Artikel 6
Medlemsstaterna skall se till att det i deras nationella bestimmelser i
lagar och andra forfattningar foreskrivs ritt till effektiva rattsmedel for
de transportorer mot vilka réttsliga atgirder vidtagits i syfte att aldgga
dem straffpafoljder.

Artikel 7
1. Medlemsstaterna skall vidta de atgérder som dr nodvéndiga for att
folja detta direktiv senast den...... (18 manader efter det att detta
direktiv har trdtt i kraft). De skall genast underrdtta kommissionen om
detta.
2. Nidr en medlemsstat antar dessa bestimmelser skall de innehalla en
hénvisning till detta direktiv eller atfoljas av en sadan hanvisning nér
de offentliggdrs. Narmare foreskrifter om hur hdnvisningen skall goras
skall varje medlemsstat sjalv utfdrda.
3. Medlemsstaterna skall till kommissionen dverldmna texterna till de
centrala bestdimmelser i nationell lagstiftning som de antar inom det
omrade som omfattas av detta direktiv.

Artikel 8
Detta direktiv triader i kraft 30 dagar efter det att det har offentliggjorts
i Europeiska gemenskapernas officiella tidning.

Artikel 9
Detta direktiv riktar sig till medlemsstaterna i enlighet med Fordraget
om uppréttandet av Europeiska gemenskapen.
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I samband med antagande av direktivet avgav radet en sérskild
forklaring med fo6ljande lydelse: For tillimpningen av detta
direktiv dr radet enigt om att anvindningen av grov forfalskning
eller uppenbart missbruk &ar likvardigt med avsaknad av
handlingar. Varje medlemsstat skall i enlighet med sin praxis
faststdlla om forfalskningar eller missbruk av resehandlingar ar
mojliga att upptécka.

Nigra framforda synpunkter pa direktivet

Europaparlamentet

I mars 2001 yttrade sig Europaparlamentet 6ver det utkast till
direktiv om harmonisering av botesstraff som da foreldg. Forslaget
hade dessforinnan beretts i parlamentets utskott for medborgerliga
fri- och rédttigheter samt rattsliga och inrikes fragor, vilket hade
foranlett en del dndringsforslag. Parlamentets yttrande i mars, som
alltsa avsag direktivforslaget och inte forpliktelserna enligt
Schengenkonventionen, &r radgivande men inte bindande.
Yttrandet innebar att direktivforslaget forkastades. Anledningen
till detta var dels att parlamentet efterlyste en fran réadet
sammanhallen strategi i asyl- och invandringsfragor, dels att det
ansags orimligt att botesldgga transportorer med risk for att
asylrdtten undergrdavs da bolagen skall férsoka undvika boter. De
foreslagna beloppen ansags dessutom for hoga. De dndringsforslag
som gjordes innan direktivforslaget forkastades innebar bl.a. att ett



Ds 2001:74

enda minimibelopp bestimdes samt att sanktioner inte skall
tillimpas da tredjelandsmedborgare begir asyl s& snart de har
kommit till landets territorium, da den befordrade personen
beviljas flyktingstatus eller avreser for att hamna under en
underordnad skyddsform eller d& den berdrda personens
asylansokan accepteras.

British Airways

British Airways (BA) skrev i oktober 2000 till Europaparlamentet
och framforde bla. foljande synpunkter pa det franska
direktivforslaget.

BA transporterar varje ar mer dn 30 miljoner internationella
passagerare. Av dem som transporteras till Storbritannien anlédnder
uppskattningsvis 0.015 % med oriktiga resehandlingar. Trots att
dessa utgor en sé liten del av det totala antalet resande krivs BA
for dessa pa ca 5 miljoner GBP i avgift varje ér.

I ungefdr hélften av fallen bortfaller avgifterna efter
overklagande. Brittiska immigrationsmyndigheten har ett system
som kallas Approved Gate Check (AGC). Enligt detta bortfaller
avgiften i de fall da en passagerare utan resehandlingar anldnder
frin en flygplats med AGC-status. Aven i fall med forfalskade
handlingar bortfaller avgiften om immigrationsmyndigheten anser
att forfalskningen inte varit timligen uppenbar.

Utover detta stir transportdren dven for vissa forvars- och
aterforandekostnader. Kostnadsansvaret for forvar ér begrénsat till
de forsta fjorton dagarna. Sjdlva omhéindertagandet av den som
skall avvisas gors av staten.

BA:s kostnader i andra EU-linder dr mycket lagre. I t.ex.
Belgien och Tyskland giller ett "Memorandum of Understanding”
enligt vilket transportoren befrias fran avgift, om vissa villkor
enligt den 6verenskommelsen &r uppfyllda.

Flygbolagens uppgift dr att uppfylla de avtal som ingds med
passagerarna och att erbjuda service. BA accepterar skyldigheten
att kontrollera giltigheten av resehandlingar, men anser inte att det
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ar ett flygbolags uppgift att gbéra nagon utredning om
passagerarnas avsikter. BA:s erfarenheter har visat att
kostnadsansvar ibland leder till att flygbolagen gor “profiler” av
passagerare och anviander de uppgifter de dirvid samlar till att
avgira en passagerares ratt att resa. S& kan vara fallet om
transportorerna vill minska antalet avgifter som alaggs dem pa
grund av att till synes giltiga handlingar forstors under resans
gang. Det riacker da inte att kontrollera handlingarnas giltighet;
flygbolagen maste darutéver gora en bedémning av passagerarna,
vilket kan leda till diskriminering. EU-ldndernas regeringar bor
vara medvetna om att avgifter for flygbolag kan leda till den
oonskade effekten att flygbolag agerar diskriminerande.

Enligt det franska direktivforslaget skall en harmonisering av
sanktionerna inte paverka ritten till asyl. BA tror dock att sa kan
bli fallet. Sedan ar 1987 har ca 400 passagerare, som med BA
anldnt till Storbritannien med otillrickliga resehandlingar,
beviljats flyktingstatus. Om dessa personer hade nekats resa med
BA hade BA ingripit menligt i deras rétt att sdka asyl.

BA accepterar skyldigheten att aterfora passagerare men
invinder mot att sta for deras uppehille i mer an tre dygn. Det ar
heller inte alltid en aterresa kan ordnas omedelbart. Avgangarna
kan vara fa, eskort kan behovas och biljett och visering ordnas for
eskorten.

BA anser att sanktioner mot transportérer dr orattvisa och
oproportionerliga i andra fall &n da en forfalskning av en
resehandling dr tdmligen uppenbar. Om tillracklig kontroll har
gjorts vid avresan, bor ndgon sanktion inte utga.

Myndigheterna i vissa ldnder har insett att transportorerna inte
alltid har kontroll 6ver att vissa resande har falska handlingar eller
gor sig av med handlingar under resan. Immigrationsmyndigheten
i Kanada tillater t.ex. transportdrer, som har skrivit pa deras
Memorandum of Understanding, att transportera en viss andel
personer som anldnder med oriktiga resehandlingar utan att detta
leder till sanktioner. Detta grundar sig pa myndighetens egna
erfarenheter av att forsoka kontrollera passagerare. Kvalitén pa
forfalskningarna har 6kat till den grad att flygpersonalen inte alltid
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kan kdnna igen en forfalskning. Att handlingar sedan dessutom
forsvinner under resan ligger bortom transportdrernas
kontrollmdjligheter.

UNHCR

Anhorigkommittén har under sitt utredningsarbete haft kontakt
med UNHCR:s regionkontor i Stockholm. Dirifran fick
kommittén del av UNHCR:s standpunkt i fraga om arbetet inom
FN med att anta en konvention for att forebygga och bekédmpa
gransoverskridande organiserad brottslighet. Till konventionen hor
tvé protokoll om aktioner mot ménniskosmuggling och handel med
ménniskor. UNHCR anforde foljande om méanniskosmuggling och
transportorsansvar.

UNHCR ser, liksom manga stater, risken att kriminell,
organiserad méinniskosmuggling leder till att nationella asyl- och
invandringsprocedurer missbrukas. Samtidigt &r enligt UNHCR
situationen for asylsokande ofta sddan att de, pd grund av okade
svérigheter att soka skydd, &r hénvisade till ménniskosmugglare.
Aven bland offren for ménniskohandel kan finnas personer som &r
i behov av internationellt beskydd. UNHCR stddjer till fullo
staternas kamp mot den organiserade brottsligheten. I strivandena
efter att f& bukt med denna maste staterna likval forsoka
uppritthalla sina internationella ataganden.

UNHCR har tagit aktiv del ocksé i det padgdende arbetet inom
EU. Vissa atgirder som staterna atar sig att vidta, t.ex. att skédrpa
granskontrollen och infora sanktioner mot den som i vinstsyfte
transporterar personer utan giltiga resehandlingar, kan paverka
mojligheterna att soka asyl. For att motverka saddana effekter har
darfor pa UNHCR:s inrddan i FN-protokollen inforts en artikel
som slér fast att tillimpningen av de framtagna protokollen inte
paverkar de rittigheter och skyldigheter som individer och stater
har enligt dvrig internationell rétt, inte minst Genévekonventionen
och principen om non-refoulement.
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I médngden av de ménniskor som ldmnar sitt land kan det finnas
de som har genuina skyddsbehov och som inte har nédgon
mojlighet att erhdlla pass och visering och som darmed &r
hanvisade till smugglare for att kunna fly. For flyktingarnas del &r
detta regel snarare &n undantag. Att infora sanktioner mot
transportdrerna utan tillborliga undantag for de fall en flykting
behover skydd, riskerar enligt UNHCR att underminera
flyktingarnas mojligheter att ska och fa asyl.

Arbetsgruppens ordférande har i november 2001 i Genéve
sammantréffat med foretrddare for UNHCR. Fran UNHCR:s sida
har man ddrvid framfort att det &ar viktigt att regler om
transportorsansvar utformas sa att sanktioner inte krdvs ut
omedelbart i samband med inresan. Skyddssokande maste fa
mojlighet att fa sin asylansdkan provad. Reglerna bor vidare
utformas sa att det finns mdojligheter att gora undantag fran
sanktioner for transportdrer som fort med sig skyddsbehdvande.
Fran UNHCRS:s sida anser man ocksa att det inte far stillas
orimliga krav pa transportérernas personal ndr det giller att
upptécka falska och forfalskade dokument.

2.7.3 Flyktingrétt

1951 ars Genévekonvention angaende flyktingars rittsliga
stillning

Den viktigaste internationella dverenskommelsen av betydelse for
behandlingen av flyktingar 4r Forenta Nationernas konvention
angdende flyktingars réttsliga stdllning av den 28 juli 1951, i
flyktingsammanhang oftast kallad enbart Genévekonventionen.
Konventionen ratificerades av Sverige i augusti 1954 (SO
1954:55). Konventionen har senare kompletterats med ett
protokoll angéende flyktingars réttsliga stillning, det s.k. New
York-protokollet, som ratificerades av Sverige i augusti 1967 (SO
1967:45).
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Den centrala bestimmelsen i Genévekonventionen nér det
giller skyddet for flyktingar &r forbudet i artikel 33 mot att
avldgsna en flykting till grinsen mot ett omrdde dir hans eller
hennes liv eller frihet skulle hotas pa grund av ras, religion,
nationalitet, tillhdrighet till viss samhéllsgrupp eller politiska
askédning. den s.k. non-refoulment — principen. Asylréitten utgors
séledes i princip av ett forbud mot att avvisa en flykting till
hemlandet eller till ett annat land didr han eller hon riskerar
forfoljelse eller till ett land frén vilket flyktingen riskerar att
sindas till hemlandet. Konventionen innehéller ocksa
undantagsregler som innebér att konventionen inte &r tillamplig pé
den som begatt brott mot freden eller ménskligheten eller
krigsforbrytelser, som begétt ett grovt icke-politiskt brott eller som
gjort sig skyldig till girningar som strider mot Forenta
Nationernas syften och grundsatser.

Konventionen ger ingen ritt for flyktingar att vélja asylland. En
stat kan séledes avvisa en flykting till en annan stat dér flyktingen
kan fa skydd. Det gors av Sverige och av de flesta andra lidnder i
enlighet med principen att flyktingar skall ges skydd i det land dér
de forst sokt eller hade kunnat soka asyl, den s.k. fOrsta
asyllandsprincipen.

Atgirder inom EU

Flera av de atgirder som foretas inom EU é&r av intresse for frigan
om tredjelandsmedborgares mojlighet att soka tilltrade till och asyl
i Europa.

En sddan atgird &r radets forordning om vilka lédnders
medborgare som &r respektive inte dr tvungna att ha visering for
att fA resa in i ett EU-land. Inom EU antog vidare radet en
gemensam stdndpunkt den 25 oktober 1996 (EGT L 281,
31.10.1996, s.1) som syftar till att medlemslénderna skall bista
myndigheter eller transportdrer med personal (s.k. Airline Liaison
Officers) som kan utbilda och hjélpa flygbolag, rederier, konsulat
samt tull- och immigrationsmyndigheter i tredje land. Liknande
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steg har tagits inom Schengensamarbetet genom beslut av
Verkstillande kommittén den 16 december 1998 om samordnade
insatser av dokumentradgivare (EGT L 239, 22.9.2000, s. 308). Ett
antal lidnder, diribland flera fran vilka manga ménniskor de
senaste dren sokt sig for att soka asyl i annat land, finns med i
rekommendationerna Over vilka tredje ldnder som &ar ldmpliga
mottagare av sddan assistans.

Schengenkonventionens sanktioner mot transportorer som
befordrar utlanningar utan nédvandiga resedokument dr en annan
atgird. De skyldigheter som f6ljer av konventionens artikel 26 har
bade preventivt och reparativt syfte i det att de dels skall forma
transportorer att kontrollera att erforderliga dokument finns, dels
alagger transportorer att aterta ansvaret for en utlinning som
vigras inresa. De pafoljder som sedan skall kunna drabba
transportdrer som inte har levt upp till sina kontrollaligganden,
skall kunna utgéra ett incitament for transportorerna att genom att
utfora kontroll soka undgd kostnader for savil aterforande och
omhéndertagande som avgift eller boter.

Andra internationella 6verenskommelser

Artikel 14 i FN:s allmédnna deklaration om ménskliga rittigheter
ger rétt at var och en att i andra ldnder sdka och atnjuta fristad fran
forfoljelse. Undantag i ratten gors bl.a. for handlingar som strider
mot FN:s dndamal och grundsatser och for staters krav pa moral
och allmén ordning. Artikel 13:2 i samma deklaration ger var och
en ratt att lamna varje land, inbegripet sitt eget, och att atervinda
till sitt eget land.

FN:s konvention mot tortyr och annan grym, oménsklig eller
fornedrande behandling anger i artikel 3 att ingen stat skall utvisa,
avvisa eller utlimna en person till en annan stat, om det finns
vélgrundad anledning tro att personen dér riskerar att bli utsatt for
tortyr.

Bade Europakonventionen och FN:s konvention om
medborgerliga och politiska rattigheter innehaller vidare regler om
forbud mot att lata nadgon utséttas for tortyr eller oméansklig eller
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fornedrande behandling eller bestraffning. Dessa regler géller
oavsett eventuellt flyktingskap och forhindrar ofta verkstéllighet
dven i fall nér flyktingkonventionens undantagsbestdmmelser i och
for sig skulle vara tillimpliga. Undantagsbestimmelserna har
darfor liten praktisk betydelse.

Bestdmmelser om grundldggande réttigheter som skydd mot
tortyr m.m. liksom rétten att lamna varje land forekommer for
ovrigt i ett flertal internationella dokument, t.ex. FN:s konvention
om medborgerliga och politiska réttigheter och tilldggsprotokoll 4
till Europakonventionen.

2.7.4 Chicagokonventionen - antagen av
International Civil Aviation Organization
(ICAO)

1944 érs konvention angaende internationell civil luftfart, den s.k.
Chicagokonventionen ocksi kallad ICAO-konventionen (SO
1946:2), reglerar internationell civil luftfart och syftar till att
uppratthdlla sdkerhet under internationell lufttrafik och att
underlatta och beframja luftfarten. Sa gott som alla vérldens ldnder
har anslutit sig till konventionen.

I artikel 37 i1 konventionen forbinder sig de fordragsslutande
staterna ’till samarbete for att i alla sddana hénseenden, dér
likformighet kan underldtta och befrdmja luftfarten, sdkerstélla
storsta mojliga likformighet i frdga om fOrfattningar, normer,
tillimpningsforfaranden och organisation i1 avseende a luftfartyg,
besittning, luftfartslinjer och markorganisation”. I detta syfte antar
det permanenta rddet av FN:s fackorgan International Civil
Aviation Organization (ICAO) olika internationella normer och
rekommendationer, vilka tas in i Annex till konventionen. Annex
9, som bér titeln “International Standards and Recommended
Practices - Facilitation”, innehaller bl.a. foljande internationella
normer.
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Artikel 3.39 aldgger transportorer att kontrollera att passagerare
vid ombordstigningen innehar pass och tillstdnd for transit och
inresa. De fordragsslutande staterna och transportérerna skall
enligt artikel 3.40 samarbeta, om mojligt, for att faststélla
giltigheten och dktheten av de pass och viseringar som visas upp.

