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Till statsradet och chefen for
Justitiedepartementet

Genom bedlut den 6 februari 1997 bemyndigade regeringen chefen for
Justititedepartementet att tillkalla en sérskild utredare med uppdrag att
analysera konsekvenserna av Europeiska unionens utvidgning for Sverige
samt, i andra hand, f6r unionen som helhet och de lander som ansoker om
medlemskap i EU, de sk. kandidatlénderna, nér det géller samarbetet i
rétsliga och inrikes fragor inom EU.

Med stod av detta bemyndigande forordnade departementschefen den
5 mars 1997 Ritger Croneborg till sérskild utredare. Till sekreterare
utsdgs hovréttsassessorn Kavita Back Mirchandani.

Utredningen utgér en av sju utredningar som belyser konsekvenserna
av en utvidgning av Europeiska unionen ur olika perspektiv. Utover
utredningen om konsekvenserna for samarbetet i réttsliga och inrikes
fragor omfattar denna serie utredningar om konsekvenserna for saker-
hetspolitiken, samhéllsekonomin, jordbruket och den gemensamma jord-
brukspolitiken, regional- och strukturpolitiken, miljén samt personersfria
rérlighet vad avser arbetskraft.

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

Utredningen fér harmed 6verlamna beténkandet Ett utvidgat europei skt
omréde med FRIHET, SAKERHET och RATTVISA (SOU 1997:159).

Trosai oktober 1997
RUtger Croneborg

Kavita Back Mirchandani
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Sammanfattning

Denna utredning handlar om réttdligt och inrikes samarbete i en utvidgad
Europeisk union. Med réttdigt och inrikes samarbete brukar man avse
omradena asylpoalitik; yttre granskontroll; invandringspolitik, i synnerhet
villkoren fér tredjelandsmedborgares inresa och vistelse; kampen mot
olaglig invandring; kampen mot narkotikamissbruk; kampen mot
bedrageri i internationell skala; civil- och straffréttsligt samarbete samt
polis- och tullsamarbete.

Né&r detta skrivs regleras det réttdiga och inrikes samarbetet i EU framst
av Unionsférdraget (Maastrichtférdraget) i dess s.k. tredje pelare samt,
nér det gdller krav pavisering for tredjelandsmedborgare vid inresai EU,
av EG-fordraget. Till detta kommer, for dem som deltar | det samarbetet,
Schengenavtalet och dess tillampningskonvention (Schengenkon-
ventionen).

Europeiska unionen utvidgades senast ar 1995 genom Finlands,
Sveriges och Osterrikes intrade. Infor nésta utvidgning har Cypern, Su
central- och dsteuropeiska stater samt de tre baltiska staterna ansokt om
medlemskap. EU-lénderna har genomfért en dversyn av de grund-
laggande fordragen som en forberedel se for en kommande ny utvidgning.
Resultatet, Amsterdamfordraget frén sommaren 1997, har undertecknats
men annu inte ratificerats av EU:s medlemsstater.

Det har sagtsi debatten att fordragsrevisionen inte gick tillrackligt [angt.
Pa det réttdiga och inrikes samarbetsomradet kan man i dlafall konstate-
ra att reformen var betydande. Detta géller i synnerhet pa omradena
gréanskontroll, fri rérlighet for personer, invandringspolitik och flykting-
politik. Dessa fragor, liksom det civilréttsliga samarbetet, fors namligen
genom Amsterdamfordraget over till den forsta pelaren i EG-fordraget.
Klara malsittningar och tidsgranser for genomférandet av dtgarder pa
dessa omraden har ocksa fastlagts. Fri rorlighet for personer genom
borttagande av personkontroll vid de inre granserna skall inom en
femarsperiod fran Amsterdamférdragets ikrafttradande hainfortsi hela
unionen, med undantag fér Storbritannien och Irland. Dessutom skall
Schengensamarbetet inforlivas med EU. Dettainnebér bl.a. att delar av
Schengenregelverket skall lyftasini EG-fordraget. Overforande till forsta
pelaren av konventioner och bedut, som redan fattatsinom tredje pelarens
ram eller som finns i Schengenregelverket, sker inte automatiskt, utan
kréver forhandlingar. De bedut som fattasfordrar enhdlighet. Dettagaller
béde dverforandet som sadant och den nya utformningen av réttsakterna.

Att samarbetet pa detta sétt i stora delar foérs in under forsta pelaren
kommer att ge det en helt annan stadga an hittills. Besluten far den
véakandaformen av férordningar och direktiv, dar nu t.ex. mellanstatliga
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konventioner har nyttjats som form. EG-domstolen och kommissionen far
ocksa sin fulla behdrighet pa dessa delar av det réttsiga och inrikes
omradet.

Det bor emellertid observeras att straffréttsligt samarbete och
polissamarbete, dvs. samarbetet for att forebygga och bekémpa brotts-
lighet, 1amnas kvar i tredje pelaren. Detta samarbete forblir altsd i
grunden mellanstatligt, &ven om det stramas upp genom att bindande
beslutsformer infors. Dessutom forstarks ingtitutionernas roll i det
kvarvarande tredjepelarsamarbetet betydligt.

For lésaren av denna rapport & det emellertid bekymmersamt att det
réttsliga och inrikes samarbetet pa detta sétt i nulaget finns formulerat i
tre olika regelverk (de nuvarande foérdragen, Schengenregelverket och
Amsterdamférdraget). Det gor troligtvis framstéllningen svarladlig.
Situationen for kandidatlanderna blir klarare. Det blir till sist ett enda
regelverk som de maste anpassa sig till. Det & det som gdler nar
Amsterdamfdrdraget har genomférts av EU:s medlemsstater.

Amsterdamférdraget formulerar ocksa @nnu ett nytt ma for det
europeiska samarbetet. Malet ar att skapa ett europeiskt omréde med
frihet, sdkerhet och réttvisa. Hari omfattas samarbetet i réttsliga och
inrikes fragor. Namnet pa denna rapport & darmed givet: “Ett utvidgat
europeiskt omrade med frihet, sékerhet och réttvisa.”

Sovjetvaldets sammanbrott och jarnridans fall dren 1989)1991
innebar en omvavande forandring for de central- och dsteuropei ska samt
baltiska kandidatléanderna liksom for staterna i vad som tidigare var
Jugoslavien och for andra lénder i Oberoende Staters Samvélde (OSS).
Frigorelsen har betytt en forcerad Gvergang fran planekonomi till
marknadsekonomi samtidigt som de dittillsvarande samarbets- och
styrningsstrukturernai omrédet i 1anga stycken har brutit samman. Som
en reaktion mot tidigare harda begrénsningar infordes samtidigt en liberal
regim nér det galler rétten att resain i och ut ur det egna landet.

Effekterna har visat sig pa manga sétt. For denna utredning &r i
synnerhet de effekter av intresse, som har att géra med manniskors fria
rorlighet och med dennas skuggsida, den illegala migrationen och den
gransoverskridande brottsligheten. M 6jligheten att skapa “ett omrade med
frihet, sdkerhet och réttvisa® &r inte minst beroende av hur man skall
kunna realisera det forstnamnda malet samtidigt som man haller olaglig
invandring och gransoverskridande brottdighet i schack. Den vég som
Europa har valt skildrasi denna rapport.