Om passagerare vid ankomsten eller i1 transit inte innehar
nddvandiga resehandlingar, skall de fordragsslutande parterna inte
botfilla transportdrerna, om transportdrerna kan visa att de
vidtagit tillrackliga atgdrder for att kontrollera att passagerarna
innehaft nédvéindiga resehandlingar (artikel 3.41). Enligt artikel
3.44 skall myndigheterna utan dréjsmal informera transportoren
ndr en person inte tilldts inresa och radgora med transportoren
angaende mojligheterna till aterférande. Varje fordragsslutande
stat skall se till att personer som inte tillats inresa fors tillbaka till
transportorens forvar. Transportdren dr darefter ansvarig for att
passageraren snabbt aterfors till den plats diar han eller hon
paborjade sin resa eller fors till ndgon annan plats dér
passageraren tas emot (artikel 3.46). Transportéren far enligt
artikel 3.48 inte hindras fran att fran den avvisade personen ta ut
transportkostnaden. Aterférandeplikten upphdr nér personen tillats
att resa in 1 landet (artikel 3.51).
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3 Utlandska forhallanden

Redogorelsen i detta avsnitt bygger helt pa den sammanstillning
som gjorts av Anhorigkommittén

3.1 Danmark

Enligt utldnningslagens regler straffas den med bdéter, som till
Danmark transporterar en utlanning som saknar resehandlingar
och visering. Bestimmelsen giller oavsett transportmedel. Aven
den som arrangerat transporten eller pa annat sétt hjalpt till med
denna kan straffas. Juridiska personer kan aldggas straffansvar
enligt reglerna 1 strafflagen. Genom en dom ar 1991 fran
Danmarks hogsta domstol fastslogs emellertid att ett bolag inte
kan aldggas boter, om bolaget inte kunde och heller inte borde ha
kunnat undgd transportovertrddelsen. Genom samma dom
bestdmdes botesnivan till 8 000 DKR per utldnning,.

Den som framfor och den som har befilet Gver ett fartyg eller
luftfartyg, som har transporterat en utlinning till Danmark, samt
dennes representant i Danmark &dr skyldig att utan kostnad for
staten ombesdrja utlanningens aterresa, om denne avvisas. De dr
vidare skyldiga att ersitta statens kostnader for besdttningsmén
som avvikit eller blivit akterseglade och for fripassagerares
uppehille, aterforande till fartyget eller luftfartyget eller resa fran
landet.
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3.2 Finland

Om en utlinning avvisas, dr den transportdr som transporterat
utldnningen till Finland skyldig att fora honom eller henne tillbaka
till den plats dir utlénningen togs med fOr transporten. Har
utldnningen inte medel for &terresan, &r transportoren skyldig att
skdta transporten pd egen bekostnad. Om avvisningen har berott
pa att utlinningen saknade pass, visering, uppehéllstillstand,
arbetstillstdnd eller medel och utlinningen behdver en
foljeslagare, dr transportoren ockséd skyldig att betala kostnaden
for foljeslagaren. Transportdoren har inte rétt till erséttning av
staten for transportkostnaderna.

Om en utlénning har ldmnat ett fartyg och stannat i land utan
sddant pass, visering eller uppehallstillstind som krdvs, é&r
fartygets befdlhavare, redaren och den speditionsrorelse som
redaren har anlitat skyldiga att solidariskt ersétta statens kostnader
for utldnningens vistelse 1 Finland och for avvisningen.
Motsvarande géller om en utldnning lamnat ett luftfartyg.

Transportorer kan alédggas boter enligt de regler i strafflagen
om ménniskosmuggling som tridde i kraft den 1 januari 1999. De
bestimmelser som stadgar straff for ménniskosmuggling &r
tillimpliga dven pa juridiska personer. Fram till mars 2000 hade
inga bdter for transportdrer utdomts enligt den nya lagstiftningen.

3.3 Norge

Niér en utldnning som kommer till Norge blir avvisad pa grund av
att han eller hon saknar medel, saknar eller har ogiltiga
resehandlingar eller tidigare har blivit utvisad med forbud att
atervénda etc., dr transportoren skyldig att antingen ta personen
ombord igen, pd annat sitt transportera denne ur riket eller ticka
de offentliga utgifter som kan uppsta for aterresan. Om polis méste
delta i transporten tillkommer kostnaden for dennes resa.

I utldnningsforordningen finns en bestimmelse om botesstraff
for transportdrer som tradde i kraft i samband med Norges intrdde
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i Schengensamarbetet den 25 mars 2001. Enligt bestimmelsen &r
en transportdr skyldig att kontrollera att resande har giltiga
resedokument. Brott mot bestimmelsen kan for en oaktsam
transportor leda till boter eller fingelse hogst sex ménader. For
boterna finns inga minimi- eller maximibelopp utan beloppet
avgors i varje enskiltfall av domare.

3.4 Frankrike

Ar 1992 infordes i fransk lag en bestimmelse som har sin
utgdngspunkt i Schengenkonventionen och som innebdr att en
transportdor kan botfillas i samband med transport av illegala
immigranter.

Den maximala boten dr 10 000 FRF, men det finns olika
klausuler som kan befria transportdren. Det géller bl.a. nér
dokumentforfalskning &r svar att uppticka och i samband med att
immigranten far asyl i Frankrike eller asylansdkan i vart fall inte
anses som uppenbart ogrundad.

3.5 Nederlanderna

Enligt artikel 6 i utlénningslagen &r en transportor skyldig att vidta
nddvindiga dtgérder for att forhindra att en utlainning som inte har
erforderliga resehandlingar transporteras till Schengens yttre grans
eller inom Nederlinderna. Om en sddan utlénning &nda
transporteras utan myndigheternas tillstind kan transportoren
komma att straffas. I vart fall uppréttas en officiell rapport om
overtradelsen.

Transportoren skall instruera sin personal sa att granskning av
resehandlingar vidtas vid incheckning och vid avresa till
Nederldanderna. Granskningen skall innefatta en kontroll av att
uppgifterna om namn, fodelsetid, kon och lingd samt fotografiet i
passet Overensstimmer med dess innehavare, att nddvindig
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visering finns (bade for Nederldnderna och for resans slutmal), att
passets och viseringens giltighetstid inte har 16pt ut samt att passet
har utfirdats av behorig myndighet. Vidare skall vid en kort
undersokning — om nddvdndigt med anvdndande av enkel
utrustning — kontrolleras att passet inte dr falskt. Om transportéren
anvint teknisk utrustning vid biljettkontrollen, méaste transportoren
anvianda denna utrustning for att kontrollera dven
resehandlingarna.

Regeringen kan ge en enskild transportor instruktioner att vid
transporter som bedoms innebdra en risk vidta extra
forsiktighetsatgiarder vid granskningen fore avresan. Dessa
instruktioner kan avse t.ex. extra kontroller fére ombordstigning
eller anviandning av teknisk utrustning. Regeringen kan ocksa
begdra att en transportor ger en tjdnsteman  vid
granskontrollmyndigheten en plats ombord pa ett fartyg, luftfartyg
eller tag. Infor avresan kan tjdnstemannen ge transportéren rad om
huruvida resehandlingar som presenteras vid ombordstigningen &r
dkta eller ej och huruvida ndédvindig visering finns. Detta sker
dock endast om tillstind erhéllits fran den stat dér
ombordstigningen sker.

For att granskningen skall kunna utforas sa effektivt som
mojligt informerar Justitieministeriet regelbundet transportdrerna
om andringar i kraven pa vilka handlingar och tillstdnd som krévs
for inresa 1 Nederldnderna. Vidare ges information om fardvéagar,
forfalskningar etc.

Varje transportor maste omedelbart vid ankomsten till
Nederldnderna 6verlimna en passagerar- och beséttningslista till
granskontrollmyndigheten. Regeringen kan foreskriva att denna
skyldighet inte giller vissa transporter, som bedoms inte innebdra
risker. Skyldigheten att 6verlamna passagerar- och besdttningslista
giller inte transportorer som bedriver reguljar farjetrafik.

Regeringen kan aldgga transportdrer skyldighet att kopiera
resehandlingar som innehas av vissa utlanningar. Skyldigheten
giller endast for transporter via flyg, fartyg eller tdg fran vissa
avreseorter och for vissa nationaliteter, dock med undantag for
vissa personkategorier som t.ex. diplomatisk personal. Om en
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utlinning vid ankomsten till Nederlinderna inte innehar
erforderliga resehandlingar, skall transportoren pa begéran
overldmna kopiorna till grinskontrollmyndigheten inom en timme
frdn begiran. Transportdren som bryter mot skyldigheten att
kopiera resehandlingar kan straffas.

En transportér fir inte transportera en utlinning till
Nederldnderna, om utldnningen saknar giltiga resehandlingar. Om
transportoren vid sin granskning av resehandlingar finner att en
utldnning saknar eller har felaktiga resehandlingar men samtidigt
sdager sig vara flykting enligt Genévekonventionens definition,
skall transportdren agera pa foljande sitt. Utldnningar som é&r
medborgare i en annan stat dn den varifrdn de onskar resa, skall
hinvisas till UNHCR:s kontor i det land dér de uppehéller sig. Om
nagot sadant kontor inte finns, skall de hinvisas till den hollindska
diplomatiska representationen eller den myndighet som
representerar  hollindska intressen. Utldnningar som é&r
medborgare i det land frén vilket de Onskar resa, skall i princip
hénvisas till den holldndska diplomatiska representationen eller
den myndighet som representerar holldndska intressen. Om det
enligt transportdrens uppfattning foreligger en akut situation for en
utldnning som dessutom &r medborgare i ett av de lander som
transportoren underrittats om, skall transportdren kontakta
immigrationsmyndigheten for beslut om huruvida utlénningen i
frdga kan transporteras till Nederldnderna, oavsett om denne har
erforderliga resehandlingar. En transportér som har handlat pa
detta stt dr inte skyldig att aterfora utlanningen. Vidare uppréttas
inte ndgon officiell rapport om missténkt overtradelse av artikel 6 i
utlinningslagen. Transportéren maste dock avge en skriftlig
redogorelse for vad som forevarit.

En transportor som har &sidosatt sina skyldigheter enligt artikel
6 1 utlénningslagen kan &talas. For att undgd ansvar maste
transportoren goéra antagligt att Overtrddelsen var forsvarbar.
Transportdren kan t.ex. ha transporterat en utlinning utan
erforderliga resehandlingar pa grund av dennes uppgift om
orsaken till sin flykt. Om uppgiften frén objektiv synpunkt var
acceptabel, kan transportéren hdvda att han eller hon handlade i
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ndd. Om uppgiften om orsaken till utlanningens flykt senare visar
sig vara felaktig kan transportdren gora géillande att han eller hon
skall vara undantagen frén ansvar.

Brott mot artikel 6 i utldnningslagen kan leda till béter pa
5000 NGL eller fangelse sex manader. En officiell rapport
upprattas i samtliga fall d4 en utlinning — pa grund av
transportdrens asidosdttande av sina skyldigheter — transporteras
till Nederldnderna utan erforderliga resehandlingar. Alla officiella
rapporter skickas till dklagarmyndigheten, som i princip forst
erbjuder en uppgorelse.

En utlanning som forvégras inresa i Nederldnderna ér skyldig
att lamna landet omedelbart. Transportoren ar skyldig att aterfora
utlanningen till avreseorten eller till en plats dar dennes inresa &r
garanterad. Om detta inte kan ske inom rimlig tid, krdvs
transportdren pa kostnaden for aterresan. Skyldigheten att svara
for aterresan dr oberoende av straffansvaret. Den géller inte enbart
ndr utldnningar avvisas pa grund av avsaknad av erforderliga
resehandlingar, utan dven ndr en utlinning avvisas pa andra
grunder, som t.ex. att han eller hon saknar tillrickliga medel for
sitt uppehiélle eller utgdr ett hot mot allmin ordning eller rikets
siakerhet. Om en utlanning upptdcks i Nederldnderna inom sex
manader efter ankomsten utan giltigt uppehallstillstind kan
transportdren bli skyldig att aterféra utldnningen till avreseorten
eller till en annan plats déar dennes inresa dr garanterad.

3.6 Storbritannien

En transportér kan paforas avgift (fn. 2 000 GBP) om en
utlanning anldnder till Storbritannien utan ett giltigt pass eller utan
en giltig visering. Transportoren forvéntas forsdkra sig om att dess
passagerare har de resehandlingar som kravs for att resa in 1 landet
samt att dessa ar giltiga och tillhér innehavarna.

Om en passagerare uppvisar ett falskt pass kan transportoren
paforas avgift endast om forfalskningen &r tdmligen uppenbar
(’reasonably apparent”). En forfalskning anses som tdmligen
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uppenbar om den ar sddan att en utbildad representant for
transportoren kan antas uppticka den vid en omsorgsfull men
kortvarig undersokning utan teknisk utrustning. En “utbildad
representant” forvéntas ha elementéra kunskaper om hur falska
handlingar identifieras, men forvéntas inte vara expert eller ha
resurser for en ingdende undersokning. Om en passagerare
uppvisar en resechandling, som kan vara &kta men som
passageraren inte &ar den rdttméitiga innehavaren av, kan
transportoren paforas avgift om skillnaden mellan passageraren
och fotografiet i resehandlingen é&r tidmligen uppenbar. Den
utbildade representanten for transportoren skall dérfor undersoka
fotografiet och personuppgifterna i resehandlingen och jamfora
dessa med passageraren for att upptécka eventuell imitation.

Om en passagerare vid ankomsten saknar resehandlingar, maste
transportoren bevisa att erforderliga resehandlingar har uppvisats.
Transportéren undgér dé ansvar, sdvida immigrationsmyndigheten
inte kan visa att resehandlingarna var falska eller tillhérde nadgon
annan och att detta var timligen uppenbart.

Om en transportdr kdnner tveksamhet betriffande uppvisade
resehandlingar, bor denna tveksamhet undanrdjas fore avresan,
t.ex. genom att transportoren soker rad hos
immigrationsmyndigheten pa den brittiska ankomstorten eller hos
ndrmaste brittiska ambassad som utfardar viseringar. Ddremot
skall transportoren inte forlita sig helt pd rdd som erhalls frén
kontrollmyndigheten vid avreseorten. Om tveksamhet rader kan en
dokumentation av uppgifterna i resehandlingen (t.ex. nummer, tid
och plats for utfirdande samt visering) och vilka atgirder som
vidtagits for att bekrdfta dem wvara till hjédlp. Att fotokopiera
resehandlingen leder inte automatiskt till att avgift underléts.

Transportoren skall underréttas s& snart som mojligt om att en
passagerare utan erforderliga resehandlingar anldnt till
Storbritannien. Transportdren skall ges tillfille att undersoka de
resehandlingar som eventuellt fOretetts och att tala med
passageraren, forutsatt att denne samtycker till detta. Vidare
underrittas transportdren nér eventuellt beslut fattats om att avgift
kommer att paforas. Transportoren ges direfter mojlighet att yttra
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sig och framfora skal for att avgift skall underlatas. Déarefter fattas
beslut i fragan. Fall da avgift kan underlétas ar, enligt en handbok
som upprittats for transportdrer, t.e.X. om passageraren ir ett barn
som reser pa en organiserad skolresa tillsammans med en ansvarig
vuxen, om passageraren har anldnt pa ett luftfartyg eller fartyg
som under farden har dirigerats om till Storbritannien, om det ror
sig om en fripassagerare och transportdren har vidtagit de atgirder
som dr mdjliga for att forhindra att ndgon obehdrig tar sig ombord
eller om transportdren har forlitat sig pa ett besked fran en brittisk
myndighetsperson och detta var rimligt. Vidare kan avgift
underlatas om passageraren vid incheckningen befann sig i
overhdngande och uppenbar fara for sitt liv och inte hade négon
rimlig mojlighet att inférskaffa nodvéindiga resehandlingar och
Storbritannien under forhéllandena var den enda eller klart mest
lampliga destinationen och transportéren inte hade négon
mojlighet att hos de brittiska myndigheterna fi bekriftat att
passageraren skulle komma att tillaitas resa in. Transportéren
rekommenderas dock i1 sddana fall att, om mgjligt, kontakta
ndrmaste  brittiska  representant  eller den  brittiska
hamnmyndigheten for rad och vigledning om bésta sétt att agera.
Aven i fall di tvingande émmande skil eller andra tvingande
omsténdigheter av exceptionell natur foreligger kan avgift komma
att underlatas. Transportéren rekommenderas dock att, om mojligt,
fore avresan ta reda pa om det dr troligt att ansvar kan komma att
underlatas.

Eftersom asylansokningar behandlas konfidentiellt underrattas
transportdren inte om en viss passagerare har sokt asyl eller ej
eller om utgéngen av en asylansdkan. Det dr dock regeringens
policy att aterbetala erlagd avgift eller upphdva ett beslut om
avgift om en passagerare erhéller flyktingstatus enligt
Genévekonventionens definition.

En transportor kan ges Approved Gate Check (AGC) Status for
en ombordstigningsplats. Det innebar att
immigrationsmyndigheten normalt sett inte pafor transportdren
avgift ndr ankommande passagerare som transporterats fran den
platsen anldnder utan resehandlingar sedan dessa forsvunnit efter
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ombordsstigning. For att AGC Status skall erhallas krévs bl.a. att
det efter granskning konstateras att transportérens rutiner for
kontroll av handlingar och sdkerhet héller hog standard och
uppfyller vissa krav.