Den fria rérligheten for personer i EU kan avse tva olika saker. Den
ena aspekten galler EU-medborgares rétt att fritt resain i och uppehdlla
sig i en annan medlemsstat for att dér soka och ta anstélining, starta egen
verksamhet eller ta emot tjénster eller i vrigt lagligen vistas dér. Denna
frihet har realiseratsi unionen och kommer (mdjligen efter Gverenskomna
Overgangstider) att gélla ocksa for medborgarnai nya mediemsstater. Den
andra aspekten géller avvecklandet av personkontroller vid inre gréns,
dvs. vid granserna mellan EU:s medlemsstater. Denna frihet har annu sa
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lange endast realiserats mellan dtta av EU-landerna och detta har skett
inom ramen fér Schengensamarbetet. Det & den fria rérligheten for
personer i denna sista mening som behandlasi denna rapport. For att den
skall kunna realiseras krévs, som nyss sades, att man skapar garantier mot
icke 6nskvérda sidoeffekter. Det kan da genast konstateras att olaglig
invandring och granstverskridande brottslighet ar valkanda foreteel ser i
dagens EU. Det nya &r att forhdllandenai Central- och Osteuropa samt
Baltikum nu har blivit sddana att de negativt paverkar EU-landerna, dvs.
skérper situationen. Kandidatlanderna &, med nagot undantag, ala
transittander for illega migration véasterut. Den organiserade
brottsligheten har fatt fotfaste i ala kandidatlander och strécker sina
kontakter ini Vasteuropa. Det & alltsariktigast att siga att dessa negativa
foreteelser utgor ett aleuropeiskt problem. Darmed & ocksa sagt att
[Gsningen bor vara gemensam.

Genom att 6ppnadorren till ett medlemskap har EU givit kandidatlan-
derna ett mycket starkt incitament att delta i arbetet pa en sadan
aleuropeisk l6sning. Man kan uttrycka det sa att statsmakten och
medborgarnai dessa lander inbjudits att bli medarbetare i arbetet pa att
forverkliga ett utvidgat europeiskt omrade med frihet, sékerhet och
réttvisa. Framtiden fér utvisa om det lyckas. Mycket tyder pa att
utvecklingen i kandidatléanderna for narvarande gar & rétt hall, i vart fall
i flera av dem. Om forhandlingarna skoéts seriost, om de central- och
Osteuropeiska och baltiska kandidatlanderna ges tillréckligt stéd under
processen och om samarbetet Gver granserna kan bygga pa fortroende
ocksa for de nya medlemsstaterna, kommer EU:s utvidg-ning inte att
skapa nya problem pa det réttsliga och inrikes omradet. | stéllet kan man
sdga att utvidgningen, under samma forutsdttningar, innebér |Gsningen av
ett problem.

Det bor tillaggas att det alleuropeiska samarbetet maste utstrackas till
stater bortom kandidatlénderna, framfor allt till Ryssland, Ukraina och
Vitryssand, |&t varai andra former. Det bor undvikas att férhallandena
i dessa lander destabiliserar utvecklingen i de nya medlemsstaterna. Pa
grund av sitt geografiskalage |6per de senare risken att importera problem
frén sinagrannar, alltsi en analogi till den situation som EU-landernanu
géavabefinner sigi, i relation till kandidatlanderna.

Kandidatlanderna &r skyldiga att acceptera unionens helaregelverk pa
det réttdiga och inrikes omrédet. Nagon sarbehandling liknande den, som
Storbritannien och Irland utverkade i Amsterdam, kan de inte rékna med.
| den meningen kan man siga att det stdlls samma krav pa
kandidatl anderna som det stalldes pa exempelvis Sverige, men det finns
en skillnad. Av vért land begéardesinte att vi skulle visa upp “ stabilitet hos
deingtitutioner, som sdkerstéller demokrati, réttsstatsprincipen (therule
of law), manskliga réttigheter samt respekt for och skydd av minoriteter”.
Detta krav, som formulerades & 1993 av Europeiska radet i Kopenhamn,
maste kandidatlanderna leva upp till for att ett medlemskap skall kunna
kommai fraga. Kommissionen har uttalat att ett kandidatland, Slovakien,
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for ndrvarande inte uppfyller kravet. Dérmed &r inte sagt att situationen
ar entydig i de 6vriga.

Europei ska unionen kan ses som en fortroendepakt. Inte minst den fria
rorligheten for personer i ett utvidgat EU forutsétter att de deltagande
|anderna har fortroende for varandras formaga att i praktiken efterlevade
inbOrdes &agandena (regel verket). Eftersom genomforandet av alabedut
och Overenskommelser pa det réttsiga och inrikes omradet ligger i
handerna pa medlemsstaternas regeringar och forvaltningar maste hoga
krav stéllas pa de deltagande staternas réttsvardande och forvaltande
instanser. Har finns en central punkt fér bedémning av utvidgningens
konsekvenser.

Kandidatlanderna, eler i vart fall de flestaav dem, kan forvéntas 6verta
EU:s regelverk som sadant under de ndrmast féljande aren. Darutdver
maste de inféra natione | lagstiftning pa naraliggande omraden som straff-
och processrétt och utldnnings- och asylrétt. De myndigheter som skall
tillampa lagstiftningen méste vara kompetenta, ha tillrackliga resurser
(ocksafor att kunnadeltai det vittforgrenade EU-samarbetet) samt arbeta
inom ramen for rattsstatsprincipen. Det & framfor allt pa detta falt det
brister.

Domstolarnai kandidatlénderna forsoker nu hantera ny lagstiftning, dér
praxis saknas och dar domarna saknar utbildning. Domare, &klagare och
forsvarsadvokater & lagavionade och dartill for fA Detta leder till
réttsosakerhet och ibland mycket l1anga vantetider. Polis och tull har ofta
|8g socia status, vilket & ett arv fran tiden fore frigorelsen. Det kan
ifrégaséttas om en klar uppfattning har hunnit rotasig om vad statens roll
bor vara i ett modernt réttssamhéle. Korruptionen &r traditionell och
utbredd. Kompetent och sprakkunnig personal saknas i tillracklig om-
fattning, rutiner och utrustning lamnar mycket ovrigt att ©6nska
Fortroendefragan stéller sig galv.

Samarbetet mellan regeringar och myndigheter i EU pa det réttsiga och
inrikes omradet ror manniskonéra fragor som granskontroller, uppratt-
hallande av lag och ordning, rattssakerhet, brottsbekdmpning, inbordes
réttshjdlp i brottmd, asylpolitik och olaglig invandring. Samarbetet Gver
granserna, som oftafér med sig utbyte av kéndig information, forutsatter
fortroende for samarbetsparten.

Slutsatsen & att en komplettering av nationell lagstiftning och en
upprustning av de réttsvardande myndigheterna & nodvandig i kandidat-
landerna, om dessa med framgang skall kunnainlemmasi ett europeiskt
omréde med frihet, sakerhet och rattvisa. Risken finns att kandidat-
landernas knappa resurser satsas pa andra omraden, som ses som mer
angelagna. Upprustningen maste darfor ges fullt stod av EU och dess
medlemsstater. EU-landerna och kommissionen bér ocksa ett ansvar for
at de har ndmnda aspekterna av medlemskapet inte férsummas under
forhandlingarna.

I Amsterdamfordraget gors klart att EU-landerna (med undantag for
Storbritannien och Irland) &r skyldiga att avveckla personkontrollen vid
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gransernasig emellan (inre grénser) och att harmonisera kontrollen paen
hog nivavid sinagranser mot tredje land (yttre granser). Harmed skapas
sA smaningom ett enda europeiskt omrade med fri rérlighet for personer.
| perspektivet ligger att kandidatlanderna som medlemmar av EU skall
inlemmasi dettaomrade. Den harmoniserade yttre grénskontrollen gor det
samtidigt mojligt att samordna medlemsstaternas invandrings- och
flyktingpalitik och att mer effektivt hindra olaglig invandring i unionen.
Vagen till dettamdl &r dock I&ng. Annu sa lange har kontrollen vid inre
grans endast avvecklats mellan dtta av Schengenlanderna.