Transportérer som har illegala immigranter gémda i sina
fordon kan paforas en avgift och detta oberoende av om de é&r
medvetna om att de transporterar personer utan giltiga
resehandlingar. Mojligheten att pafora avgift inférdes ar 1999 for
att minska antalet gomda illegala immigranter som anlédnder till
Storbritannien genom att forma transportorerna att forsikra sig om
att deras fordon ér tillrackligt sdkrade mot tilltrdde av obehoriga.
For att avgift skall utgd kravs uppsét eller oaktsamhet. Avgiften
uppgar till 2 000 GBP for varje upptéckt illegal immigrant. De
fordon som anvénts kan beslagtas och utmitas, om det finns risk
for att avgiften inte kommer att betalas. Om transportdren utsatts
for tvang eller trots allt gjort vissa kontroller, kan avgift
underlatas. Om transportoren handlat med uppsét, kan &ven
straffréttslig pafoljd i form av boter utga.

3.7 Tyskland

En transportdr som transporterar en utlinning som saknar
erforderlig legitimation kan drabbas av &terforandekrav,
kostnadsansvar, vite (som bestidms oberoende av eget vallande)
och boter (som bestdms beroende av eget vallande).

Om en utlinning avvisas, skall transportéren (for flyg-, sjo-
eller landtransport) omgdende fora utlinningen ur landet.
Aterforandeplikten giller under tre ar betriffande utldnningar utan
nodvindiga resehandlingar som pé grund av hénvisning till asyl
eller andra skyddsbehov inte omedelbart avvisas. Skyldigheten
upphor, om utldnningen far uppehéllstillstind. P& begéran av
ansvarig polis skall transportdren aterfora utldnningen till det land
utldnningen kom ifrén eller dit utlénningens inresa &r garanterad.
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Om transport maste ske med hjdlp av ett annat transportforetag,
skall den kostnaden ersittas.

Eftersom det kan dr6ja lang tid mellan utldnningens ankomst
och atertransporten, krdvs det en garantiférklaring fran
flygbolaget. Vid senare betalningskrav kan dock fortfarande
invindningar framstéllas.

Inte séllan gor piloten bruk av sin speciella position inom
flygbolaget (med ansvar for sdkerhet och ordning ombord) genom
att végra att ta med sig utlinningen eller endast acceptera det om
annan personal medfoljer.

Kostnader, som uppstar genom forpassning, dterforande eller
avvisning fran Tyskland, skall béras av utlanningen och
transportdren. Ansvaret omfattar sdvdl transport- och Gvriga
resekostnader for utldnningen inom landet som
forvaltningskostnader, kostnader for logi, kost m.m. samt samtliga
kostnader for en nédvandig officiell eskort.

Transport till Tyskland via luft- eller sjovag far endast ske, om
utlanningen har de handlingar som erfordras. Inrikesdepartementet
eller annan férordnad myndighet (= Gransskyddsdirektionen) kan i
samforstind med Transportministeriet vid vite forbjuda en
transportdr att pa annat sitt transportera utldnningar in i landet
utan sadana handlingar.

Inrikesdepartementet eller annan forordnad myndighet kan i
samforstand med Transportministeriet utfarda
forbudsforeldggande for en transportor att utfora transport dir
erforderliga handlingar saknas ockh hota med vite for det fall
Overtradelse sker av sadant foreldggande eller det forbud som
namnts i forra stycket. Vitesbeloppet kan vara mellan 2 000 och
5000 DEM for flyg- och sjétransporter och mellan 500 och 5 000
DEM fo6r landtransporter. For nérvarande ligger beloppen enligt
praxis mellan 2 000 och 4 000 DEM. Forbudsforeldggande, som i
regel anvinds tillsammans med hot om vite, anvdnds for
ndrvarande endast for flygtransporter. Forbudsforeldggande &r
antingen tidsbegrinsat eller tidsobestdmt och far som huvudregel
utfardas endast om det tidigare har skett en paminnelse (= forhor
enligt forvaltningsprocesslagen). Men om det finns vilgrundad
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misstanke om att illegal transport forekommer eller om en
transportor redan har transporterat ett stdrre antal passagerare som
inte hade handlingar och fara foreligger att det upprepas inom
kort, kan man avstd frdn péaminnelse. Bestridande och
overklagande av foreldggandet har ingen uppskjutande verkan.

Vid forbudsforeliggande kan hot om vite och sanktioner i form
av penningbot anvéndas. Hot om vite pd grund av ett géllande
forbudsforeliggande har karaktir av ett patryckningsmedel och
hor — 1 motsats till sanktionsatgarderna — till forvaltningslagen.

Inférandet och genomforandet av tvangsatgirder mot
transportorer dr beroende av en beddmning och i det enskilda
fallet tas hénsyn till graden av ansvar. Transportorens
anstrangningar allmént sett att forhindra illegala transporter spelar
ocksa roll vid bedomningen av om och vilka sanktioner som skall
utfdrdas.

Om ett forbudsforeldggande overtritts, gor
flygplatsmyndigheten en anmélan om  brott mot
ordningsbestimmelserna pa grund av  vilken  sedan
Grénsskyddsdirektionen utfardar boter.

Boter, som ocksd utdoms pé grundval av ett géllande
forbudsforeliggande i form av ett botesforeliggande, &r en
penningbot (= sanktion) enligt ordningsstadgan och en del av
straffrétten. Syftet med bdterna dr dock inte att sona for ett brott
utan att se till att en bestdmd forordning efterlevs. Boterna kan
uppga till 20 000 DEM {6r varje otillaten transport, men hittills
har hogst 10 000 DEM utdomts.

Ett forbudsforeldggande kan 6verklagas, vilket vanligtvis gors.
Om det &r ett vitesforeldggande, innebdr ett overklagande, till
skillnad frin rena forbudsforeligganden, vanligtvis uppskov. Aven
botesforeliggande brukar verklagas.

I enstaka fall har det kunnat konstateras att ett
forbudsforeliggande har haft en avskrickande verkan. Ett
flygbolag instéllde t.ex. under viss tid flygtrafiken till Tyskland f6r
att undga faststdllandet av vitesbelopp. I andra fall har antalet
transporter av passagerare utan handlingar reducerats vésentligt
sedan ett forbudsforeldggande utférdats. Framgéng har ocksa nétts
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ndar forbudsforeldggande har utfiardats pa grund av skilig
misstanke om illegala transporter. Det finns dock flygbolag som,
trots att det sedan flera ar finns forbudsforeldggande som har lett
till sanktioner, inte har varaktigt reducerat transporten.

Numera fattas beslut om béter 16pande. Inkassering av boterna
ar 1 regel mojligt, om inte flygbolaget i rétt tid har overklagat
beslutet. Overklagande gors i regel i ritt tid. Detta leder
automatiskt till beslut 1 tingsrétt. Tingsrétterna ser ofta, nir de
fattar beslut om vitesbelopp 1 samma é&rende, férmildrande pa
beslutet om bdter och reducerar beloppet vésentligt, om det
overhuvudtaget faststills att flygbolaget har nagon skuld.

Péa grund av gillande forbudsforeldgganden har man under ar
1999 utfardat ca 279 vitesforeldgganden. Till december 2000 hade
under ar 2000 inletts forundersokningar for brott mot
ordningsregler mot 24 flygbolag. Ett antal botesforeldgganden har
utfardats.

Som bevisning i ansvarsfragan dr flygbiljett, boardingcard,
bagagekvitto, forkontroll vid flygplanet och utlinningens uppgifter
av betydelse.

For att slippa éatertransporten och kostnadsansvaret for
avvisningen gor flygbolagen ofta gillande att den forpassade
utlanningen vid incheckningen hade handlingar i sin d4go. Grunden
till avvisningen spelar dock ingen roll. Den behdver inte bero pa
att utlanningen inte innehar visering eller pass. Nagon skuld hos
flygbolaget krévs inte.

3.8 Canada

En transportor ar skyldig att forsdkra sig om att de passagerare
som transporteras luft-, sjo- eller landvagen till Canada innehar de
dokument som krévs for inresa i landet. Transportoren har ratt att
mot kvitto ta hand om resehandlingar som forefaller vara dkta,
men ddar det mot bakgrund av tidigare erfarenheter av illegal
invandring via en sérskild ombordstigningsplats foreligger en
avsevard risk for att passageraren kommer att géra sig av med
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handlingarna foére ankomsten till Canada. Resehandlingarna och en
kopia av kvittot skall transportdren Gverldmna till passpolisen vid
ankomsten till Canada.

En transportor som transporterat en utldnning till Canada kan

aldggas att sjéilv aterfora personen till det land utlénningen kom
ifrin eller att ordna annan transport for personen ifraga.
Transportoren ér vidare skyldig att svara for samtliga kostnader
for atertransporten, om personen inte tillatits inresa i Canada och
vid ankomsten inte innehade en giltig visuering. Om personen
déaremot tillatits inresa eller vid ankomsten till Canada innehade en
giltig visering, &r transportdren beréttigad till erséttning av staten
for kostnaderna for atertransporten.
Niér en person avvisas pa grund av att nddvindiga resehandlingar
saknas, kan  transportéren  aldggas att betala en
administrationsavgift. Transportéren kan ingd en skriftlig
overenskommelse med departementet och dérigenom forbinda sig
att vid sin dokumentkontroll anvédnda sig av utbildad personal,
gora kontroller vid gaterna, o.dyl. I gengéld atar sig departementet
att stddja transportéren genom att utbilda personalen angéende
vilka dokumentkrav som finns, hur falska handlingar upptécks etc.
Om transportdren kan visa att Overenskommelsen f0ljts, kan
administrationsavgiften minskas.

3.9 USA

USA anvinder sig frekvent av boter, vilka kan uppgé till 3 000
USD per passagerare. Forutom boter och betalningsansvar for
aterresan fér transportdren sta for forvarskostnader.

Formildrande omstédndigheter kan gora att boterna sétts till ett
lagre belopp eller é&terbetalas. I de fall dér amerikanska
myndigheter inspekterat dokument fore avgéng hélls inte
transportoren ansvarig.
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4 Overviganden och forslag

4.1 Sverige - en del av EU

Frdgan om transportorsansvar har varit foremal for
uppméirksamhet under lang tid. Det har emellertid inte alltid blivit
klarlagt vilka internationella instrument eller andra férhallanden
som mojligen binder Sverige till vissa 16sningar. Som framgatt av
avsnitt 2 ror det sig om tva olika EU-instrument som Sverige och
dirmed arbetsgruppen skall beakta i sitt arbete; dels de
forpliktelser som kan anses aligga Sverige genom var anslutning
till Schengenkonventionen, dels de resultat som skall uppnas
enligt direktivet om transportorsansvar.

Den nuvarande svenska migrationspolitiken lades fast av
riksdagen med anledning av regeringens migrationspolitiska
proposition (prop. 1996/97:25). 1 propositionen angavs bl.a. att
den svenska migrationspolitiken mdaste vara human, tydlig och
konsekvent och att detta forutsdtter en helhetssyn. I denna
helhetssyn skall ingd respekten for de manskliga rittigheterna,
internationell ~ samverkan,  forebyggande  insatser,  aktiv
migrationspolitik i EU och ndromradet, forutsattningarna i Sverige
samt dtervandringspolitik.

Fragor om asyl, invandring och grinskontroller dr nu en del av
gemenskapsrétten. For att uppnd malet om fri rorlighet for
personer skall viseringspolitiken och asylpolitiken harmoniseras
ytterligare.  Ministerrddet skall exempelvis besluta om
gemensamma miniminivaer vad giller mottagande av asylsdkande
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och bestimmande av flyktingskap samt minimiregler for
handlaggning av asylansokningar. Ministerradet skall ocksa
besluta om ansvarsfordelning, invandringspolitiken skall jamkas
samman till en hogre grad av likformighet, fragor om kontroll vid
yttre granser skall harmoniseras och inga personkontroller skall
foretas vid inre gréinser.

Sverige dr en del av EU och migrationspolitiken maste
utformas i1 samarbete med Ovriga EU-stater. Utgédngspunkter for
EU:s migrationspolitik dr att alla medlemsstater slutit upp kring
Europakonventionen och Genévekonventionen. I enlighet med vad
som framholls i den migrationspolitiska propositionen (s. 51) skall
Sverige i arbetet inom EU bl.a. verka for att asylrétten vdrnas och
att respekt for ménskliga rattigheter utgér grunden for den
framtida gemensamma politiken. Flera av de tidigare uttalade
malsdttningarna finns det anledning att paminna om, nidmligen att
undanréja orsakerna till flykt och patvingad migration och att
tillforsakra skyddsbehdvande skydd i nérregionen eller pa andra
hall i varlden genom ett starkt stod till FN:s flyktingkommissarie.
Andra malséttningar ar att uppratthélla den reglerade invandringen
och att finna effektivare atgidrder mot dem som organiserar illegal
invandring.

4.2 Skélen for regler om
transportorsansvar

Det finns savdl i Sverige som inom EU stor enighet om att
invandringen fran tredje land skall vara reglerad och att fri
rorlighet mellan medlemsstaterna skall gilla. Syftet med regler om
transportorsansvar ar att forma transportdrer som underlater att
gbra nagon egentlig kontroll av de resandes handlingar att
genomfora en grundldggande sddan. Det underldttar mojligheterna
att uppratthdlla den reglerade invandringen. Vidare fOrutsitter
Schengenkonventionen och direktivet om transportOrsansvar att
regler om kontrollskyldighet for transportorer finns. En rimligt
utformad  kontrollskyldighet som  kopplas till en
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sanktionsmoéjlighet behdver inte minska skyddsbehdvandes
mdjligheter att soka skydd. Ett vidare transportdrsansvar &n i dag
bor darfor inforas.

Som vi tidigare redogjort for finns det sedan ldnge, genom
Chicagokonventionen, en skyldighet for transportdrer att
kontrollera att passagerare ndr de gar ombord har pass och
tillstdnd for transit och inresa. Staterna och transportdrerna skall
vidare samarbeta, om mdjligt, for att faststélla giltigheten och
dktheten av pass och visering. Likasé finns en bestimmelse om
nér flygbolagen inte bor botfillas, ndmligen om de kan visa att de
vidtagit tillrackliga &tgérder for att kontrollera att passagerarna
haft nddvéndiga resehandlingar.

Négon form av transportdrsansvar har funnits i svensk rétt
sedan lang tid. Det giéller for sévédl flygbolag som andra
transportorer. Som framgatt av kapitel 3 har ocksa sadana regler,
ofta inklusive boter eller avgift, funnits i andra EU-ldnder i ett
antal ar.

Att regler om transportdrsansvar finns har sin bakgrund i de
problem som &samkas staterna nér utlénningar kommer till deras
granser antingen utan erforderliga resehandlingar eller med falska
sédana. Aven om en del av forfalskningarna ir ldtta att uppticka
for passpolis, medfor de avsevirda problem ndr det giller att
kontrollera varifran en utlinning kommer. Aven nir en utlédnning
kommer till landet utan handlingar uppstar problem. Det ror sig
ofta om personer som soker asyl antingen vid grinsen eller efter
en tids vistelse 1 landet. Detta &r ett problem genom att
utredningarna av asyldrenden tar ldngre tid och medfor stora
kostnader. Utldnningar kan dessutom forringa tilltron till sina egna
uppgifter och dédrmed forsdmra sina egna mojligheter att erhélla
sokt skydd om de har forstort sina handlingar eller utan godtagbara
skél har falska sddana.

Reglerna om transportorsansvar har alltid tagit sikte pé
situationer d& det ansetts att transportoren pd nagot sétt kunnat
bidra till att undvika problemen med att utlénningar forsoker resa
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in 1 Sverige utan erforderliga handlingar. Nar bestimmelsen 1 1954
ars utldnningslag infordes handlade det t.ex. om att rederier 1t
personer resa just till Sverige for att Sverige hade for redarna mer
begrdnsade forpliktelser for landsatta personer dn andra ldnder
hade.

En stor mdngd ménniskor soker sig idag av olika anledningar
till bl.a. Europa. Det handlar om maénniskor som ldmnar sitt
hemland eller dess ndromrade och som efter att ha sokt asyl
beviljas flyktingstatus eller skydd pa annan grund. Men det
handlar ocksd om ménniskor som utan att ha sidana behov lamnar
sitt hemland for att sdoka en béttre eller tryggare tillvaro nagon
annanstans.

Det som utgér problemet dr att en stor del av migrationen sker
pa ett sitt som strider mot fundamenten i mottagarlindernas
regelverk och 1 deras invandringspolitik. De vésteuropeiska
landerna har, vart och ett men pa olika sitt, ndgon slags reglering
av sin invandring. Till detta kommer det arbete som pagér for att
kunna forverkliga den fria rorligheten inom Schengenomradet och
s& smaningom inom hela EU. I detta sammanhang kan hanvisas till
ett tidigare yttrande fran Socialforsdkringsutskottet i vilket uttalats
att de gillande reglerna om transportorsansvar ar nodvandiga for
att upprétthalla syftet att reglera invandringen och ge skydd at dem
som verkligen behover det (bet. 1996/97:SfU5).

Det &dr avsaknaden av dokument, forekomsten av falska sddana
samt manniskosmugglingen och omsittningen av handlingar pa
nytt som har lett till ett behov av vissa atgirder inom en
gemensam, europeisk politik for asyl och invandring.
Transportorsansvaret dr en del, men inte den enda, i en sddan. Av
grundlaggande betydelse for och titt forknippad med en sadan
politik dr ocksa behovet av hjalp med och stdd till en forbattring
av rattsordningarna i vissa ldnder utanfor EU. Av betydelse ar
ocksa att rdtten till asyl skall kunna utnyttjas savil 1 europeiska
lander som 1 ldnder ndrmare dem fran vilka de asylsdokande
kommer. De flesta ldnder har anslutit sig till Genévekonventionen
och diarmed forbundit sig att ge skydd till flyktingar. En viktig
uppgift ar har att stodja UNHCR i strdvandena att forma fler stater
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att ansluta sig till konventionen och att se till att de som redan
anslutit sig ocksa iakttar de dtaganden som konventionen aldgger
staterna.

Av savil formella som praktiska skél kan ett lands myndigheter
inte genomfdra nagon fullstindig kontroll av handlingar pé ett
annat lands territorium. Transportorerna har déremot i de flesta
fall mojlighet att gora nagot slags kontroll. Genom sédana
kontroller okar mojligheterna att motverka organiserade
smugglingsaktioner och att médnniskor utan skyddsbehov luras att
till smugglare betala stora summor for att sedan bli avvisade av
granskontrollmyndigheterna.

Det som beskrivits ovan handlar framst om staternas intressen i
vissa avseenden. Men det ligger ocksé i transportdrernas intresse.
Inte minst nér det giller flygbolagen bor det ndmligen av
sdkerhetsskdl ligga i1 transportdrernas intresse att kdnna till
identiteten pa de personer som befordras.

De ovan beskrivna forhallandena har lett fram till att det i
Schengenkonventionen intogs en skyldighet for Schengenstaterna
att infora regler om transportorsansvar. Konventionens artikel 26
ar utformad pé ett sddant sitt att den omfattar regler om savil
kostnadsansvar for aterférande som sanktioner;
atertagandeansvaret med skyldigheten att ombesorja aterresa
omtalas i en annan punkt #n sanktionerna. Aven direktivet om
transportorsansvar reglerar bada dessa fragor.

Enligt arbetsgruppens bedomning ger artikel 26 i
Schengenkonventionen inte nigot utrymme for att vélja antingen
betalningsansvar for aterférande eller sanktioner. For att Sverige
skall uppfylla sina forpliktelser enligt konventionen och direktivet
ar det en forutséttning att regler av bada dessa slag finns i svensk
ratt. Vidare krdvs det att det infors en skyldighet for transportorer
att gora viss kontroll av de resandes handlingar (se artikel 26:1 b) i
Schengenkonventionen).

Det finns saledes skdl av flera slag som talar for att
transportorerna skall ha ett rimligt ansvar for kontrollen av
resehandlingar. Situationen & nu en annan &n den var da
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Flyktingpolitiska kommittén hade frdgan pa sitt bord (se avsnitt
2.7.2).

Svensk grundlag utgor inte nagot hinder mot sddana regler, som
skall utformas och tillimpas sa att de inte inverkar pa de
ataganden som gjorts enligt Genévekonventionen eller andra
ataganden enligt folkritten. De grundlaggande fOrutsdttningarna
for regler av detta slag dr dirmed for handen.

Mot ovanstaende bakgrund ldmnar arbetsgruppen ett forslag pa
hur ett transportorsansvar i svensk rétt kan utformas.

Kontrollskyldigheten skall vara rimlig

Syftet med ansvarsbestimmelser av ifragavarande slag &r att forma
transportdrer som underlater att géra nagon egentlig kontroll av
sina resandes handlingar att genomfora en grundldggande sadan.
Sadan underlatenhet forekommer hos vissa flygbolag. Det ar
samtidigt viktigt att papeka att det bakom resonemangen om
behovet av ett transportorsansvar inte ligger nagot pastiende om
att beskrivningen stimmer pa samtliga transportorer. Reglerna
maste darfor utformas och tillimpas sa, att de kan motverka
negligeranden av kontrollskyldigheten.

Det transportorsansvar Sverige hittills har haft tycks ha
fungerat relativt val. Fran de tillimpande myndigheternas sida har
dock forts fram att det inte haft nagon egentlig avskrdckande
effekt pa de transportorer som underlater att géra kontroller. Att
std for aterresan kan visserligen i1 vissa fall stdlla till en del
praktiska bekymmer och kan ocksa bli en ekonomisk palaga. Ofta
blir det dock inte sédrskilt ekonomiskt kdnnbart for flygbolaget
eftersom passagerarna i manga fall har en returbiljett som kan
bokas om eller det finns obokade platser ombord eller flygbolaget
ingdr 1 en allians varigenom &terresan relativt enkelt kan ordnas
med ett annat bolag i alliansen.

En rimlig kontrollskyldighet, som kopplas till en
sanktionsmojlighet, skulle kunna ge det sokta resultatet.
Bestimmelserna har ett bade forebyggande och reparativt syfte.
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Vad transportérerna vid sin kontroll bor kunna upptéicka &r
avsaknad av eller uppenbart falska handlingar. Det skall ddremot
inte vara friga om ndgon mer ingdende kontroll som kréver
expertkunskap i frdga om forfalskningar. Reglerna skall bara
triffa transportorer som &sidosétter denna  grundliggande
kontrollskyldighet. Tillimpade pé ett riktigt sétt kan de ddrmed
inte anses oskéliga. Detta motsvarar den grundldggande kontroll
av resedokument som transportdrerna redan idag maste gora for att
undgd kostnadsansvar for aterforande. Den sanktionsmojlighet
som bor knytas till kontrollskyldigheten for att denna skall fa
effekt skall ocksd vara forsedd med ldmpliga undantag for
exempelvis fall d& utldnningen erhaller uppehéllstillstaind i
Sverige.

En fOrutsittning for att regler om transportdrsansvar skall
kunna anses acceptabla dr vidare att de inte &r oforenliga med
andra internationella ataganden och dé framfor allt dem som géller
enligt Genévekonventionen. Enligt denna har Sverige och andra
konventionsldnder atagit sig att inte avvisa eller utvisa flyktingar
till ett land dér flyktingarnas liv eller frihet av vissa skél &r hotad.
Den situationen kan formellt sett inte uppsta forrédn de soker asyl,
dvs. i de flesta fall i samband med inresan i det land dir de soker
skydd. Regler om transportdrsansvar far inte utgdra hinder for
skyddssokande mot att utnyttja grundliggande réttigheter som att
soka fristad frén forfoljelse. Som UNHCR pépekat kan det antas
att personer med flyktingskél ofta saknar mdjlighet att pa laglig
vidg skaffa de resehandlingar som behovs. I de fall
skyddsbehdvande forsoker resa till Sverige via ett annat land i
vilket de hade kunnat beviljas skydd eller fa hjélp att soka skydd
genom t.ex. UNHCR ér det svart att se att de svenska reglerna om
kontrollskyldighet och sanktioner for transportorer skulle strida
mot asylbestimmelserna eller deras syfte. De kan naturligtvis
forsvara for den enskilde att resa just till Sverige, men de utesluter
inte mojligheterna att f4 skydd mot forfoljelse i ett annat land,
direkt eller genom UNHCR:s forsorg.

Med de angivna utgangspunkterna for reglernas innehall och
tillimpning bor kontrollansvaret inte bli mer omfattande &n det
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som redan géller och som det finns skél att behalla. Det kan darfor
antas att det, liksom det hittills har varit fallet i Sverige, inte i
nagot storre antal fall blir aktuellt att dldgga nagot kostnadsansvar.
Risken for ekonomiska sanktioner utéver eventuella kostnader for
aterresa kan visserligen komma att gora vissa transportorers
kontroll noggrannare #n den tidigare varit. Nagon principiell
skillnad mot den kontroll som transportorerna forvéntas utféra
redan i dag blir det dock inte fraga om.

4.3 Myndighetsutévning

4.3.1 Begreppet myndighetsutovning

I den offentliga debatt som fOrevarit har transportdrernas
kontrollskyldighet ibland liknats vid myndighetsutovning. Det
finns dérfor anledning att ta stidllning till huruvida en transportors
atgdrd att kontrollera att resande innehar pass och erforderliga
tillstdnd for inresa innefattar myndighetsutdvning.

Enligt 11 kap. 6 § tredje stycket regeringsformen kan offentliga
forvaltningsuppgifter ~ Overlamnas  till  bolag, f{Oreningar,
samfilligheter, stiftelser, registrerade trossamfund eller ndgon av
dess organisatoriska delar och till enskilda individer. Innefattar
uppgiften myndighetsutdvning, skall det ske med stod av lag.

11 kap. 6 § regeringsformen behandlar endast Overlatelse av
forvaltningsuppgifter till svenska réttssubjekt. Av 10 kap. 5 §
regeringsformen framgér att forvaltningsuppgifter kan 6verldmnas
dven till annan stat, mellanfolklig organisation eller till utlandsk
eller internationell inrdttning eller samféllighet. Innefattar
uppgiften myndighetsutovning kravs dock att minst tre fjairdedelar
av de rostande i riksdagen &r ense om det eller att beslutet fattas i
samma ordning som géller for stiftande av grundlag.

Vad som avses med begreppet forvaltningsuppgift i
stadgandena &r ndgot ovisst. Offentliga forvaltningsuppgifter
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beskrivs i forarbetena till regeringsformen pé ett stille som
”verksamhet som innefattar forvaltning for det allménnas rdkning”
och pa ett annat som “forvaltningsuppgift som det allménna har”
(prop. 1973:90 s. 396 1.).

Med begreppet myndighetsutovning avses enligt forarbetena till
regeringsformen “utdvning av befogenhet att bestimma om
forman, rattighet, skyldighet, disciplinpafoljd, avskedande eller
annat jamforbart forhéllande” (prop. 1973:90 s. 397 och prop.
1975/76:209 s. 165). Nar det giller den ndrmare innebdrden av
begreppet hinvisas i forarbetena till de uttalanden som gjordes i
denna friga vid tillkomsten av den éldre forvaltningslagen (se
prop. 1971:30 del 2 s. 330 f¥).

Utmaérkande for all myndighetsutovning &r att det ror sig om
beslut eller andra tgérder, som ytterst ér uttryck for samhaéllets
maktbefogenheter i forhallande till medborgarna. Men det behdver
inte vara fraga om éatgérder som medfor forpliktelser for enskilda.
Myndighetsutdvning kan ocksé forekomma i form av gynnande
beslut, t.ex. tillstdnd att driva viss verksamhet. Karakteristiskt ar
emellertid att den enskilde befinner sig 1 ett slags
beroendeférhdllande. Ar det friga om ett forbud, foreliggande
eller liknande, maste enskilda ritta sig efter beslutet, eftersom de
annars riskerar att tvingsmedel av nagot slag anvinds mot dem.
Ror det sig om ett gynnande beslut, kommer beroendeforhallandet
till uttryck pé sé sitt att enskilda méste vinda sig till myndigheten
for att fa t.ex. en viss formén och att myndighetens tillimpning av
de foreskrifter som géller pd omréadet far avgorande betydelse for
dem.

Av forarbetena till den éldre forvaltningslagen framgér vidare
att begreppet myndighetsutovning inte omfattar andra drenden &n
sddana dér saken avgdrs ensidigt genom beslut av myndigheten.
Utanfor begreppet faller dérfor drenden som avgdrs genom att
myndigheten triaffar avtal eller 6verenskommelse om saken med
ndgon enskild. I sddana &renden skyddas ndmligen den enskildes
ritt av privatrittsliga bestimmelser och genom moéjligheten att vid
tvist med myndighet vicka talan vid domstol.
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Enligt forarbetena till den &ldre forvaltningslagen avsags
genom tilligget av orden “annat jamforbart forhallande” att
klargora, att dven drende som inte kunde sdgas rora forman,
rattighet, skyldighet, disciplinpaféljd eller avskedande kunde
hanforas till myndighetsutovningens omrade, om det i nagot
hianseende gillde ett offentligrattsligt ingrepp 1 enskilds stéllning.
Som exempel ndmns i1 forarbetena &drenden om intagning i
nykterhetsvardsanstalt och drenden om disciplindr atgird inom
skolvésendet.

For att myndighetsutovning skall foreligga krivs att
myndigheten grundar sin befogenhet att bestimma om ett visst
forhéllande pa en forfattning eller ndgot annat beslut av regeringen
eller riksdagen.

Endast drenden som mynnar ut i bindande beslut omfattas av
begreppet myndighetsutdvning. Utanfor myndighetsutévningens
omrade faller diaremot &drenden som uteslutande géller rad,
upplysningar eller andra oforbindande besked.

Ett exempel pa forvaltningsuppgifter som innefattar
myndighetsutévning och som Gverlamnats at enskilda subjekt &r
fordelning av statliga bidrag som i viss utstrackning har anfortrotts
at enskilda organisationer, sarskilt inom utbildningsdepartementets
omrade. Ytterligare exempel pa enskilda subjekt, &t vilka
myndighetsutdovning har Gverlamnats, 4r ordningsvakter,
skorstensfejare och arbetsldshetskassor.

43.2 Transportorernas kontroll av
resehandlingar innefattar inte
myndighetsutovning

Arbetsgruppens bedomning: Den kontrollskyldighet vi foreslar
for transportorer avser pass och de tillstdnd som krivs for inresa
och innefattar inte myndighetsutdvning.

Arbetsgruppens forslag innebdr bl.a. att transportorer aldggs att
kontrollera att utldnningar vid resa till Sverige direkt fran en annan
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stat 4n en Schengenstat innehar pass och de tillstdnd som krévs for
att resa in i landet samt att bristande kontroll kan leda till
sanktioner. Aven om det i utlinningslagen inte tidigare funnits en
uttrycklig skyldighet for transportorer att kontrollera de resandes
handlingar, har syftet bakom den nuvarande bestimmelsen i 9 kap.
2 § UtIL om transportorers kostnadsansvar angetts vara att forma
transportorer att utféra en sadan kontroll. Som tidigare
konstaterats dr uppgiften i sig séledes inte ny.

Transportorernas kontroll av resandes handlingar kan — sérskilt
mot bakgrund av att bristande kontroll kan foranleda
kostnadsansvar for &terresa samt sanktioner — leda till att
transportdren bestdmmer att en person som saknar fullstindiga
resehandlingar inte fir resa med en viss farkost #i// Sverige. Fragan
om en person fir resa in i Sverige avgdrs déremot slutligt av
myndigheter. Aven en person som av transportdren tillatits resa till
Sverige kan ju sedan av t.ex. sdkerhetsskdl nekas inresa av
granskontrollmyndigheten. Omvént kan en person, som med annan
transportor dn den som nekat honom eller henne att resa, tagit sig
till landets gréns, fa resa in efter att ha sokt asyl. Dessutom kan en
transportor av ordnings- eller sékerhetsskél neka en person att resa
dven om resehandlingarna &r i sin ordning. Transportérerna har
séledes redan idag befogenhet att bevilja eller neka en person att
resa till Sverige.

Transportorernas atgird att kontrollera att utlénningar vid resa
till Sverige direkt fran annan stat &n Schengenstat innehar pass och
de tillstind som krévs for att resa in i landet utgdr inte en uppgift
som annars ankommer pa en svensk myndighet att enligt
forfattning utfora. Transportdrerna utfor saledes inte kontrollen i
stillet for en svensk myndighet. Vidare kan utldnningarna inte
anses std i det slags beroendeforhallande till transportorerna som
forutsdtts  for att myndighetsutovning skall  foreligga.
Arbetsgruppen gor déarfor beddmningen att transportdrernas
kontroll av resehandlingar inte innefattar myndighetsutdvning.
Dessutom har Regeringsritten som tidigare framgatt i sex fall
provat fragan om transportdrsansvar och darvid kommit fram till
att en transportér har ett visst ansvar for att kontrollera
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resehandlingar. Regeringsritten har uppenbarligen inte ansett att
detta ansvar innefattar myndighetsutdvning eftersom det 1 sa fall
skulle strida mot Regeringsformen.

4.4 Kontrollskyldighet

Arbetsgruppens forslag: Transportorer skall vara skyldiga att
kontrollera att utldnningar innehar pass och de tillstand som kréavs
for att resa in i landet. Genom den grundldggande kontroll som
skall goras skall transportérerna kunna uppticka avsaknad av
handlingar eller uppenbart falska sadana. Kontrollskyldigheten
skall gélla utlanningar som reser till Sverige med ett fartyg eller
luftfartyg direkt fran en annan stat dn en Schengenstat.