Personkontrollen vid grins har flera viktiga funktioner. Den & en
aterhdllande faktor for den som olagligt stker ta sig in i ett land.
Asylstkandes identitet och resvég kan lattare faststéllas vid inresetillfélet
an senare inne i landet. Personkontrollen &r ocksa ett led, ett verktyg, i
kampen mot den granstverskridande brottdigheten. Det & darfor
naturligt att en stat, somi likhet med de némnda Schengenlanderna avstar
fran personkontroll vid inre grans, soker andra garantier for att riskerna
skall bli hanterliga.

Schengenlénderna emellan tar sig detta uttryck i néra praktiskt
polissamarbete mellan lander som delar en gréns. | flerafall har ocksa
bevakningen av den inre grénsen intensifierats med nya metoder som
medfér okad polisiar nérvaro i gransomradet. | ett fal, Frankrike, har
personkontrollen &terinforts vid vissa gransavsnitt under dberopande av
en undantagsklausul i Schengenkonventionen och av risken for olaglig
narkotikatrafik. Ocksa Sverige bor finna nya former for att bevaka
personers rérlighet Gver inre grans, ndr den nuvarande personkontrollen
avvecklas. En modell finns i den bevakning tullen utdvar med stéd av
sarskild laggtiftning, som infordes ndr den tidigare systematiska
tullkontrollen upphorde i och med vart lands intrade i tullunionen.
Resultat kan ocksda nas genom Okad samverkan med tull- och
polismyndigheter i kandidatlanderna. Erfarenheten visar att alt detta
kréver resurser. Sverige har dock en férdel i sin geografi. Endast vissa
hamnar/farjelagen och vissaflygplatser kan bli inre gransi forhallandetill
nya EU-medlemmar i Central- och Osteuropa samt Baltikum.

Att ett kandidatland blir medlem av EU betyder inte nddvandigtvis att
personkontrollen vid granserna mellan detta land och 6vriga EU-lander
omedelbart tas bort. Avvecklingen kraver ett radsbesiut i EU. Ett sadant
bedlut kan fattas vid en tidpunkt d& man bedémer att risken &r hanterlig.
For svensk del bor gdlla att risken av att avveckla personkontrollen vid
gransen mot en ny medlemsstat, alltsd mot ett kandidatland, inte far vara
storre an risken &r att avveckla kontrollen mellan nuvarande EU-lénder.

Nér beslut skall fattas om att ta bort den inre gréanskontrollen, & den
yttre granskontrollens kvalitet en av de viktigaste bedémnings-grunderna.
Dettaéri allrahdgsta grad relevant nér det géller kandidatlanderna. Dessa
& i fard med att bygga upp en modern granskontroll med stéd av EU och
dess medlemsstater, déribland Sverige. | nagrafall har man nétt |angt. |
mangafall & bristerna patagliga. Dessa brister géller bade personal och
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utrustning, vartill ofta nog kommer tjénstemannens besticklighet.

Kandidatlanderna har ocksa andra problem att |6sa pa vagen.
Utvidgningen bor inte medféraatt EU importerar granstvister. Sadana bor
vara |6sta fore medlemskapet. For nagra kandidatlander (t.ex. Ungern)
kan en skérpt personkontroll vid grénsen valla svérigheter, darfor att man
har en nara spraklig, kulturell och historisk gemenskap med befolknings-
grupper i grannlanderna. For Sveriges del géller att var yttre EU-grans
forandras ganskalitet nér EU utvidgas med central- och 6steuropeiska och
baltiska stater. Helavar kust & och forblir yttre gréns. Eftersom trafiken
over Ostergon med al sannolikhet 6kar med tiden (den & redan
betydande) bor bevakningen av vér Ostersjokust forstérkas. Den utgor en
del av EU:s yttre gréns, som Sverige & skyldig att bevaka. En kedja &r
inte starkare &n sin svagaste lank. De krav vi stéller pa kandidatlanderna,
bor vi ocksa galva kunnaleva upp till.

En annan konsekvens av den friarérligheten for personer i ett utvidgat
EU & att den inre utlanningskontrollen maste bli béttre. Varje land svarar
géav for detta Det kontrollinstrument som allméant anvands i de
europeiska landerna ar, vid sidan av granskontrollen, uppehallstillstndet.
De svenska bestédmmel serna & hér generella och gér endast undantag for
nordiska medborgare. Den grundldggande principen om EU-
medborgarnas fria rérlighet inom EU gor dock att uppehallstillstandet
som kontrollinstrument mest har intresse i vad avser tredjelands
medborgare. Detta férhallande andrasinte vid en utvidgning av EU. Inom
EU pagdr en diskussion om vilken stallning som skall tillerkénnas sddana
tredjelandsmedborgare som vistas legalt i en medlemsstat. Exempel fran
nuvarande EU kan vara turkiska medborgare i Tyskland och fran
kandidatl anderna den rysksprakiga minoriteten i Estland och Lettland. Av
meradirekt intresse for Sverige & dock fréagan hur man skall kommatill
rétta med olaglig invandring och boséttning i vart land. Man kan inte
bortse frén en okad risk i framtiden. Det har sagts att omkring tva
miljoner manniskor vistas olagligen i EU. Situationen & liknande i
kandidatlanderna, vars granser ibland & daligt bevakade och som déarfor
har blivit bade mottagar- och transitlander for illegal migration. Den inre
utléanningskontrollen &r i dag mycket svag i Sverige. Att denna kontroll
effektiviseras & en naturlig konsekvens av att den inre grénsen 6ppnas
mot nya medlemsstater fran det forna 6stblocket.

Flyktingpolitiken & i EU en fraga som varje medlemsstat i huvudsak
handhar galv. Alla medlemsstater & harvid bundna av 1951 &s
Genévekonvention om flyktingars réttdiga stallning med dess tillaggs-
protokoll (New York 1967). N&gra steg har dock tagitsi riktning mot en
samordnad flyktingpolitik i EU och genom férdragsandringen i
Amsterdam fors fréagan in under forsta pelaren i EG-fordraget. Detta
innebér en ytterligare harmonisering av EU:s asylpalitik genom inforande
av gemensamma miniminivaer eller miniminormer bl.a. nér det galler
mottagande av asylstkande, handl&ggning av asylansdkningar, beviljande
av flyktingskap och for att ge tillféligt skydd for férdrivna personer.
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Réadet ges ocksa befogenhet att besluta om ansvarsfordelning mellan
medlemsstaterna i samband med insatser for att ta emot flyktingar.
Genom Dublinkonventionen regleras redan fragan om vilken av mediems-
staterna som skall ansvara for provningen av en asylansbkan som
framstéllts i en av EU:s medlemsstater. Harmoniseringen av flykting-
politiken avser emellertid inte att frénta en medlemsstat majligheten att
bedriva en mer generds asylpolitik an de évriga.

Kandidatlénderna har tilltrdtt Genévekonventionen och dess
tilldggsprotokoll. Utvidgningen av EU med kandidatldnderna kan
knappast vantas fa negativa konsekvenser av betydelse pa det flykting-
politiska omradet. Tvartom kommer utvidgningen att innebara att
ytterligare lander deltar i utvecklandet av den europeiska flyktingpolitiken
och att de deltar aktivt i samradet. De svarigheter som véllas av kandidat-
landernas svaga administrativa strukturer bor avhjdlpas genom fortsatt
stéd frén EU och dess medlemsstater.