Den sanktion vi har konstaterat att Sverige maste infora bor vara
kopplad till en uttrycklig skyldighet for transportérer att
kontrollera utldnningars pass och de Ovriga handlingar som kan
kravas for inresa. Nagon uttrycklig kontrollskyldighet finns inte i
dag i utldnningslagen. En sadan bor darfor inforas. Sverige aldggs
ocksa enligt Schengenkonventionen att i den egna lagstiftningen
ha regler med innebdrd att transportorer dr skyldiga att vidta alla
nddvandiga atgirder for att forsdkra sig om att utldnningar har de
dokument som kravs for inresa. Skyldigheten géller vid transporter
luft- eller sjovdgen samt for internationella bussfoérbindelser som
inte dr granstrafik. Tagtrafik &r ddremot undantagen. Sveriges
geografiska forhallanden gor att det bara dr via luft- eller sjovagen
som Sverige utgdr forsta Schengenstat for transporter. Aven vid
bussforbindelser med farjedverfart dr det rederiet som star for
transporten till yttre gréns.

Kontrollskyldigheten kommer att gélla utldnningar som reser
till Sverige direkt fran en annan stat d4n en Schengenstat. Inom
Schengenomréadet skall ju ingen grinskontroll ske, och nagon
kontrollskyldighet vidare d4n den myndigheterna inom Schengen
har bor inte aldggas transportorerna.
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Vi har valt att utforma skyldigheten s4, att transportorer skall
kontrollera att utlénningar innehar pass och de tillstdnd som krévs
for att resa in i landet. Skyldigheten avser dédrmed atgédrder som
inte krdver ndgra storre utredningsinsatser. Fradgan blir d& vad
kraven pa denna kontroll i olika situationer skall kunna innebara.

Enligt arbetsgruppens mening gér det inte att for samtliga
transporter stélla upp identiska krav i friga om den kontroll som
kravs. En utgdngspunkt dr dock for alla fall densamma, nédmligen
att en kontroll skall goras. Vilka atgdrder som é&r rimliga att i olika
situationer krava far liksom hittills bedomas i varje fall for sig och
ha betydelse for frdgan om betalningsskyldighet for aterresa samt
sanktioner skall aldggas transportoren.

En annan utgéngspunkt maste vara att reglerna inte far te sig
orimliga i forhéallande till transportérernas egentliga uppgifter och
intressen 1 frdga om service och vinstkrav. Ytterligare en annan &r
att en stat inte bor aldgga privata réttssubjekt en uppgift som
riskerar att dventyra nagra av staten gjorda internationella
ataganden. Kontrollatgirderna maste ligga inom transportdrernas
kompetens.

Kontrollskyldigheten tar darfor sikte pa att transportdrerna
skall kunna uppticka avsaknad av pass eller de tillstdnd som krévs
for inresa liksom uppenbart falska dokument. Det &r ddremot inte
tal om att transportorerna skall gora nagon beddmning av huruvida
en utlinning har skyddsbehov. Transportorernas bedémningar av
en persons ratt att resa skall darfor inte grundas pa omstandigheter
sasom hudférg, sprékfardighet, utseende i 6vrigt m.m. med den
risk for diskriminering detta innebér. Det forekommer péd vissa
stéllen att statliga tjinstemén som stationerats vid ambassader och
konsulat informerar flygbolagens personal om &kthetskontroller av
resehandlingar. For att sddana system skall anses acceptabla bor
de enligt arbetsgruppens mening inte leda till att transportorerna
forvintas gora nagra mer kvalificerade bedomningar &n vad som
kan anses ligga inom deras kompetensomréde.

Myndigheternas kontroll inom Schengen
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Av Schengenkonventionens artikel 2:1 f6ljer att de inre grinserna
far passeras Overallt utan att nagon personkontroll genomfors.
Artikel 2:2 ger dock staternas behdriga myndigheter ritt att utova
polisidra befogenheter inom det egna territoriet.
Schengenkonventionen forhindrar alltsd inte att den inre
kontrollen organiseras som medlemsstaterna finner lampligt.

I 5 kap. 6 § UtIL regleras den s.k. inre utldnningskontrollen.
Denna foreskriver vissa skyldigheter for en utlinning som vistas i
Sverige, t.ex. att pa begdran av polisman visa upp pass eller efter
kallelse instdlla sig hos Migrationsverket eller polismyndighet.
Inre utldnningskontroll far vidtas endast om det finns anledning att
anta att utldnningen saknar ratt att uppehalla sig hédr eller om det
annars finns sdrskild anledning till kontroll. Den inre
utlanningskontrollen skiljer sig frdn den som gors vid grénserna
genom att den far foretas 6ver hela landet.

Lagradet har i ett tidigare lagstiftningsdrende avstyrkt en
utvidgning av mdjligheterna till inre utldnningskontroll med
motiveringen att detta i praktiken skulle komma att strida mot
diskrimineringsforbudet i1 2 kap. 15 § regeringsformen (se prop.
1999/2000:64 Polissamarbete m.m. med anledning av Sveriges
anslutning till Schengen). De kontrolldtgarder Sverige kan vidta
far inte heller koncentreras till grainsomradena pa ett sddant sétt att
de i realiteten utgdr en fortdackt granskontroll, dvs. genom att rent
faktiskt bedrivas bara vid gridnserna. Andra Schengenstater har
utvecklat en praxis for detta som innebar att kontroller gors inom
ett omrade ca 20-30 km innanfor den inre gransen.

Enligt artikel 5 1 Schengenkonventionen skall en utlinning for
att fa resa in i Schengenomrédet ha bl.a. visering, om sadan krévs,
samt tillrickliga medel for sitt uppehidlle och sin aterresa.
Konventionen stadgar vidare i artikel 6 att granstrafiken vid de
yttre gridnserna skall underkastas kontroll av behdriga
myndigheter. Schengenstaterna forbinder sig i samma artikel att
sétta in lamplig personal i tillrdckligt antal fér genomforandet av
kontrollen och bevakningen av de yttre grinserna.
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Personkontroll utférs i Sverige av Polisen, Tullverket,
Kustbevakningen och Migrationsverket. Polisen har det
huvudsakliga ansvaret for kontrollen.

Som framgar har alltsd Schengenstaternas myndigheter vissa
kontrollskyldigheter. Infor Sveriges operativa intrdde i
Schengensamarbetet utarbetade Rikspolisstyrelsen i samrdad med
andra primért berdrda myndigheter en ”Nationell handlingsplan”,
vilken skall tjgina som végledning i myndigheternas operativa
arbete. Handlingsplanens anvisningar grundar sig delvis pa de
tillaimpningsforeskrifter rorande granskontroll som ges ut av radet
och som samlas i vad som kallas ”Gemensamma handboken”. 1
handlingsplanen sdgs sammanfattningsvis bl.a. féljande.

Inresekontroll vid flygtrafik berdknas enligt handlingsplanen ta
ca 90 sekunder per person som inte & medborgare i EU eller
Schengen och 20 sekunder for person som ar sddan medborgare.
Vid inresa fran tredje land kontrolleras 1 frdga om
tredjelandsmedborgare handlingar, medel och SIS-registret. For
andra medborgare kontrolleras normalt bara handlingar.

Utresekontrollen vid flygtrafik berdknas ta ca 40 respektive 20
sekunder. Denna omfattar for tredjelandsmedborgare kontroll av
handlingar och SIS-registret och for andra medborgare bara
handlingar.

Personkontroll vid sjdtrafik avser passagerare pa t.ex. férjor
som ankommer fran eller avgér till en hamn utanfor
Schengenomrédet. Inrese- respektive utresekontroll omfattar
samma moment och har berdknats ta lika 1dng tid som beskrivits
ovan betréffande flygtrafiken.

I handlingsplanen konstateras ocksa att det méste foreligga
acceptans hos passagerare och operatorer for
granskontrollmyndigheternas kontroll- och genomstromningstider.
Att inresekontrollera passagerare i ett flygplan med ca 150
passagerare bor enligt planen normalt inte dverstiga 30 minuter.
Att inresekontrollera passagerarna pa en férja med 500 - 600
passagerare har berdknats ta ca en timme. For att klara dessa
genomstromningstider forutsatts att det finns bl.a. en vl anpassad
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infrastruktur pa berorda flygplatser och hamnar samt utbildad och
erfaren personal.

Vilken kontroll kan transportorerna krdvas gora?

Genom den inresekontroll myndigheterna i Schengenstaterna skall
gora kommer resedokument m.m. att bli foreméal for en
professionell bedomning nér transporten &dr genomford.
Gransmyndigheterna har tillgang till utrustning och uppgifter som
det inte ankommer pa transportdrerna att ha. Dessutom utgors
myndigheternas personal av personer som — till skillnad fran
transportorernas - utbildats bl.a. for  kontrolluppgifter.
Inresekontrollen hindrar dock inte passagerare fran att gora sig av
med handlingar under resans gang eller att passagerare slapps
ombord trots att handlingar saknas eller &r falska.

For transportorerna géller att ndgon mer ingdende kontroll &n
vad som kan goras for att upptdcka avsaknad av handlingar eller
uppenbart falska sddana skulle stélla krav pa tid, resurser och
dndrade rutiner som inte vore rimliga. Transportdrerna skall dock
vid den kontroll som goérs vid incheckning eller ombordstigning
kunna upptdcka forhallanden som att ett pass eller en visering
tydligt skiljer sig fran hur dessa skall se ut. Utan att
transportdrerna skall vara experter pa omradet bor de darfor ha en
grundlaggande kdnnedom om hur de dkta passen och viseringarna
ser ut. Pa sé sétt bor transportdrerna kunna upptiacka de handlingar
och tillstind som &r uppenbart falska. De bor vidare kunna
upptdcka uppenbara forfalskningsétgarder som att uppgifter har
dndrats pa ett oprofessionellt sitt, att ndgon uppgift tydligt
raderats och ersatts med annan, att ett fotografi pa ett markbart sétt
bytts ut eller att den person som innehar ett pass skiljer sig fran
personen pa passbilden eller uppgifterna i passet pa ett sitt som
gor det osannolikt att det ror sig om samma identitet.

Den kontroll transportérerna kan gora far som huvudregel
goras 1 samband med att resan paborjas eller fortsétts i transit. Att
handlingar forstérs under resans gang torde oftast vara svart for
transportdrerna att forhindra. Det dr dock upp till transportdrerna
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att bedoma om och nér det finns anledning att dokumentera de
resehandlingar som forevisas.

Utifrén de utgéngspunkter vi redovisat ovan och som leder till
att kontrollskyldigheten méste anpassas till olika forhallanden, bor
de fall dir en transportdr underlatit att géra en grundliggande
kontroll kunna upptickas och foranleda ansvar. Det dr mot dessa
transportorer, och inte mot dem som f6ljer godtagna rutiner eller
vad som éar praktiskt mojligt, som reglerna riktar sig.

Huruvida transportdren har gjort den kontroll som kan krévas
kommer, liksom idag, att f& bedomas nér fragan om aldggande av
kostnadsansvar eller avgift provas, se avsnitt 4.4.3.

4.5 Ekonomiska sanktioner

Arbetsgruppens forslag: Transportérer som inte uppfyller sin
kontrollskyldighet skall, om utlénningar avvisas for att de saknar
erforderliga handlingar, betala en sérskild avgift. Denna skall for
varje utlinning bestdmmas till ett belopp i svenska kronor som pa
beslutsdagen motsvarar hogst 5 000 euro. Fragan om avgift skall
liksom kostnadsansvaret for aterforande vara kopplad till att en
avvisning verkstélls. Avgift skall dock kunna péforas dven i de fall
ett lagakraftdgande beslut om avvisning foreligger men detta inte
har kunnat verkstéllas. Avgift skall dédremot inte paforas i de fall
en utlinning pd nagon grund far uppehéllstillstind 1 Sverige.
Transportorer skall kunna befrias fran avgift, om de visar att de
har haft skilig anledning att anta att en utlinning hade rtt att resa
in i Sverige, eller om det framstar som uppenbart oskiligt att ta ut
avgiften.

4.5.1 Val av sanktionsform
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Boter, sanktionsavgifter, foretagsbot och vite ar olika former av
ekonomiska sanktioner.

Bdéter ér en straffrattslig pafoljd, som kan aldggas genom dom,
strafforeldggande eller ordningsbot. Varken
Schengenkonventionen eller direktivet ger grund for néagra
straffrittsliga pafoljder. Boter ar darfor inte nagon tinkbar form av
ekonomisk sanktion.

Féretagsbot ar en sarskild rattsverkan av brott som ér avsedd
att tilldmpas vid allvarliga brott i ndringsverksamhet och som har
en bestraffande funktion riktad mot den néringsidkare i vars
verksamhet brott har begitts. Aven denna sanktionsform
forutsitter saledes en kriminalisering av  transportorers
underlatenhet att kontrollera att de resande har erforderliga
resehandlingar. Foretagsbot &ar déarfor heller ingen tidnkbar
sanktionsform.

Med sanktionsavgifter avses sadana avgifter som utgdr en
ekonomisk sanktion vid sidan av eller i stédllet f6r skadestand, vite,
boter och forverkande. Avgifterna &ar knutna till vissa
bestammelser pa sadant sétt att en dvertrddelse av bestimmelsen
medfor skyldighet att betala avgift till det allménna. Exempel pa
sanktionsavgifter ar miljosanktionsavgift, skattetillagg,
felparkeringsavift och Overlastavgift. Ett annat exempel ar den
avgift som enligt 10 kap. 7 § UtIL skall betalas av en fysisk eller
juridisk person som har en utldnning i sin tjénst fastdn denne inte
har arbetstillstand.

I departementspromemorian (Ds Ju 1981:3) Ekonomiska
sanktioner vid brott i ndringsverksamhet gors en genomgang av de
sanktionsavgifter som dd fanns i olika lagar. Avgifterna delas i
promemorian in 1 tvd Kkategorier: straffavgifter och
vinstbegransande avgifter. Med straffavgifter forstds avgifter som
har ett renodlat repressivt (straffande) syfte och med
vinstbegransande avgifter avses avgifter som dessutom har en
konfiskatorisk  eller  snarare  vinstbegrdnsande  karaktér.
Sanktionsavgifter drabbar den person, fysisk eller juridisk, som
bedriver den verksamhet inom vars ram overtriddelsen har intréffat.
Skyldighet att betala avgifterna &ldggs vanligen enligt modellen
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for strikt ansvar och séledes utan hénsyn till om den aktuella
overtrddelsen skett med uppsdt eller av oaktsamhet.
Sanktionsavgifterna kan dock i vissa undantagsfall sittas ned eller
efterges.

Vite ar ett ekonomiskt pétryckningsmedel for att f& nagon att
vidta en atgérd eller underlata nagot. Det kan anvéndas mot savél
fysiska som juridiska personer. Mojligheten att foreldgga vite gér
ofta tillbaka pé generella regler av nagot slag, ofta av
forbudskaraktir, men maste inte ha den konstruktionen.

Nir det géller valet av sanktionsform anser arbetsgruppen att
sanktionerna skall rikta sig mot dem som har det verkliga
inflytandet 6ver transportmedlet och inte mot de enskilda personer
inom transportdrens organisation som rent praktiskt skall utfora
kontrollen av de resandes handlingar. Sanktionerna maste dérfor
kunna anvéindas mot dven juridiska personer. Savil
sanktionsavgifter som vite kan anvdndas mot sévél fysiska som
juridiska personer. Vite innebdar dock ett mer omstindligt
forfarande, eftersom det forst maste foreldggas och kan domas ut
forst sedan foreldggandet Overtritts. Arbetsgruppen anser dérfor
att den ekonomiska sanktion som skall inféras bor vara i form av
en sarskild avgift (sanktionsavgift).

Den overtradelse som det dr frdga om &r sddan att det far anses
foreligga en presumtion for att i vart fall oaktsamhet normalt
foreligger. Man bor ndmligen som regel kunna utgd ifrén att
transportorerna huvudsakligen kénner till de regler som géller pa
omrédet. De har ju redan i dag en kontrollskyldighet. Ansvaret bor
déarfor vara strikt. Transportdren skall dock i vissa fall kunna
befrias fran avgift.

Sanktionsavgifter faller under riksdagens
normgivningskompetens enligt 8 kap. 3 § regeringsformen. Enligt
8 kap. 9 § andra stycket regeringsformen fér riksdagen bemyndiga
regeringen att meddela séddana foreskrifter om avgifter, som pa
grund av 3 § annars skall meddelas av riksdagen. Bestammelsen
har dock inte ansetts omfatta sanktionsavgifter (se prop.
1983/84:192 s. 31, 37 och 43 samt prop. 1993/94:68 s. 71-73).
Riksdagen kan delegera normgivningskompetens ocksa med stod
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av 8kap. 7§ regeringsformen. Enligt den bestimmelsen far
delegering ske inom vissa sérskilt angivna dmnesomraden, utom
savitt avser fragor om skatt eller annan réttsverkan av brott &n
boter. Den hér aktuella sanktionsavgiften kan emellertid inte anses
hanforlig till nagot av de dmnesomraden som rdknas upp i
bestammelsen. Saledes dr normgivningskompetensen i forevarande
fall exklusivt forbehallen riksdagen. Detta innebér att de narmare
forutsittningarna for aldggande av avgiftsskyldighet bor framga
direkt av lagtexten.

4.5.2 Forutséttningar for aldggande av och
befrielse fran avgift

Utgdngspunkten dr att en avvisning verkstdlls

Artikel 26:2 i Schengenkonventionen forutsétter att det finns en
sanktionsmojlighet mot transportdrer som fran tredje land
befordrar  utldnningar utan  nodvdndiga  resedokument.
Sanktionerna avser samma typer av transporter som
kontrollskyldigheten.