Organiserad, grinséverskridande brottslighet existerar i EU likavél
som i kandidatlandema. Europa & ett operationsfalt for internationel It
verksamma forbrytarsyndikat, oftast med ursprung i Syd-, Véast- eller
Osteuropa, men ibland med ursprung langre bort, t.ex. i Asien eler
Latinamerika.

Samarbetet inom EU for att bekdmpa detta slags brottdighet sigs lange
som en nddvandig stodjande atgard for att mojliggora att person-
kontrollen togs bort vid unionens inre granser. Men detta begrénsade
synsétt & vilseledande. Den samordnade kampen mot brottsligheten har
adre rotter, bl.a. i Europaradets arbete, och har i Amsterdamfordraget
getts en gédvstandig stéllning. Har uttalas klart att forebyggande och
bekampning av brottdighet &r ett led i arbetet med att ge medborgarna en
hog sakerhetsniva inom ett europeiskt omrade med frihet, sakerhet och
réttvisa. Samarbetet skall skei mellanstatliga former. Brottsbekdmpande
myndigheter i medlemsstaterna, i synnerhet polis- och tullmyndigheter,
skall samverka, bade direkt och genom Europol.

Den organiserade brottdigheten i Europa befattar sig med skilda dag av
kriminell verksamhet. Ofta véljs den verksamhet som for tillfalet ger
storst ekonomisk vinning till |agsta risk. Den fortgdende internationa-
liseringen av kommunikationerna, i bred mening, anvands for brottsliga
syften. Hastigheten och anonymiteten utnyttjas. Olaglig tillverkning av
och handel med narkotika &r ett typiskt exempel pa vad den organiserade
brottsligheten befattar sig med. Andra exempel & ménniskosmuggling,
handel med kvinnor och barn, illegal handel med stulna fordon,
beskyddarverksamhet, bestdllningsmord, finansiella bedrégerier och
penningtvétt.

Det &r |&tt att konstatera att den organiserade brottsligheten redan &r
etablerad inom EU. De italienska maffiaorganisationerna ar ett tydligt
exempel. Anda & det oroande att liknande brottslighet har fétt fotfaste i
kandidatléndema och, av alt att doma, tilltar dér. Den negativa
utvecklingen paverkas av kriminella grupperingar i Rysdand, Vitrysdand
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och Ukraina. Detta kan inte undga att paverka situationen ocksa i EU-
landerna. Bland de mer motbjudande indagen & handeln fran 6t till vast
med kvinnor och barn. De central- och 0steuropei ska kandidatlénderna ar
ocksa betydande transitlander i den internationella olagliga narkotika-
handeln.

Kandidatlénderna &r i fard med att bygga upp sitt forsvar mot denna
kriminalitet. De far har stoéd av EU och dess medlemsstater, bland dem
Sverige. De har undertecknat de internationella narkotikakonventionerna
och, i en del fall, den europei ska penningtvéttkonventionen. Deras arbete
forsvaras dock av bristande resurser och av korruption i polis- och
tullvasendet.

Slutsatsen maste bli att kandidatlandernas mediemskap i EU pa detta
omréde & en vinning for alaparter om och i den man statsmakternai de
nya medlemsstaterna formar kontrollera brottssituationen i det egna
landet. For att detta skall vara mgjligt fordras fullt stéd av EU och dess
medlemsstater. Dessutom krévs, pa sikt, ett vaxande inbordes fortroende
mellan de deltagande forvaltningarnai alla berrda lénder.

Det & emellertid fel att enbart fasta blicken pa situationen i kandidat-
léanderna. Bekémpandet av den organiserade brottdigheten & redan nu en
alleuropeisk (eller, om man savill, global) fraga som stéller storakrav pa
EU-samarbetet redan i dag. Inom EU tycks en utveckling vara pa gang
som pekar framdt. D& insatserna tidigare inriktades pa att genom
resolutioner och andra 6verenskommel ser uppméarksamma och identifiera
olika typer av grénsoverskridande kriminaitet, fokuseras nu den
organiserade brottsigheten som sadan. Europeiska radet stéllde sig i
Amsterdam bakom de fordag till samordnade adtgarder mot den
organiserade brottdigheten som den sk. hognivagruppen hade lagt fram.
Fordagen ar praktiskt inriktade. Inte minst foreslds agarder for att
underl&ta samverkan mellan de olika brottsbekdmpande myndigheterna
i medlemsstaterna.

Den framtida uppgiften fér Europeiska unionen, inbegripet Europol, &r
grannlaga. Strategiska brottsbekampningsfragor skall hanteras med
bibehdllen nationell savstandighet for medlemsstaterna. Brottsbe-
kdmpningen skall vara effektiv, samtidigt som réttsstatsprincipen iakttas
och skyddet for den enskildes integritet respekteras. Det &r ju till férsvar
for bl.a. dessa varden som kampen fors.

For Sveriges ddl blir en av konsekvenserna krav pa 6kade insatser av de
myndigheter som har till uppgift att bekédmpa den organiserade,
gransdverskridande brottsligheten. Uppgiften & att i ett alt dppnare
Europa hindra att sadan brottslighet far fastei vart land. Dettakan vara
resurskravande. Dessutom krévs att ocksa Sverige uthdlligt fortsétter de
stddinsatser, som inletts genom EU och andra internationella organisa
tioner eller nationellt.

Det utredningsarbete som ligger till grund for denna rapport har tydligt
visat nagra grundldggande saker:
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For det forsta: Fri rorlighet for personer & en av de grundldggande
friheterna i Europeiska unionen och representerar, nér den har for-
verkligats, en stor landvinning. Samtidigt utgér den en utmaning redan for
de nuvarande medlemsstaterna. Denna utmaning skérps nar friheten
utstrécks till kandidatlanderna. Sverige bor forbéttra sin utlannings-
kontroll s&val vid yttre gréns som inne i landet.

Fér det andra: Olaglig invandring och organiserad brottslighet plagar
redan i dag medlemsstaternai Europeiska unionen. Brottsligheten har sina
rotter sdvdl inom som utanfér unionen. Den illegala migrationen och den
av dlt att déma tilltagande organiserade brottdigheten i kandidatlanderna
representerar ett hot, oavsett utvidgningsfragans 16sning. Det basta séttet
att komma till rétta med detta hot & att dra in kandidatlanderna i en
process som slutar med medlemskap i unionen. | de fall detta har
framgéng blir statsmakterna i kandidatlanderna medarbetare i det
pagaende arbetet med att komma till rétta med olaglig invandring och
organiserad brottdighet. Medlemskapet betyder da inte att ett problem
uppstar, utan 16sningen pa et problem. For Sveriges del krévs ordentliga
satsningar fran de réttsvardande myndigheternas sida nar det galler
samarbete 6ver grénserna.

For det tredje: Om man vill att kandidatlanderna skall bli medarbetare
i arbetet med att skapa ett europeiskt omréde med frihet, sakerhet och
réttvisa, méste fortroende finnas mellan de gamla och nya medlems-
staterna. Aven om dessa lander Gvertar hela unionens regelverk pa det
réttsliga och inrikes omradet, vilket & sannolikt, & den praktiska tillamp-
ningen av detta fortsatt osdker. Har & det storsta problemet bristernai
kandidatlandernas nationella lagstiftning och administration. Konsekven-
sen & att unionen och dess medlemsstater, déribland Sverige, maste
fortsétta och vidga sitt bistand.
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Summary

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

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

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

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

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

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

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

The Amsterdam Treaty also sets out another new objective for
European cooperation. This objective is the creation of a European area
of freedom, security and justice. Included in thisis cooperation onjudicia
and home affairsissues. The name of this report istherefore obvious: “An
enlarged European area of freedom, security and justice”.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Cooperation within the EU to combat this type of crime was long
regarded as a necessary support measure to enable the abolition of checks
on persons at internal Union frontiers. But this restricted view is
misleading. The coordinated fight against crime can be traced back to,
among other things, the work of the Council of Europe, and it has, in the
Amsterdam Treaty, been given independent status. The Treaty clearly
states that preventing and fighting crime is a step towards affording
citizens a high level of security within a European area of freedom,
security and justice. Cooperation is to take internationa forms.
Authorities that fight crime, particularly the police and customs
authorities, are to work together, both directly and through Europol.
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Organized crime in Europe concerns itself with different types of
criminal activity. Often an activity is chosen because it combines
maximum financial profit with a minimum of risk. The ongoing
internationalization of communications, in the broad sense, is used for
criminal purposes. Speed and anonymity are exploited. The illegal
manufacturing of, and trading in, drugs is a typical example of what
organized crimeinvolvesitself with. Other examples areiillega traficking
in aliens, trafficking in women and children, illegal trading in stolen
vehicles, protectionism, paid assassinations, economic fraud and money
laundering.

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

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

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

It would be wrong, however, to concentrate only on the situation in the
candidate countries. The fight against organized crimeis already a pan-
European, not to say global, issue, which puts great demands on EU
cooperation today. Within the EU, a development would seem to be under
way which is pointing the way forward. Whereas measures were
previoudly directed at drawing attention to and identifying different types
of international crime, the focus is now on organized crime per se. The
European Council gave its support in Amsterdam to the proposals made
by the High Level Group for coordinated measures against organized
crime. The proposals are of apractica nature and include measures aimed
at facilitating cooperation between the various crime-fighting authorities
in the member states.
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The future task of the European Union, including Europol, is a delicate
one. Strategic crime-fighting issues must be dealt with in a way that
respects the national independence of the member states. The fight against
crime must be effective, at the same time as the principle of the rule of
law is observed, and the rights and privacy of the individual are respected.
After dl, it isthese values that the fight against crime sets out to protect.

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

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

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

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

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



SOU 1997:159

1 Utredningsuppdraget

1.1 Direktiven

Under varen 1997 tillsatte regeringen sju utredningar med uppdrag att
utreda konsekvenserna av Europeiska unionens utvidgning for Sverige
samt, i andra hand, f6ér unionen som helhet och kandidatlanderna. Den
inom Justitiedepartementet tillkallade utredningen har haft till uppgift att
utreda konsekvenserna for samarbetet i réttsliga och inrikes fragor. Detta
samarbete omfattar for nérvarande invandring, asyl, polis- och
tullsamarbete, kontroll av unionens yttre grénser, kamp mot narkotika-
missbruk, internationella bedrégerier och organiserad brottslighet samt
civil- och straffréttsligt samarbete. Enligt direktiven (dir. 1997:17) skall
utredningen ta som utgangspunkt en utvidgning som géller samtligaelva
aktuella kandidatlander, varvid sannolika scenarier avseende en stegvis
utvidgning aven bor beaktas.
Direktiven atergesi sin helhet i bilaga 1.

1.2 Utredningens arbetssatt

Enligt direktiven skall utredningen utga fran en utvidgning, som omfattar
samtligaelva aktuellakandidatlander. Ocksa sannolika scenarier avseende
en stegvis utvidgning boér déarvid beaktas. | enlighet hdrmed behandlas
kandidatlanderna, i viss man med undantag fér Cypern, som en helhet i
denna rapport, framfor allt nar det & frdga om utredarens egna
bedémningar. Nagon differentiering av kandidatlanderna gors alltsa inte,
&ven om det finns klaraskillnader dem emellan pa de omréden som denna
utredning behandlar. Dessa skillnader redovisas i den man fram-
stallningen kraver det. Harvid blir den viktigaste, men inte den enda,
utgangspunkten kommissionens i juli 1997 offentliggjorda lander-
yttranden.

Cypern utgor i jamforelse med dvrigatio kandidatlander dock ett sérfall.
Landet har inte samma politiska och ekonomiska bakgrund. Cypern har
ocksd sedan lange ) ett associeringsavtal slots redan 1973 mellan
republiken och Europeiska gemenskaperna ) haft néra férbindel ser med
EU. Det arbete som pagdr i ovriga kandidatlander i form av upp-
byggnaden av en demokratisk réttsstat och en vél fungerande mark-
nadsekonomi & inte pa samma sétt aktuellt for Cyperns del. Cyperns
ansokan om medlemskap ledde ocksa till ett positivt yttrande fran
kommissionen 1993. Denna installning har aterupprepats vid ett flertal
tillfallen fran EU:s sida. Europeiskaradet beslutade i Florensi juni 1996
att medlemskapsforhandlingar skulle inledas med Cypern sex manader
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efter regeringskonferensens avdutande. Utredaren har darfor valt att i
huvudsak behandla konsekvenserna av en utvidgning med de tio central-
och dsteuropeiska samt baltiska kandidatlanderna. Uttrycket kandidatlan-
dernaavser dessatio stater om inte annat anges.

Det & naturligtvis s, som ocksa ségsi direktiven, att nya medlemmar
av Europeiska unionen maste kunna uppfylla unionens samlade regel-
verk, inte minst nar det galler omradet samarbete i réttsliga och inrikes
frégor. Utredaren har forsokt visa vad detta innebar. Europeiska unionen
bor, enligt utredarens mening, ses som en fortroendepakt. Inte minst den
friarorligheten for personer i ett utvidgat EU forutsétter att de deltagande
|anderna har fortroende for varandras formaga att i praktiken efterlevade
inbordes adtagandena (regelverket). Efterlevnaden sker emellertid i
huvudsak pa nationellavillkor i vad géller réttsvasende och forvaltning.
Det & darfor en naturlig uppgift for en utredning som denna att soka
belysa vilka de krav & som kan stéllas pa kandidatlanderna for att
fortroendet skall instélla sig.

Fragan kan ocksd ses i et litet annat perspektiv. EU:s senaste
fordragsrevision (Amsterdam 1997) uppstaller ett nytt mal for medlems-
staternas samarbete. Det talas om att utveckla unionen till ett omrade med
frihet, s8kerhet och réttvisa, dér den friarorligheten for personer garan-
teras samtidigt som |ampliga dtgarder vidtas for kontroll av yttre granser,
invandring, asyl samt forebyggande och beké&mpande av brottslighet.
Detta mal har sdkerligen stod av flertalet medborgare i unionens
medlemsstater. Utredaren har valt att spegla detta i rapportens namn. Det
nya malet forpliktar inte bara nytillkommande utan &en nuvarande
medlemsstater liksom unionens egna centrala organ.

Det sistnamnda leder dver till fragan vilken formaga att forverkliga och
forvalta det efterstravade omrédet med frihet, réttvisa och sékerhet som
unionens centrala organ har. Vid en beddmning av detta bor hallas i
minnet att samarbetet i réttsliga och inrikes fragor ocksa efter
fordragsrevisionen till stora delar kommer att vara mellanstatligt till sin
karaktar. Slutligen uppkommer fragan om vilka uppgifter var egen
lagstiftning och var egen forvaltning stéllsinfor vid en utvidgning av EU.
Utredaren har sokt belysa detta, i enlighet med direktiven, men har déarvid
séltsinfor ett dilemma. Det & ju ndmligen sa att det & Sovjetunionens
fall och kandidatlandernas frigérel se som vackt de fragor i sak som denna
rapport behandlar ) framst frégorna om migration och om granstver-
skridande brottsighet. Enligt detta sétt att se behover alltsd Sverige vidta
atgarder redan nu, och inte forst som en konsekvens av en kommande
utvidgning. Utredaren har inte formétt att alltid skilja det ena fran det
andra.