Vi har konstaterat att tillimpningen av det transportorsansvar
Sverige hittills har haft tycks ha fungerat relativt val. Eftersom det
i stora drag tycks ha fungerat, och da det hos de myndigheter som
tillimpat dagens regler finns en viss erfarenhet av detta, har vi
ansett att de nya regler vi foreslar sa langt det ar mojligt bor folja
det nuvarande monstret for kostnadsansvar for aterforande. Det &r
dessutom vésentligt att regelverket som helhet blir 1att att tillampa
och att ansvaret blir forutsdgbart for transportdrerna. Detta talar
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med styrka for att reglerna om avgift och om betalningsskyldighet
for aterforande utformas pé ett enhetligt sétt.

Den grundldggande forutséttningen for att avgift skall péforas
bor saledes vara densamma som nér det géller betalningsansvar for
aterresa, namligen att det &r frdga om utldnningar som avvisas
darfor att de saknar pass eller de tillstind som krévs for inresa i
landet. Betalningsansvar for aterresa géller idag dven de fall da
medel for hemresa saknas, men det anser vi inte skall vara fallet i
fortsdttningen. Att en utldnning har medel for hemresan é&r inte
ndgot som transportérerna kan kontrollera lika ldtt som
resehandlingar och en sddan kontroll skulle dessutom kunna
upplevas som ett integritetsintrdng. Enbart den avvisningsgrunden
bor déarfor inte kunna foranleda nagon avgift (eller
betalningsansvar for aterresa, se avsnitt 4.5.1).

Vi anser vidare att det finns fordelar med att beslutet om avgift
kopplas till att en avvisning skall verkstéllas. Ett alternativ hade
varit att, sdsom gors i vissa ldnder, ta ut avgift i samtliga fall och
sedan aterbetala denna for det fall nagon grund for aterbetalning
foreligger. Vi menar dock att det dr rimligare att staten avvaktar
med bedomningen av om avgift skall paforas &n att transportdren
skall dels ligga ute med ibland stora summor som kan komma att
aterbetalas fOrst efter en lingre tid, dels ha négot slags bevakning
av att aterbetalning verkligen gors. Som regel bor det dérfor bli
aktuellt att besluta om avgift i samband med att en avvisning
verkstélls. Det kommer é&ven fortséttningsvis att gélla
verkstéllighet av sévil lagakraftvunna avvisningsbeslut som
avvisningsbeslut som verkstills utan hinder av att de inte vunnit
laga kraft, t.ex. d& polismyndighet fattat beslutet eller da
Migrationsverket beslutat om omedelbar verkstillighet och
beslutet inte inhiberats. Liksom idag betrdffande kostnadsansvaret
for aterforande innebér det ocksa att beslutet om avgift fattas av
Migrationsverket eller en polismyndighet.

Som utgangspunkt skall alltsa gélla att om uppehallstillstdnd pa
ndgon grund beviljas, blir det inte aktuellt att aldgga ndgon avgift
eftersom avvisning inte skall ske. Detta skall gélla dven da
tidsbegransat uppehallstillstdnd enligt 2 kap. 4 a § UtIL beviljas.
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Situationer da verkstillighet inte kan ske

Kopplingen till verkstéillighet kan inte gdras utan reservationer.
Malet med sanktionerna — att formé transportorerna att utfora en
grundldggande kontroll — kan knappast nds om transportérerna kan
undga ansvar nér en utlinning efter en langre tid ldmnar in en ny
ansokan om uppehallstillstaind enligt 2 kap. 5 b § UtIL eller haller
sig undan verkstéllighet av ett lagakraftvunnet avvisningsbeslut.

En ny ansdkan om uppehéllstillstind enligt den nédmnda
bestimmelsen innebédr att utlinningar som skall avvisas eller
utvisas enligt ett lagakraftvunnet beslut kan ansdka om ny
provning, trots att de befinner sig i landet. Systemet infordes
genom 1989 ars utldnningslag. Samtidigt avskaffades mojligheten
att overklaga sarskilt i verkstéllighetsdrendet. Mojligheten att ge in
en ny ansdkan innebdr ett avsteg frdn huvudregeln att
uppehallstillstand skall sokas fore inresan i landet. Huvudregeln
gor undantag for bl.a. flyktingar och andra skyddsbehdvande samt
for dem som av humanitira skdl bor f& bositta sig har.
Mojligheten att ge in en ny ansokan innebér vidare ett avsteg frén
principen att lagakraftvunna beslut skall verkstéllas.

En ny ansokan fér bifallas om den grundar sig péa
omstidndigheter som inte har provats tidigare i1 &rendet om
avvisning eller utvisning och om utldnningen antingen é&r flykting
eller skyddsbehdvande eller det skulle strida mot humanitetens
krav att verkstélla det tidigare beslutet. Det dr Utldnningsndmnden
som provar nya ansokningar.

Kommittén om ny instans- och processordning i
utlinningsirenden (NIPU) konstaterade i sitt slutbetiinkande Okad
rittssdkerhet i asyldrenden (SOU 1999:16 s. 401 ff.) i frdga om
nya ansokningar sammanfattningsvis bl.a. foljande.

Systemet med ny ansdkan har enligt NIPU kommit att medfora
stora problem. Béde antalet nya ansdkningar och andelen bifall har
kommit att vida Overstiga vad lagstiftaren forutsatte. Systemet med
ny ansdkan var avsett att leda till en minskning av antalet fall dér
lagakraftvunna beslut omprovades men fick omedelbart motsatt
effekt.
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NIPU undersdkte ockséd ett antal &drenden rorande nya
ansOkningar for att se vilka skdl som &beropades i dessa drenden
och pé& vilka grunder uppehéllstillstind beviljades. Av
undersdkningen framgick att det finns ett mycket klart samband
mellan vistelsetiden och utsikterna till framgang med en ny
ansOkan. Cirka 95 % av alla bifallsbeslut grundade sig pa
omstidndigheter som rimligen inte skulle ha kunnat foreligga om
inte sokandena kommit att vistas i Sverige under lang tid. Det
gillde framst dem som beviljades uppehallstillstdnd dérfor att det
pa grund av anknytning beddmdes strida mot humanitetens krav
att genomfOra verkstéilligheten. Parterna i1 anknytningsfallen hade
regelmissigt kommit att sammanbo under minst ett par ar och ofta
ocksa hunnit fo4 gemensamma barn. Det gillde ocksa dem som
beviljades uppehallstillstand av andra humanitira skél, som i regel
hénforde sig till barnens situation i familjer som vistats hér under
flera &r. De som beviljades tillstdnd pé grund av ldkarintyg om
suicidrisk hade likasé varit hiar under 14ng tid.

NIPU anforde vidare att anledningen till att de flesta som fick
sina nya ansokningar provade av Utldnningsndmnden vistats hér
under mycket lang tid inte i forsta hand berodde pa att det tagit
lang tid innan ett lagakraftvunnet beslut om avvisning eller
utvisning meddelats. Efter det att ett beslut vunnit laga kraft hade
det ofta gétt tva-tre &r utan att verkstéllighet skett. I atskilliga fall
berodde detta pé att sokanden héllit sig undan.

De slutsatser NIPU drog leder oss till att beslut om avgift skall
fattas dven i de fall d& ett lagakraftvunnet beslut om avvisning
foreligger men da verkstéllighet av praktiska skil inte har kunnat
ske. Aven om utldnningen i de fallen i ett senare skede skulle f&
uppehallstillstdnd, kommer ett sddant tillstind att vara grundat pé
omstidndigheter som inte dr intressanta for bedomningen av vilken
kontroll transportoren bort gora vid resan till Sverige.

Ovanstdende innebdr att ett beslut om avgift kan fattas 4ven om
en ny ansdkan om uppehallstillstdnd l&dmnas in och dven om det
lagakraftvunna avlagsnandebeslutet pa grund av en sddan ansdkan
inhiberas eller &ndras. Detsamma géller om utlénningen utan att ha
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ansokt pa nytt haller sig undan verkstallighet. Det skall ocksa gélla
om verkstéllighetshinder enligt 8 kap. UtlL har uppkommit.

Avgiftsmojlighetens forhallande till verkstdllighet och laga
kraft gor att forutsédttningarna att besluta om avgift kan komma att
variera inom en och samma grupp av asylsokande. Om regeringen
med stod av 2kap. 4 a § UtIL beslutar om tidsbegransat
uppehallstillstand for en viss grupp av utldnningar, kan det tdnkas
att en del personer i den grupp det géller enligt lagakraftdgande
beslut skall avvisas och att andras ansOkningar &nnu inte har
behandlats eller lett till ndgot beslut. Regeringens beslut om
tidsbegransat uppehallstillstand kan da gilla endast i de fall det
inte finns ett lagakraftvunnet beslut. Att en sddan variation
forekommer ar en ofrankomlig effekt nédr beslut fattas som
omfattar en hel grupp.

Befrielsegrunderna

Utgangspunkten for transportdrernas kontrollskyldighet ar som
ovan anforts att de skall kunna avsloja uppenbart falska
handlingarna samt avsaknaden av resehandlingar. Nar sddana
brister borde ha upptickts, kan ansvar komma i fraga. Det ar det
tydliga negligerandet av kontrollskyldigheten som bor leda till
avgift.

Redan idag finns undantagssituationer i vilka transportérerna
helt eller delvis kan befrias fran betalningsskyldighet for aterresa.
Samma typer av situationer bor, anser vi, gilla dven i fraga om
avgift. Befrielse fran avgift kan ddrmed komma i fraga for det
forsta om transportdrerna visar att de har haft skélig anledning att
anta att utldnningen hade rdtt att resa in i Sverige. Skilig
anledning kan foreligga om utldnningen nér resan paborjades hade
sddana handlingar som kravs for inresa.

Transportorerna kan for det andra befrias fran avgift om det
framstar som uppenbart oskiligt att ta ut avgiften. Till sddana fall
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bor kunna hdnforas de dé det av ndgon anledning tagit mycket lang
tid innan beslut fattas.

Vidare bor avgiftsskyldigheten kunna falla bort da
transportorerna har haft goda grunder att anta att utlinningen hade
ritt till uppehéllstillstind. Detta innebér inte att transportdrerna
skall forsoka beddma en persons status i forhallande till svenska
regler om uppehallstillstind och transportérsansvar. Det skulle
déremot i ndgot fall kunna forekomma att utlinningen saknar
resehandlingar eller att de &r uppenbart falska och att
transportoren dr av den uppfattningen att skyddsbehov foreligger
men har svart att komma i kontakt med ndgon myndighet eller
UNHCR. Transportoren kanske da véljer att lata en person stiga
ombord. En sddan humanitir bedomning bor, om det kan anses
finnas goda grunder for den, medfora att det bedoms oskiligt att ta
ut avgift.

Ytterligare en situation da det kan anses vara oskaligt att ta ut
avgift dr da det av praktiska skil varit omdjligt for transportorerna
att foreta en ordentlig kontroll av passagerarnas handlingar. Detta
kan t.ex. vara fallet vid férjor, dédr ett stort passagerarantal
omdjliggor en kontroll, eller vid flygningar dér det flygbolag som
ar ansvarigt for transporten till Sverige inte av myndigheterna pa
avreseorten har  tillatits utfora  erforderliga  kontroller.
Utgangspunkten ar dock att dven vid stora farjor en kontroll skall
goras. Det dr nérmast ett mycket stort antal passagerare i
kombination med en kortare resrutt som kan anses gora det
oskaligt att krdva en kontroll av alla passagerares handlingar.

Undantagsvis kan det ockséd komma att te sig oskaligt att ta ut
avgift frdn det bolag som endast har svarat for sista delen av en
resa. | allménhet bor det dock kunna krévas att erforderlig kontroll
foretas just infor den sista strackan.

Ett eventuellt undantag for asylsokande

Enligt artikel 4.2 i direktivet om transportérsansvar skall de
sanktioner som skall tillimpas enligt punkten 1 i samma artikel
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inte paverka varje medlemsstats skyldigheter i de fall ndr en
tredjelandsmedborgare ansoker om internationellt skydd. Artikel
4.2 skulle kunna uppfattas s&, att den ger utrymme for att underlata
sanktioner i de fall da utldnningar soker asyl. Syftet med detta
skulle vara att sad langt mojligt vdrna asylrdtten. Mot en sadan
tolkning talar dock artikel 4.1, varav framgar att de atgiarder som
medlemsstaterna skall vidta skall vara avskrackande, effektiva och
proportionerliga. Ett generellt undantag for asylsokande skulle
innebara att det 1 ytterst fa fall av bristande kontroll skulle ga att
pafora transportdrer ndgon sanktion. De flesta utldnningar som
anldnder utan erforderliga resehandlingar anséker ndmligen om
asyl, &ven om manga av dessa ansokningar beddms som uppenbart
ogrundade.

Det ar vidare vasentligt att det svenska regelverket som helhet
blir latt att tillampa och att ansvaret blir forutsdgbart for
transportorerna. Reglerna om avgift och om betalningsskyldighet
for aterforande bor darfor utformas pa ett enhetligt sitt. Varken
Schengenkonventionen eller direktivet om transportérsansvar ger
utrymme for att inskrdnka den betalningsskyldighet for dterforande
som giller idag. Det finns sdledes inte ndgon mojlighet att
underlata betalningsskyldighet pa den grunden att utldnningen
soker asyl. Att inskrdnka transportorsansvaret enbart i den del som
géller avgift ar darfor inget realistiskt alternativ i syfte att vérna
asylrdtten. Den diskuterade tolkningen av artikel 4.2 kan darfor
inte anses rimlig.

Som framhallits 1 avsnitt 4.2 maste reglerna om
transportorsansvar sjdlvfallet tillimpas sa att de inte inverkar pa de
ataganden som Sverige gjort enligt Genévekonventionen angaende
flyktingars réttsliga  stdllning eller andra internationella
overenskommelser.

Bevisbordan

Bevisbordan for att transportéren hade skélig anledning att anta att
utlanningen hade rdtt att resa in 1 Sverige skall, i likhet med
dagens bestimmelse om transportOrsansvar, ligga pa
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transportoren. Transportoren dr den part som har mojlighet att ta
reda pd vad som har forevarit, redogdra for sina rutiner och visa
anteckningar eller eventuellt kopierade handlingar. Bevisbordan ér
utformad pa detta sétt dven enligt Chicagokonventionen. Exempel
finns dven i annan nationell lagstiftning (se avsnitt 3.6 om
Nederldnderna och 3.7 om Storbritannien). I Storbritannien géller
t.ex. att, om en passagerare vid ankomsten saknar resehandlingar,
maste transportoren bevisa att nodvédndiga resehandlingar
uppvisats. Transportéren undgdr dad ansvar, sévida inte
immigrationsmyndigheten kan visa att resehandlingarna var falska
eller tillhérde nadgon annan och att detta var timligen uppenbart.
Niér transportdren och inte staten har bevisbordan kan det & andra
sidan inte stillas alltfor hoga krav for att transportoren skall anses
ha visat det som krévs.

Enligt forslaget till lagtext skall transportérerna kunna visa att
de hade skélig anledning anta att utlinningen hade rétt att resa in i
Sverige. Sétten for transportdrerna att visa detta &r, bortsett fran
att aberopa eventuell dokumentation, att med hjélp av sin personal
pa platsen redogora for rutiner och forhéllanden i det enskilda
fallet. Om samréd har forekommit med t.ex. myndighetspersonal
eller UNHCR, bor dven detta anges. Det finns exempel i nationell
lagstiftning p& att transportorerna kan aldggas att kopiera
handlingar (se avsnitt 3.5 om Nederldnderna. Enligt vr mening
bor det dock Overlatas till transportdrerna att beddma om och nér
det finns anledning att dokumentera de resehandlingar som
forevisas.

Om transportorerna visar att de har gjort vad som varit mojligt
for att kontrollera att erforderliga resehandlingar fanns, skall
avgift inte péforas. Transportdrerna kommer att f4 samma
mdjlighet som idag att yttra sig i drendet och att i ett tidigt skede
samla den information som kan behdvas.

Eftersom en del ansokningar om uppehéllstillstand gors efter
att utlinningen olagligt tagit sig in i landet, kommer det att finnas
fall da det for myndigheternas del blir svért att utreda savil
identitet och resrutt som mdjlighet till verkstillighet. Detta &r dock
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inget nytt problem, dven om det naturligtvis paverkar mojligheten
att utreda forutsattningarna for betalningsskyldighet och avgift.

Situationer dd transportoren dven dtalas for mdanniskosmuggling

Som tidigare framgatt finns det i andra europeiska ldnder ett
patagligt samband mellan problemen med manniskosmuggling och
reglerna om transportérsansvar. Ett sadant samband finns
sjalvfallet 4ven i Sverige. Det kan intrdffa att en transportér som
bor éldaggas avgift dr en fysisk person som samtidigt atalas for
manniskosmuggling. Forutsdttningarna bade for avgift och
lagforing for smugglingen kan déa vara for handen. I ett sddant fall
torde dock det huvudsakliga intresset ligga i att adoma péafoljd for
brottet och inte i att aldgga en sanktionsavgift eftersom paféljden
for brottet kan bli mycket kdnnbar. Om négon doms f6r brott mot
2a eller 5 § UtIL kan ocksd enligt 6 § samma lag det
transportmedel som anvénts forklaras forverkat

453 Avgiftens storlek

Arbetsgruppens forslag: En transportdr som inte uppfyller sin
skyldighet att kontrollera att en utlinning, som reser direkt till
Sverige frén en annan stat dn en Schengenstat, har pass och de
tillstind som kréavs for att resa in skall betala en sérskild avgift.
Avgiften skall for varje utlinning uppga till ett belopp i svenska
kronor som motsvarar hogst 5 000 euro.