Hé&r har talats om EU:s regelverk. Detta regelverk, ibland kallat
“|"acquis communautaire, skildrasi sitt sammanhang med sakfragorna.
Eftersom det & Unionsférdraget i dess lydelse efter Amsterdam som
kommer att gallafor nyamediemsstater i EU har utredaren utgétt fran den
lydelse Unionsfordraget och EG-fordraget erhallit genom den fordrags-
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revision som genomférdes i Amsterdam i juni 1997, trots att fordrags-
andringarna (Amsterdamfordraget) annu inte kongtitutionel It godkéants av
EU:smedlemdénder. Samtidigt har det varit nédvandigt vid redogorel sen
for det hittillsvarande samarbetet pa omradet réttsliga och inrikes fragor
att utga fran Maastrichtfordraget, dvs. den nuvarande lydelsen av
Unionsfordraget. En redogorelse for den réttsliga grund pa vilket
samarbetet for narvarande stér pa har inte kunnat undvikas. Utredaren kan
endast beklaga att det & som det &r, dvs. ganska svartillgangligt. De
forandringar av Unionsférdraget som skedde pa omradet genom
Amsterdamfordraget innebar emellertid egentligen inte nagra materiella
andringar i fraga om samarbetets sakomraden, utan & huvudsakligen av
formell art, t.ex. i form av andrade forfarande-, behdrighets- och
bedlutsregler.

| en rapport om konsekvenserna for samarbetet i réttsliga och inrikes
fragor har i synnerhet tva amnesomréden framstétt som centrala for
utredaren. Dessa & migrationsfragorna, inbegripet flyktingpolitiken, och
kampen mot den gransverskridande kriminaliteten. Grundldggande i ett
utvidgningsperspektiv & emellertid ocksa beaktande av att rattstatsprin-
cipen uppfylls och hur den yttre granskontrollen skots av mediems-
staterna. Medlemskap i EU forutsétter att sbkandelandet &r att betrakta
som en demokratisk réttsstat. En forutsédttning for fri rorlighet i en union
vars masittning &r frinet, sakerhet och réttvisa ar dessutom att medlems-
staterna har forméaga att skydda sina medborgare bl.a. genom utdvande av
en effektiv kontroll av unionens yttre granser. Hur det forhdller sig pa
dessa omraden tas darfor upp sérskilt i avsnitten 3 och 4.

Utredaren har i mycket liten utstrdckning gjort eget féltarbete.
Uppgifterna i rapporten om olaglig invandring och om organiserad
brottdighet bygger pa redan tillgangligt utredningsmaterial. Ej heller har
nagrabesok gjortsi kandidatlanderna. Eftersom sa kort tid stétt till buds
for arbetets genomforande, har utredaren bedomt att sadana (med
nodvandighet mycket korta) besok inte skulle ge kunskaper motsvarande
de ekonomiska och tidsméssiga kostnaderna for sadana besok. Uppgifter
om lagstiftning, forvaltning och andra relevanta férhalanden i kandidat-
landerna har emellertid varit tillgéngliga. De svenska beskickningarnai
kandidatl anderna har rapporterat till utredningen. Rapporter fran polisens
och tullens sambandsmén i dessa lander har utnyttjats. Ett mycket stort
materia foreligger ocksa fran olika internationella organi-sationer och
instanser, inte minst kommissionen. Kommissionens yttran-den om
kandidatlanderna fran juli 1997 har tagits som en (men altsa g enda)
viktig utgangspunkt for utredarens egna beddmningar.

Utredaren har tillsammans med sekreteraren besokt EU:s radssekreta
riat, kommissionen, UCLAF och svenska representationen i Bryssel samt
tyska Bundeskanzleramt, utrikes- och inrikesministerierna samt tull-
enheten vid finansministeriet i Bonn. Utredaren har dessutom ensam
besokt International Centre for Migration Policy Development (ICMPD)
i Wien. De svenska ambassaderna i Bonn, Paris, Rom och Wien har
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bistatt med bedomningar. Slutligen har Rikspolisstyrelsen, Generaltull-
styrelsen och Kustbevakningen aktivt bistétt utredaren med material och
analyser.

Det underlagsmaterial som har anvants redovisasi bilaga 2.

Utredaren har i enlighet med sina direktiv samrétt med den av
regeringen samtidigt tillkallade utredaren professor Lena Gonés, som haft
I uppdrag att utreda konsekvenserna av utvidgningen for personers fria
rérlighet m.m. (A 1997:03). Daremot har utredaren inte kunnat 1&gga den
utredningens 6vervaganden rérande framtida befolkningsstrommar till
grund for sina beddmningar. Anledningen till detta &r att berakningarna
i fragaavser arbetskraftsstrémmarna m.m. fran och till kandidatlénderna
efter medlemskapet. Detta & en helt legal konsekvens av medlemskapet.
Den beddmning som framfér allt kan goras fran svensk sida pa det
omrédet avser behov av Gvergangstider innan den utvidgade gemen-
samma arbetsmarknaden forverkligas. Detta & nagot som faller utanfor
denna utredning.

Till utredningsarbetet har knutits en informell referensgrupp. Deltagare
har varit fran Justitiedepartementet departementsradet Olle Abrahamsson,
frén Utrikesdepartementet kandirdden Ola Henrikson och Axel Moberg
samt departementssekreteraren Johan Ostrom, fran Finansdepartementet
kansliradet Eskil Renstrom, fran Rikspolisstyrelsen byrachefen Christer
Ekberg och lanspolismastaren Per-Goran Nass, fran Generaltullstyrelsen
avdelningsdirektéren Hans Johnsson samt fran Kustbevakningen
verkguristen Staffan Schyberg. Utredaren har referensgruppen att tacka
for kontroll av sakuppgifter och for att utredningen &r verklighetsforan-
krad. Avsnitten 5—7 har ocksd sakgranskats av departementsradet Per
Almqyist. Utredaren star ensam for de bedomningar som gors och for de
dlutsatser som l&ggs fram.
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2 Utgangspunkter

2.1 Ost-, Central- och Vasteuropa

Sovjetva dets sammanbrott och jarnridans fall aren 1989)1991 innebar en
omvalvande forandring sava for de lander som ingick i detta som for
medlemsstaterna i Europeiska unionen. Till den férra gruppen lander kan
réknas inte bara de tio stater som har ansdkt om medlemskap i EU, utan
ocksastaternai vad som tidigare var Jugoslavien samt Ryssland och andra
lénder i Oberoende Staters Samvade (0OSS). Till de senare hér, om man
ser saken i ett europeiskt perspektiv, i forsta hand Ukraina och Vit-
ryssland.

Gemensamt for alla dessa central- och Osteuropeiska lander &r att
frigorelsen betytt en forcerad Gvergang fran planekonomi till mark-
nadsekonomi samtidigt som de tidigare samarbets- och styrningsstruktu-
rernainom omradet i 1anga stycken har brutit samman. Som en reaktion
mot tidigare hdrda begransningar infordes samtidigt en liberal regim nar
det gdller rétten att resaini och ut ur det egnalandet. Effekternahar visat
sig pa manga sétt. For denna utredning & i synnerhet de effekter av
intresse som har att géra med méanniskors fria rorlighet och med dennas
skuggsida, den illegala migrationen och den gransdverskridande brotts-
ligheten.