Direktivet om transportdrsansvar anger att sanktionen skall vara
avskrickande, effektiv och proportionerlig. Nér det géller
avgiftens storlek ger direktivet medlemsstaterna tre alternativ,
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ndmligen att bestimma ett maximibelopp som inte understiger
5000 euro for varje person som har befordrats, att bestimma ett
minimibelopp som inte understiger 3 000 euro for varje person
som har befordrats eller att bestimma ett maximibelopp, nér
schablonbelopp tillimpas, som f{or varje Overtridelse inte
understiger 500 000 euro oberoende av det antal personer som har
befordrats. I samtliga fall géller som alternativ till angivna belopp
i euro motsvarande belopp i nationell valuta till den véxelkurs som
offentliggdrs i Officiella tidningen den dag direktivet trdder i kraft.

Vi har inte ens Overvégt att vdlja det tredje alternativet. Att
vélja det andra alternativet skulle innebéra att transportorer skulle
riskera att f4 betala ett belopp motsvarande fin. minst
27 000 kronor for varje utlinning som de transporterade till
Sverige utan erforderliga resehandlingar. En sddan avgift skulle
kunna framstd som orimligt hog nér det giller mindre allvarliga
overtradelser av kontrollskyldigheten. Vi har darfor stannat for det
forsta alternativet, vilket ger den beslutande myndigheten storre
utrymme att beakta olika omsténdigheter vid bestimmandet av
avgiftens storlek. Denna far dock hogst uppga till ett belopp
motsvarande f.n. ca 46 000 kronor (5 000 euro).

I direktivet anges avgiftens storlek i euro. Sverige deltar inte i
den ekonomiska och monetira unionens (EMU) tredje fas och har
heller inte ndgot vixelkurssamarbete med linderna som deltar i
EMU. Den avgift en transportdr pafors i ett enskilt fall bor darfor
bestdimmas i svenska kronor. Daremot bor avgiftens maximibelopp
i lagtexten inte anges i det belopp i svenska kronor som enligt
dagens vixelkurs motsvarar 5000 euro. Efter hand som
eurokursen foréndras skulle ndmligen lagtexten kunna komma att
avvika frén direktivets innehall.

Avgifter som motsvarar eller ligger 1 nédrheten av
maximibeloppet dr avsedda for de grava fallen och vid upprepade
overtriadelser. Forutom upprepade forseelser kan det exempelvis
vara fraga om fall som ror ett stort antal personer och dér ingen
rimlig forklaring finns till att personerna tillatits folja med till
Sverige. Vid bestimmandet av avgiftens storlek maste ocksé
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beaktas direktivets foreskrift om att sanktionerna skall vara
avskriackande, effektiva och proportionerliga.

4.5.4 Fragan om preskription

Arbetsgruppens forslag: Mojligheten att alagga avgift skall gilla
utan begransning i tiden.

Arbetsgruppen har Overvdgt huruvida mdjligheten att péfora
transportorerna avgift bor bortfalla (preskriberas) en viss tid efter
det att asidoséttandet av kontrollskyldigheten &dgde rum. Nagon
saddan begransning foreligger inte idag betraffande kostnaden for
aterforande.

De flesta fall i vilka frdgan om paforande av avgift vicks
kommer sannolikt, liksom betrdffande kostnadsansvaret idag, att
vara sadana att ndgon lédngre utredningstid inte krdvs. De
avvisningar som sker omedelbart vid grinsen erbjuder inte nagot
problem i form av tidsutdrikt. I de fall d& utlinningar soker asyl
tillkommer en viss utredningstid. Eftersom vi foreslagit att de s.k.
nya ansOkningarna om uppehéllstillstind inte skall beaktas nér
beslut om avgift skall fattas, finns det i de flesta fall inte anledning
att rdkna med ndgon utredningstid som ter sig orimligt ldng i
forhallande till transportdrens ansvar.

Transportorerna far redan i samband med att fragan om avgift
vacks information om detta och ges ocksa tillfille att yttra sig.
Aven i de fall det kan drdja innan en avvisning verkstills har
transportorerna darfor mojlighet att redan i inledningsskedet, nér
uppgifter och bevisning dr som mest aktuella, ta reda pa vad som
forevarit och bestdmma sin instédllning till ett eventuellt ansvar.

P4 de anforda skélen kan négot behov av en preskriptionsregel
inte anses foreligga.

For det fall det skulle droja l4ng tid innan beslut om avvisning
fattas, har den beslutande myndigheten mdjlighet att i stéllet ta
hénsyn till detta genom att befria transportoren frén avgift om det
framstér som uppenbart oskéligt att ta ut avgiften.
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4.6 Kostnad for aterforande

Arbetsgruppens forslag: Det kostnadsansvar for aterférande som
finns idag skall finnas kvar nédr utldnningar avvisas for att de
saknar pass eller de tillstind som krdvs for inresa.
Kostnadsansvaret skall ddremot inte gilla da avvisning sker pa
grund av att en utlinning saknar medel for sin hemresa. Fragan om
kostnadsansvar for aterforande skall vara kopplat till att en
avvisning verkstills. Betalningsskyldighet skall didrmed inte
alaggas 1 de fall en utldnning pa nagon grund far uppehallstillstdand
i Sverige. P4 samma grunder som idag géller skall transportérerna
helt eller delvis kunna befrias fran kostnadsansvar, om de visar att
de har haft skilig anledning att anta att utlinningen hade rétt att
resa in i Sverige, eller om det med hénsyn till kostnadens storlek
eller av andra skél framstar som uppenbart oskéligt att krdva ut
kostnaden.

I artikel 26:1 a) forsta meningen i Schengenkonventionen anges att
de avtalsslutande parterna i sin egen lagstiftning skall infora regler
av innebord att den transportdr som har befordrat en utldnning
som végras inresa skall vara skyldig att utan dréjsmal “atertaga
ansvaret” for utlinningen. Detta har 1 artikel 3 i direktivet om
transportorsansvar utvecklats sa, att en transportdr som inte sjalv
kan verkstilla dterresan for en tredjelandsmedborgare som végrats
inresa skall ordna med omedelbar vidaretransport och std for
kostnaderna for denna. Om omedelbar vidaretransport inte &r
mojlig, skall transportéren péta sig ansvaret for kostnaderna for
vistelse och atersandande av tredjelandsmedborgaren. Genom den
bestimmelse som finns 1 9 kap. 2 § UtIL har transportdren det
betalningsansvar for aterresa som forutsitts i konventionen och
direktivets artikel. I denna del krdvs dérfor ingen &andring i
utldnningslagen.

Artikel 26:1 a) 1 Schengenkonventionen syftar pa transporter
via saval Iuft och sj6 som land. Ansvaret giller dock bara
transporter fran en annan stat d4n en Schengenstat och néagon
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landtransport fran siddan stat kommer inte till Sverige som forsta
Schengenstat. Som tidigare papekats &dr det &dven vid
bussforbindelser med farjedverfart rederiet som star for
transporten till yttre gréns.

Som redovisats 1 avsnitt 4.2 ger artikel 26 i
Schengenkonventionen liksom direktivet om transportérsansvar
inte nagot utrymme for att vidlja antingen betalningsansvar for
aterforande eller sanktioner. Darmed skall ett kostnadsansvar for
aterresa finnas parallellt med och under samma grundlaggande
forutsattningar som den avgiftsmojlighet arbetsgruppen foreslar.

Kostnadsansvar for bevakningspersonal

Som framgatt av redogorelsen for géllande regler kan en
transportor i dag Aaldggas att betala inte bara Aaterresan for
utlanningen  sjalv.  utan  ocksd  kostnaderna  for den
bevakningspersonal som kan behova folja med. Eftersom
kostnadsansvar bara skall aktualiseras niar en grundlaggande
kontrollskyldighet asidositts, dr det inte oskéligt att transportéren
star dven for kostnaden for eventuell bevakningspersonals resa. En
sddan kostnad ar en direkt foljd av att utldnningen trots brister i
inresehandlingarna har tagits med till Sverige. Nagon andring i
géllande regler foreslas inte.

Beslut fattas ndr ett avvisningsbeslut verkstdlls

Ett beslut om kostnadsansvar for aterforande skall liksom idag
vara kopplat till att ett avvisningsbeslut verkstdlls. Det som talar
for detta dr framfor allt att det &r forst d4& man vet vad
aterforandekostnaden uppgér till. Det finns visserligen praktiska
oldagenheter med att besluta om avgift och om kostnad for
aterforande vid olika tillfallen. Det bor dock inte rora sig om nagot
storre antal fall ddr det blir sa. I de fall da transportdrsansvar
aktualiserats enligt nu géllande regler har det ofta varit fragan om
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avvisning pa grund av att medel for hemresan saknats. Med vart
forslag upphor transportorsansvaret for de fallen. I de flesta fall da
beslutet om avvisning grundats pa avsaknad av pass eller
erforderliga tillstind har det varit friga om avvisning med
omedelbar verkstéllighet. Avvisningsbesluten har alltsd kunnat
verkstéllas utan véintan pé laga kraft. Det finns ingen anledning att
tro att detta kommer att fordndras i nagon storre utstrdckning.
Déarmed kommer beslut om avgift och betalningsskyldighet for
aterforande regelmaéssigt att kunna fattas vid samma tillfdlle,
nédmligen nér verkstillighet sker.

I de fall besluten ddremot maste fattas vid olika tillfdllen skall
den verkstidllande myndigheten ha tillgang till det tidigare beslutet
i frdga om avgift och de handlingar som hor till detta. For att gora
myndigheten uppmaérksam pa att fragan om transportorsansvar har
aktualiserats bor dérfor blanketten Notification of Inadmissible
Passenger liksom idag f6lja med drendet om uppehallstillstand tills
verkstéllighet har skett eller drendet pa annat sitt har avslutats.

Eftersom beslut om betalningsskyldighet for aterresa inte skall
fattas forrdn verkstéllighet sker, kan avvisningsbeslutet i négot fall
hinna  preskriberas  innan  verkstdllighet kunnat ske.
Avvisningsbeslutet upphor enligt 8 kap. 15 § UtIL att gélla om det
inte har verkstéllts inom fyra &r fran det att beslutet vann laga
kraft. Om utldnningen har hallit sig undan verkstéllighet eller pa
annat sétt sjdlv bidragit till den l&nga vistelsetiden, kan dock nytt
beslut om avvisning fattas.

Befrielsegrunder

Hittillsvarande praxis ndr det géller 1 vilka situationer
bestdimmelsen skall vara tillimplig och vilka befrielsegrunder som
skall vara tillimpliga bor gélla dven i fortsdttningen. En nérmare
redogorelse for nuvarande praxis finns i avsnitt 2.3.

Det skall saledes inte heller i fortsdttningen komma i fraga att
transportoren skall behdva std for kostnaden for transport med ett
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fartyg eller flygplan som har en annan &gare eller brukare, om
detta stéller sig vasentligt dyrare och dessutom transportdren sjalv
ar utan skuld till att ett sddant transportmedel maste véljas. I stéllet
skall da den del av statens kostnad kunna utkrdvas, som motsvarar
vad det skulle ha kostat for transportoren att ordna resan med eget
fartyg eller flygplan. Daremot bor transportéren fa sta for sadana
resekostnader, om de har uppkommit darfor att transportdren har
végrat att uppfylla sin skyldighet att sjdlv ordna aterresan.

Betriffande betalningsskyldigheten for dterforande kan ocksa
gilla att kostnaden kan bli oskéligt hog och leda till hel eller delvis
befrielse fran kostnadsansvar.

Det finns alltsa stora likheter mellan befrielsegrunderna for
aterforandekostnad och avgift. Detta ldar ocksd komma att
aterspeglas i1 praxis genom att vissa forhallanden leder till befrielse
fran bade betalningsskyldighet for aterresa och avgift, andra till
fullt ansvar i bada delar, ytterligare andra till hel eller delvis
befrielse fran kostnadsansvar men inte befrielse fran avgift och
slutligen vissa till befrielse fran avgift men fullt ansvar for
aterforandekostnad.

4.7 Kostnad for uppehélle

Arbetsgruppens forslag: Raédsdirektivets bestimmelse om
transportdrernas ansvar att ombesorja aterresa samt svara for
kostnader for uppehidlle skall inte foranleda nagon
forfattningsandring. Detsamma géller direktivets bestimmelse om
transportdrernas ansvar i vissa transitsituationer.

Nar det géller transportorens ansvar enligt direktivet att ordna med
omedelbar vidaretransport kan man konstatera att beslut om
avvisning enligt svenska regler verkstdlls av antingen en
polismyndighet eller Migrationsverket. Ndagon dndring darvidlag
ar inte lamplig. Genom den skyldighet for verkstédllande
myndighet att rddgora med transportéren som vi har foreslagit i 7
kap. 8 § UtIF (se avsnitt 4.6), menar vi att transportoren kommer
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att involveras i1 frigan om aterforande i tillrdcklig utstrdckning.
Négot ytterligare ansvar for transportdren bor och behdver i denna
del inte aldggas for att syftet med artikel 3 i direktivet skall
uppnas.

Artikel 3 1 direktivet om harmonisering av transportdrsansvaret
forutsdtter  att  transportérerna  skall  kunna  &ldggas
betalningsskyldighet for kostnader for utlanningars uppehélle, om
omedelbar vidaretransport ej dr mojlig. Ansvaret géller nér en
person végrats inresa. Det innebér att det maste finns ett beslut om
avvisning som antingen vunnit laga kraft eller far verkstéllas utan
hinder av att det inte har gjort det. Betalningsskyldigheten for
uppehille forutsétter dessutom att ansvaret for aterforande har
overldmnats till transportdren och att denne inte har kunnat ordna
med omedelbar vidaretransport. Den kostnad for uppehélle det kan
vara fragan om dr dirfor den som eventuellt uppstar i tiden mellan
ett verkstillbart beslut om avvisning och sjilva verkstalligheten.

Aven i fortsittningen kommer det sannolikt att, i ménga av de
fall dir transportorsansvaret aktualiseras, vara frdga om
avvisningsbeslut som kan verkstillas omedelbart eller annars utan
hinder av att beslutet inte vunnit laga kraft. I de fallen skall det
inte behdva gi nagon lidngre tid mellan beslut och verkstéllighet.
Det bor dérfor oftast inte heller bli tal om nagon storre kostnad for
staten avseende utlénningens uppehélle. Inte heller drabbas staten
av ndgon kostnad for utlanningens uppehélle, om denne undandrar
sig verkstillighet av ett avvisningsbeslut. Savil statens som
transportorernas kostnader for utlénningars uppehélle kan saledes
antas bli blygsamma.

Det kan dock inte uteslutas att det i en del fall da
verkstélligheten drdjer uppkommer en kostnad for staten avseende
utldnningens uppehille. Forutséttningen for att transportoren skall
kunna aldggas betalningsansvar for sddan kostnad méaste dock vara
att denne pa négot sitt kan lastas for drojsmélet. Om staten genom
Migrationsverket eller en polismyndighet &r av uppfattningen att
nagon sddan kostnad uppkommit for staten — ndrmast for kost eller
logi — kan detta beaktas genom att det far paverka storleken pé den
sérskilda avgiften. Det krdvs darfor ingen dndring i den svenska
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utlanningslagstiftningen for att direktivets artikel 3 skall anses
uppfylld.

Transportorernas ansvar i vissa transitsituationer

Enligt artikel 2 i EG-direktivet om transportdrsansvar skall
transportorernas skyldighet att ombesorja aterresa enligt artikel
26:1 a) i Schengenkonventionen dven gélla i vissa situationer nér
inresa forvigras en tredjelandsmedborgare i transit. Det géller dels
ndr den transportor som skulle ha befordrat
tredjelandsmedborgaren till bestimmelselandet vigrar lata denne
gd ombord, dels ndr myndigheterna 1 bestimmelselandet har
forvédgrat utlanningen inresa och atersdnt honom eller henne till
den medlemsstat som varit transitland.

De foreslagna reglerna i utlanningslagen far anses ticka in dven
artikel 2 1 direktivet. Det krdvs saledes inte nagon ytterligare
reglering. Det dr ocksd svart att se de angivna situationerna
uppkomma i Sverige. Erfarenheten sdger att den utldnning som i
Sverige “fastnar” i transit antingen frivilligt atervander till
avreselandet eller soker inresa och asyl i Sverige.

4.8 Information till transportorer

Arbetsgruppens forslag: En uttrycklig skyldighet att utan
dr6jsmal informera transportéren om att fragan om kostnadsansvar
for aterférande av utldnningen eller avgift har kommit upp bor
forfattningsregleras. Detsamma géller en skyldighet for den
myndighet som skall verkstdlla avvisningen och besluta om
betalningsskyldighet att radgéra med transportéren angdende
mojligheterna till aterférande.