En &erhdllande faktor, nar det géller migrationen, & den demografiska
utvecklingen i Ost- och Centraleuropa samt Baltikum. Befolknings-
utvecklingen i kandidatlanderna visar samma stagnerande tendens som i
EU. Fleraav kandidatl&nderna beréknas visa sjunkande befolkningstal .
Likvdl har stora befolkningsomflyttningar skett inom det forna Sovjet-
véaldet. Som exempel kan némnas att uppskattningsvis tva miljoner
manniskor nu lever i Ryssand sedan de efter Sovjetunionens uppl Gsning
l&mnat andra OSS-dtater. Ett annat exempel & Ukraina. Sedan landet blev
gavstandigt ar 1991 har 1,4 miljoner manniskor vandrat in i och mer @n
1,1 miljoner ut ur landet. Men &ven vid sidan av dessa stora migra-
tionsfloden som inte, med undantag for flykten fran forna Jugoslavien,
har berdrt Vésteuropa, kan noteras en stor 6kning i manniskors rérlighet.
Som exempel kan ndmnas att antalet granspassager in i och ut ur Polen
var 237 miljoner & 1995. Detta & en tiodubbling sedan mitten av 1980-
talet. Frén kommunisttidens instangdhet har Polen alltsa utvecklats till ett
land med Gppna och v trafikerade granser. Till viss del dterspeglar
statistiken Gver rorlighet i Ost- och Centraleuropa ocksa flyktingstrom-
mar, &ven om morkertalet sakerligen & stort. Saval Ryssland som OSS
och kandidatlanderna & i betydande grad transitlander for legal och
illegal migration som ofta har V asteuropa som mal.
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Detta, liksom att de dppnare granserna kan ge stérre spelrum for den
gransoverskridande brottsligheten, maste oroa ocksa EU-landerna. Det
senare fenomenet existerar redan i EU-landerna géva. Det nya ar att de
gamla samhéllsstrukturernas uppldsning i Central- och Osteuropa samt
Baltikum har gett en grogrund for och ett nytt verksamhetsfalt for
organiserad brottdighet i form av bl.a. narkotikahandel, ménniskosmugg-
ling, illegal handel med stulna fordon och vapen samt penningtvéit.
Ryssland, évriga OSS och kandidatlanderna & exempelvisdla, i varie-
rande utstréckning, transitlénder for den internationella narkotika-
handeln. Patysk sida har konstaterats att ménniskosmuggling och annan
gransdverskridande kriminalitet tidigare var nérmast okanda foreteel ser
langs den (da sténgda) tyska Gstgransen men att situationen nu & en
annan.

Under dren 1994 ) 1996 ansokte tio central- och ¢steuropeiska samt
baltiska stater (kandidatlanderna pa denna utrednings sprak) om medlem-
skap i Europeiska unionen, namligen Bulgarien, Estland, Lettland,
Litauen, Polen, Ruménien, Slovakien, Slovenien, Tjeckien och Ungern.
Unionen har valkomnat ansbkningarna (se nérmare avanitt 2.3.1). Skélen
hartill & manga. Pa omrédet rattsligt och inrikes samarbete, som denna
utredning handlar om, & malet att lanka in samhallsutvecklingen i
kandidatléndernai de banor som utstakatsi EU och dess medlemsstater.
Genom en tillvaxt i ekonomin, genom medlemskap i EU och genom de
ataganden dettainnebar kan en utveckling undvikas, dar forhdllandenai
kandidatlanderna destabiliserar ocksa férhdlandena i EU:s nuvarande
medlemsstater. Ett omfattande kontaktné och ett samarbets- och
stédprogram har byggts upp for att underldtta kandidatléndernas
narmande till EU. Detta berdrs i sitt sasmmanhang med de olika
sakfragornai denna utredning. Har skall endast konstateras att vad som
ocksd & mycket angelaget, enligt utredarens uppfattning, ar att
motsvarande kontakt- och stodprogram uppréttas i forhdllande till
Ryssland och OSS. Foér regeringarna i dessa lander &r det, liksom for
kandidatl&ndernas regeringar, av stor vikt att kunna hanvisa till inter-
nationella Gverenskommelser (t.ex. nar det gdler flyktingfrégor eller
narkotikahandel) for att i det egna landet kunna genomfora reformer.
Samarbetet med Ryssland och OSS &r dock dnnu i sin linda pa de om-
raden som denna utredning behandlar. Har aterstar mycket att géra om
EU vill undvika en situation, dar forhéllandenai de lander som inte blir
medlemmar av EU destabiliserar utvecklingen i de nya medlemsstaterna.
Pa grund av sitt geografiska lage |16per dessa senare risken att importera
problem frén sinagrannar, alltsd en analogi till den situation EU-lénderna
gévabefinner sigi forhdlande till kandidatlanderna.
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22 EU

2.2.1 Samarbetet i réttsliga och inrikes fragor av
i dag och dess bakgrund

Inledning

Den friarorligheten fér personer ingdr bland de maséttningar for deninre
marknaden utan inre granser och med fri rorlighet for varor, personer,
tjanster och kapital som finns fordragsfést i nuvarande artikel 7 ai EG-
fordraget. Maet var ursprungligen att fullt ut genomforafri rorlighet pa
samtliga fyra omraden senast den 31 december 1992. S skedde ocksa i
stort sett utom i fraga om fri rorlighet for personer.

Fri rorlighet for EU-medborgare géller visserligen i fraga om rétten att
fritt flytta inom unionen och ta anstallning, bedriva ekonomisk verk-
samhet och tillhandahdlla tjanster i en annan medlemsstat samt stanna
kvar dér efter anstdlIningens lut. Aven familjemedlemmar, oavsett med-
borgarskap, omfattas av dennarétt. Fri rérlighet for andra én arbetstagare
och egna foretagare, t.ex. studenter, forskare, pensiondrer och andra
sidvforsorjande personer, foreligger ocksa under forutsdttning att
vederborande inte ligger vardlandet till last. Daremot har det &nnu inte
varit mgjligt att helt genomforafri rorlighet i den meningen att man fritt
kan passera unionensinre granser utan att bli féremal for personkontroll
av nagot slag. Oenighet har namligen ratt om hur artikel 7 ai EG-
fordraget skulle tolkas. Striden har géllt méjligheterna att utbva person-
kontroll, t.ex. passkontroll, vid de inre gréanserna. Med andra ord om
rétten till fri rérlighet i detta hdnseende endast omfattar EU-medborgare
eller aven medborgare fran andra lander an EU:s medlemsstater (med-
borgare fran tredje land). Den forstnamnda asikten har foretrétts av
Storbritannien. Denna fréga har emellertid numera fétt sin [6sning genom
artikel 73j i EG-fordraget, vilket innebédr att rétt till fri passage av
unionensinre grénser utan att bli foremal for personkontroll kommer att
gélla ocksa for medborgare i tredje land. Priset for denna 6verenskom-
melse, som naddes i och med fordragsrevisionen i Amsterdam 1997, var
att Storbritannien och Irland medgavs undantag. Dessa tva stater kommer
sdledes att ha rétt att foreta personkontroller vid alla sina granser &ven i
framtiden.

Fri rorlighet for personer i form av avskaffande av identitetskontroller
vid de inre granserna forutsdtter att andra atgarder for att garantera
medborgarnas trygghet och sakerhet, s.k. kompensatoriska atgarder, forst
har vidtagits. Till dessa dtgarder hor att medlemsstaterna har betryggande
yttre granskontroller som kan std emot smuggling av varor eller personer
och olika former av grénsoverskridande organiserad brottslighet, att de
kan bemastraolaglig invandring m.m., att de har en samordnad viserings-,
asyl- och invandringspolitik, att de har metoder att kommattill rétta med
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olaglig narkotikahantering eller annan grov organiserad brottslighet i det
egna landet och férméga till samarbete med andra medlemsstaters
myndigheter, t.ex. tull och polis.