For att transportorerna pa ett rimligt sétt skall kunna sétta sig in i
vilka omstdndigheter som ldaggs dem till last och undersoka vad
som forevarit dr det nddvindigt att de snarast informeras om att
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frigan om kostnadsansvar for dterforande eller avgift har tagits
upp och att de ges tillfille att yttra sig.

Idag finns enligt utlénningsforordningen (7 kap. 8 §) en
skyldighet for polismyndigheten i det polisdistrikt didr inresan
skedde att gora den utredning som krévs och yttra sig dver fragan
om betalningsansvar skall &ldggas. Nar detta har gjorts 6verlamnas
blanketten  Notification of Inadmissible Passenger till
transportoren med polismyndighetens yttrande patecknat. P& sa
sétt far transportoren vetskap om utredningen.

De befintliga rutinerna har som arbetsgruppen uppfattat saken
fungerat. Det finns ingen sérskild anledning att foresla nagon
andring 1 tillvigagéngssittet som sadant. Det innebdr att
transportdrerna pa samma sitt som hittills kan bli informerade om
att frgan om betalningsansvar och avgift har vickts. Nar ett till
viss del utvidgat ansvar aldggs transportorerna dr det dock
lampligt att &lagga myndigheterna en formell skyldighet att utan
dr6jsmal informera transportérerna och dessutom att rddgora med
dem sa att ett dterforande kan ordnas pé lampligt sétt. Ett
motsvarande forfarande rekommenderas enligt
Chicagokonventionen.  Tillimpas  detta  forfarande  far
transportorerna bl.a. mojlighet att ordna &terresa genom att boka
om eventuell returbiljett eller ordna aterresan med lediga platser.
Detta kan medfora en ligre kostnad &n om en annan transportor
maste anlitas.

Den blankett som idag anvénds tar av forklarliga skél bara sikte
pa betalningsansvar for aterresa. Den maste dérfor uppdateras sé
att den stimmer Overens med de nya ansvarsreglerna.

Regleringen av  informationsskyldigheten bor ske i
utldnningsforordningen.

4.9 Verkstillighetsbestammelser

Arbetsgruppens forslag: Mojligheten att verkstélla ett
avvisningsbeslut genom att fora tillbaka utlanningar till det fartyg
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eller luftfartyg som de har kommit till Sverige med eller sdtta dem
ombord pé annat sddant med samma dgare eller brukare skall inte
gilla fall da avvisning sker pa grund av att en utldnning saknar
medel for sin hemresa.

Sverige har genom verkstillighetsbestimmelsen i 8 kap. 6 § UtlL
en mojlighet att verkstdlla ett avvisningsbeslut genom att fora
tillbaka en utlinning till ett fartyg eller luftfartyg som
transportdren dger eller brukar. Detta motsvarar en del av vad
Schengenkonventionen (artikel 26:1 a) och direktivet (artikel 3)
foreskriver om transportérernas skyldighet att ombesorja
utldnningens aterresa.

Som tidigare framgatt giller artikel 26:1 a) i
Schengenkonventionen transporter via savil luft och sjé som land.
Ansvaret giller dock bara transporter direkt fran en annan stat dn
en Schengenstat och nagon landtransport frdn en sadan stat
kommer inte till Sverige som forsta Schengenstat. Aven vid
bussforbindelser med farjedverfart dr det rederiet som star for
transporten till yttre grans. Dessa verkstillighetsbestimmelser har
savitt vi erfarit inte fororsakat nadgra praktiska bekymmer som
motiverar en dndring.

Som framgatt av redogorelsen for nu gillande regelsystem (se
avsnitt 2.2.) géller verkstéllighetsbestimmelsen dven nér avvisning
sker pa grund av att utldnningen saknar medel fér sin hemresa.
Som vi framhallit i avsnitt 4.5.2 maste det dock vara mycket svart
for transportérerna att kontrollera en utldnnings ekonomiska
tillgangar. Det dr darfor inte rimligt att transportéren skall kunna
aldggas att betala en sarskild avgift, om en utlinning avvisas pa
grund av brist pd medel for hemresan. Med tanke pa kopplingen
mellan bestimmelsen om kostnadsansvaret for aterresa och en
sarskild straffavgift dr det heller inte lampligt att ansvar for
aterresan skall foreligga i andra fall 4n d& avvisning sker pa grund
av att pass eller tillstdnd for inresa saknas. Fran bestimmelsens
tillimpningsomrade skall darfér undantas fall da avvisning sker pa
grund av att utldnningen saknar medel f6r hemresan.
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Mojligheten att foreldgga en transportdr som véagrar att ta emot
utldnningen eller bevakningspersonalen vite synes inte ha
utnyttjats. Utan en  sddan  mojlighet  skulle  dock
verkstéllighetsbestimmelsen  kunna  forlora  sin  verkan.
Vitesmojligheten bor darfor finnas kvar.

4.10  Utlanningars kostnadsansvar

Utldanningslagens bestimmelser tar, som framgér av kapitel 2, sikte
ocksa pa utldnningars kostnadsansvar och transportdrernas
kostnadsansvar for anstdllda (9 kap. 1 och 3 §§ UtIL).
Anhorigkommittén har uppgett att den information kommittén fatt
under utredningstiden inte tyder p& att dessa bestdmmelser
foranlett nagra tillimpningsproblem. Slutsatsen kan dras att de
tillimpas 1 mycket liten utstrickning. En given utgangspunkt &r att
det i fOrsta hand é&r utlinningarna sjdlva som skall betala
kostnaderna for sina &terresor. Likasd finns det behov av en
bestimmelse som ger transportdrerna ett ansvar for anstilld
personal. Bestimmelserna foranleder inget &ndringsforslag.

411  Overklagande

Den ordning vi foreslér for avgift och betalningsskyldighet for
aterresa innebédr att det dven i fortsdttningen kommer att vara
Migrationsverket och polismyndigheter som fattar beslut - med
den enda skillnaden att de enligt den nya ordningen kommer att
besluta inte bara om betalningsskyldighet for aterresa utan ocksé
om avgifter/sanktioner. Deras beslut om betalningsskyldighet for
aterresa kan 1 dag Overklagas till forvaltningsdomstol. Vid
overklagande till kammarritten krévs det provningstillstind. Det
finns inte skél att 4ndra den nuvarande ordningen. Beslut om sévél
avgifter som betalningsskyldighet for aterresa bor séledes
overklagas till forvaltningsdomstol med krav pé provningstillstand



132 Ds 2001:74

vid Overklagande till kammarrdtten. En sddan ordning uppfyller
ocksa radsdirektivets skyldighet att ha effektiva rattsmedel mot de
transportdrer mot vilka réttsliga atgirder vidtas.
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5 Konsekvenser och
genomforande
5.1 Kostnader och intakter

Arbetsgruppens bedéomning: Arbetsgruppens forslag kan antas
inte ge ndgra storre ekonomiska eller andra konsekvenser.
Eventuella merkostnader for staten bor rymmas inom berdrda
myndigheters ordinarie anslag.

5.1.1 Staten

Arbetsgruppens forslag innebar till att borja med att de fall da
betalningsansvar for dterresa kan beslutas inte langre kommer att
omfatta situationer da utlanningen saknar medel for sin hemresa. 1
sddana avvisningsfall kommer kostnaden for aterresa att drabba
staten. Dagens erfarenheter tyder pa att det dr framfor allt vid
farjetransporter som avvisning pa den grunden sker. Det finns
ingen statistik pa hur manga fall det ror sig om, och det dr dirmed
svart att gora nagon berdkning. Eftersom det i huvudsak ar fraga
om farjetrafik kan man dock rdkna med att kostnaderna i varje
enskilt fall blir blygsamma.

Nar det sedan giller mojligheten att ta ut avgift blir
efterlevnaden av kontrollskyldigheten och tillimpningen av
avgiftsmojligheten avgorande for eventuella intdkter for staten. De
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nu géllande reglerna om kostnadsansvar for aterférande har som vi
redovisat tilldmpats i ganska begriansad utstrackning. Det ar svart
att uppskatta i hur méanga fall det kan bli aktuellt att dldgga avgift,
men eftersom forutsittningarna dr desamma som de som géllt for
kostnadsansvar finns det ingen anledning anta att det skulle réra
sig om nagot storre antal fall eller ndgra stoérre belopp. Darmed
skulle det inte heller rora sig om nagra stérre pafrestningar i
administrativt hidnseende. En mindre effekt péd statens intdkter
respektive kostnader kan dock pérédknas.

Om mojligheten att ta ut avgift kommer att realiseras kan det
tankas leda till att en del av avgiftsbesluten 6verklagas. Liksom
idag kommer lansritter, kammarratter och Regeringsratten att vara
Overprovningsinstanser, de tvd senare med krav pa
provningstillstaind for att frdgan skall provas. Eftersom
arbetsgruppen riaknar med att antalet beslut dver huvud taget inte
kommer att bli sérskilt stort, giller detsamma for antalet
overklaganden.

I Hvrigt har arbetsgruppen inte sett ndgra kostnadshdjande eller
intdktsminskande effekter av forslagen. Forfarandet vad giller
information till och radgérande med transportérerna motsvarar vad
som hittills gallt enligt praxis.

5.1.2 Transportorer

Arbetsgruppens forslag innebér bl.a. att en viss kontrollskyldighet
for transportorer blir lagfdst. Som framgétt 4dr det en
grundldggande kontroll som efterfragas och det stills inte krav pa
att transportorerna skall behova genomga ndgon utbildning eller
anstélla personal med sérskild kompetens med anledning av
forslaget. Arbetsgruppen menar att det ér frdgan om samma slags
kontroll som transportdrer redan enligt géllande regler och praxis
forutsétts gora. Kontrollskyldigheten i sig bor dérfor inte innebéra
nagra Okade kostnader for transportdrerna.

Att den avvisningsgrund som bestar i att utlénningen saknar
medel for sin hemresa tas bort fran transportorsansvaret innebér en
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minskning av vissa transportdrers kostnader. Som vi anfort ovan
under 5.1.1 &r det dock svért att gora nagon berékning av vad detta
kan uppga till.

I den utstrdckning avgift tas ut blir detta en kostnad for
transportorerna. Efterlevnaden av  kontrollskyldigheten och
tillimpningen av avgiftsmojligheten blir avgdrande dven for
transportorernas kostnad. Av samma skél som anforts under 5.1.1
finns det dock ingen anledning anta att det skulle rora sig om
nagot storre antal fall eller ndgra storre belopp. En viss 6kning av
transportorernas kostnader kommer dock sannolikt att bli foljden.

5.2 Andra konsekvenser

Nér det giller det brottsforebyggande arbetet &dr ett av skélen
bakom regler om transportdrsansvar just att minska problemen
med ménniskosmuggling. Forslaget syftar bl.a. till att forsvéra for
organisatdrer av manniskosmuggling genom att géra det mindre
intressant att forsoka resa till ett annat land utan resehandlingar
eller med falska eller forfalskade sddana.

Malen for integrationspolitiken skall vara lika rittigheter och
mojligheter for alla oavsett etnisk och kulturell bakgrund, en
samhéllsgemenskap med samhéllets méngfald som grund och en
samhéllsutveckling som kdnnetecknas av omsesidig respekt och
tolerans och som alla oavsett bakgrund skall vara delaktiga i och
medansvariga for. Forslag som kan paverka mojligheterna att na
de integrationspolitiska mélen &r framfor allt forslag som roér den
ekonomiska politiken, sysselsédttningen, forhéllandena inom
arbetslivet, den sociala vilfirden inklusive hilso- och
sjukvérdsutbildningen samt utbildningen. Arbetsgruppens forslag
torde inte fa ndgra konsekvenser for mojligheterna att nd malen for
integrationspolitiken. Gruppen anser inte heller att de framlagda
forslagen i frdga om jdmstdlldheten mellan kvinnor och mén eller i
ovrigt utdver det angivna fir nagon inverkan pd de ndmnda
omradena.
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6 Forfattningskommentar

Forslaget till lag om dndring 1 utlanningslagen
(1989:529)

1 kap.
1a§
Paragrafen &r ny. Hér anges vad som i utlinningslagen avses med
begreppen Schengenkonventionen och Schengenstat. Motsvarande
definitioner finns sedan den 25 mars 2001 (SFS 2001:37) intagna i
1 kap. 1 § UtlF. Samma definitioner av begreppen bor foras in
ocksa i utldnningslagen.

Av EU-lénderna deltar alla utom Storbritannien och Irland fullt
ut i Schengensamarbetet. Storbritannien deltar efter beslut i radet i
delar av Schengenregelverket, bl.a. i antagandet och tillimpningen
av radsdirektivet om transportorsansvar. Irland har aviserat att
man kommer att begéra att fa delta i delar av Schengenregelverket.
Island och Norge, som inte formellt kan ansluta sig till
Schengenkonventionen, har traffat ett sirskilt samarbetsavtal for
att anknyta sig till Schengensamarbetet och deltar fullt ut i
samarbetet med undantag for beslutsfattandet.

2 kap.
7a§
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Andringen i paragrafen 4r foranledd av de definitioner av
begreppen Schengenkonventionen och Schengenstat som forts in i
1 kap. 1 a§.

4 kap.
1§
Andringen i forsta stycket 5 #r foranledd av de definitioner av
begreppen Schengenkonventionen och Schengenstat som forts in i
1 kap. 1 a§.

Paragrafen i 6vrigt ar oférdndrad.

7 kap.

10 §

Paragrafen dr ny och anger att beslut om sérskild avgift enligt 10
kap. 9 § far overklagas hos allmén forvaltningsdomstol samt att
det vid &verklagande till kammarrétten krdvs provningstillstdnd.
Detta motsvarar vad som idag géller for dverklagande av beslut
om betalningsskyldighet for aterresa.

8 kap.
6§
Andringen i forsta stycket innebir att avsaknad av medel for
hemresa inte lingre utgdr en avvisningsgrund som kan grunda
betalningsskyldighet  for  aterresan  for  transportdrerna.
Anledningen till detta &r att det manga ganger kan vara svért eller
olampligt for transportdrerna att kontrollera om en utlénning har
medel for sin hemresa eller inte.

Paragrafen r i 6vrigt oférdndrad.

9 kap.

2§

Forsta stycket ar nytt. Den nya bestimmelsen innebdr att
transportorer aldggs en uttrycklig skyldighet att kontrollera
resehandlingar for utlénningar som reser till Sverige direkt frén en
annan stat dn en Schengenstat. Skyldigheten omfattar en kontroll
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av att en sddan utlénning har pass och de tillstdnd som krévs for att
resa in i landet.

Andringen 4r foranledd av att den sanktionsmdjlighet som
inforts i 10 kap. 9 § bdr vara kopplad till en bestimmelse om
kontrollskyldighet. Vidare svarar @ndringen mot den skyldighet
Sverige har enligt artikel 26:1 b) i Schengenkonventionen.

I andra stycket har samma dndring gjorts som i 8 kap. 6 §
forsta stycket. Det innebdr att betalningsskyldighet inte skall
foreligga nér en utldnning avvisas pé grund av avsaknad av medel
for hemresan.

Beslut om betalningsskyldighet for aterresa skall alltid fattas i
samband med att ett avvisningsbeslut verkstélls.

10 kap.

3a§

Andringen i paragrafen 4r foranledd av de definitioner av
begreppen Schengenkonventionen och Schengenstat som forts in i
1 kap. 1 a§.

10 kap.

9§

Paragrafen ér ny. Genom férsta stycket infors en mojlighet att
pafora en transportér som inte uppfyller sin kontrollskyldighet
enligt 9 kap. 2 § en sarskild avgift. Den Overtrddelse det kan bli
frdga om &r sadan att det far anses foreligga en presumtion for att i
vart fall oaktsamhet normalt foreligger. Man bor som regel kunna
utgd ifrén att transportorerna huvudsakligen kénner till de regler
som géller pa omradet. De har ju redan idag en kontrollskyldighet.
Ansvaret dr darfor strikt. Av tredje stycket framgar dock att
transportoren i vissa fall kan befrias fran avgift.

I andra stycket anges avgiftens storlek. 1 direktivet anges
avgiftens storlek i euro. Om det i paragrafen i utldnningslagen
skulle anges motsvarande belopp i svenska kronor enligt dagens
véxelkurs skulle lagtexten efter hand som eurokursen fOréndras
kunna komma att avvika fran direktivets innehall. For att undvika
detta anges i lagtexten att avgiften for varje utldnning skall
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bestdimmas till ett belopp i svenska kronor som pa beslutsdagen
motsvarar hogst 5 000 euro.

10 kap.

10 §

Paragrafen ar ny. 1 forsta stycket anges att frdgor om sérskild
avgift enligt 9 § skall provas av den myndighet som skall
verkstélla avvisningen. Det innebér att beslut om péférande av
avgift kommer att fattas av Migrationsverket eller en
polismyndighet, dvs. samma myndigheter som idag provar fragor
om transportorernas kostnadsansvar for &terforande av en
utldnning som avvisas.

I andra stycket anges att avgiften skall betalas till
Migrationsverket. Nér det géller bestimmelser om indrivning av
sddan avgift hdnvisas till lagen (1993:891) om indrivning av
statliga fordringar m.m.
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