Detta téankande ) dar samarbetet grundas pa behov av “nodvandiga
kompensatoriska atgarder ) har dominerat alltsedan 1980-talet.
Schengensamarbetet, som skildras i det foljande, &r ett klart exempel.
Forst i och med fordragsrevisionen i Amsterdam har samarbetet i réttdiga
och inrikes fragor fétt en gjavstandig grund. Ett av EU:s uttalade mal
ar numera att bevara och utveckla unionen som ett omrade med frihet,
sdkerhet och réttvisa (artikel B i Unionsfordraget).

Kort historik

Ett samarbete i réttsliga och inrikes fragor férekom redan fére Unions-
fordragetstillkomst mellan medlemsstaterna. Detta skedde dels formldst
i olika samarbetsorgan mellan EU:s medlemsstater, delsinom ramen for
andra internationella organisationer som t.ex. Europaradet.

Europaradet grundades 1949 med uppgift att bl.a. vidmakthalla och
utveckla de ménskliga réttigheterna och de grundléggande friheterna.
Arbetet inom Europaradet har resulterat i ett antal konventioner pa det
réttsliga omradet. Forutom europei ska konventionen angaende skydd for
de manskliga réttigheterna och de grundldggande friheterna (Europa
konventionen) och dess tillaggsprotokoll kan nédmnas konventioner
angdende dataskydd, férbud mot tortyr, barns réttigheter, erkannande och
verkstéllighet av domstolsavgdranden, penningtvétt, inbordes réttshjélp
i brottmal, utlamning och 6verfoérande av domda personer.

Terrorigtaktiviteternai Europaledde under 1970-talet till ett 6kat behov
av informations- ach erfarenhetsutbyte mellan olika lander med syfte att
bekampaterrorism. Ar 1974 etablerades darfor det sk. TREV|-samarbetet
genom vilket EG:s davarande medlemsstater, dock utanfér gemenskaps-
samarbetet, kunde utbyta information i bl.a. polisidra fragor. Detta
samarbete utvidgades sedan till att &en omfatta narkotikabrottsbe-
kédmpning, dlvarligaformer av grénsbverskridande kriminalitet (inklusive
maffiabrottsighet) samt de polisidra och sékerhetsméssiga konsekven-
sernaav en inre marknad. TREV| sysslade dven med frégor om polisut-
bildning och oroligheter i samband med storre internationella samman-
komster, t.ex. det alt vanligare forekommande va det vid fotbollsmatcher.

Genom konventionen om &msesidigt bistand mellan respektive
tullmyndigheter (Neapelkonventionen) som ingicks av de davarande med-
lemsstaterna redan 1967 etablerades tidigt ett tullsamarbete i frégor
rorande sdva forsta som tredje pelaren. Inom ramen fér denna konvention
bildades den sk. MAG-gruppen (Mutual Assistance Group) for att
utveckla och befrémja samarbetet mellan medlemsstaternas tullmyndig-
heter. Detta géllde framfor allt bekdmpningen av narkotikasmuggling.
Infor Oppnandet av de inre gransernaden 1 januari 1993 tillsattes ocksa
1989 en sarskild ad hoc-grupp, MAG-92, med uppgift att soka stdrka och
effektivisera tullens kontrollarbete vid de yttre grénserna och utdka
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samarbetet mellan tullmyndigheterna och andra brottsbekampande
myndigheter.

Pa 1970-talet uppréattades pa franskt initiativ ett samarbete pa de civil-
och gtraffrattdiga omradena (Espace Judiciaire Civil et Penale) mellan de
davarande medlemsstaternai EG. Arbetet bedrevsi en ad hoc-grupp for
juridiska fragor.

Samarbetet painvandrings- och flyktingfragornas omrade har for EG:s
vidkommande pégatt sedan sista halften av 1980-talet. | Vitboken om
fullfoljandet av en inre marknad fran juni 1985 pekade kommissionen pa
behovet av en gemensam syn pa invandrings- och asylomradena for att
kunna skapa ett omrade med fri rorlighet for personer utan inre gréns-
kontroller. Dérefter tillsattes i oktober 1986 en ad hoc-grupp for
immigration. Samarbetet avsag aven fragor om yttre granser och asyl.

Genom beslut av Europeiska rédet ar 1988 togs ett stort steg i riktning
mot att halla samman denna verksamhet. En sarskild koordinatorsgrupp
tillkalades for att forverkliga den friarorligheten for personer. | det s.k.
Palmadokumentetet angav gruppen vilka étgéarder som kravdes for att na
detta mal, namligen &gérder vid gemenskapens yttre respektive inre
granser och inom EG-territoriet, atgarder mot terrorism och droghandel,
viseringspolitik, &géarder vid provning av asyl, tgarder betraffande varor
som medférs av resande samt civil- och straffréttdigt samarbete. De flesta
av de foreslagna atgarderna var sadana som inte innefattades av EG:s
kompetens utan krdvde mellanstatligt samarbete. Det samarbete som
Pal madokumentet féranledde fordes, med undantag for viseringsfragorna,
i och med Unionsférdraget (Maastrichtfordraget) 1993 ini vad som ocksa
kallas EU:stredje peare. Viseringsfragorna fordes daremot genom artikel
100c i det reviderade EG-fordraget in under traditionell EG-kompetens
(den forsta pelaren).

Genom avdelning VI i Unionsférdraget formaliserades saledes det
samarbete som redan tidigare forekommit mellan EU:s medlemsstater i
réttsiga och inrikes frégor. Samarbetet i den tredje pelaren forblev
emellertid, till skillnad fran arbetet inom EG (den forsta pelaren), av
mellanstatlig natur. Det omfattades alltsd inte av EG-rétten och dess
principer utan har endast haft folkréttslig status. Detta innebar att nagon
normgivningskompetens inte fordes dver till unionen, att EG-domstolen
endast har haft jurisidiktion i den man den har tilldelats sdan i det
sarskilda fallet, att beslut kravt enhdlighet och att genomférande av
bed utade atgarder skett i enlighet med medlemsstaternas nationellaregler.
For Sveriges ddl har dettat.ex. betytt att inom samarbetets ram bed utade
konventioner maste godkannas av riksdagen.

| avvaktan pa att den fria rorligheten for personer skulle komma att
forverkligas fullt ut ingick Frankrike, Tyskland, Belgien, Neder-landerna
och Luxemburg ar 1985 ett mellanstatligt avtal (Schengen-avtalet) om ett
successivt avvecklande av personkontrollerna vid de gemensamma
gransernaoch om ett utvecklande av det polisidra och réttsliga samarbetet
landerna emelan. En tilldmpningskonvention till avtalet (Schengenkon-
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ventionen) undertecknades sedan & 1990. Dennainnehdller bestammel ser
om praktiska atgarder for att genomfdéra avvecklingen av den inre
granskontrollen samt andra nédvandiga samarbetsatgarder, bl.a. i fraga
om polissamarbete, réttsligt samarbete (innefattande regler om inbdrdes
réttshjalp i brottmd och utlamning), dataskydd, narkotikabekampning,
harmoniserad viseringspolitik, regler om vilken medlemsstat som &r
ansvarig for prévningen av en asylansdkan och om enhetliga yttre
granskontroller, s.k. kompensatoriska tgérder.

Ett viktigt element i Schengensamarbetet & &ven det datoriserade
informationssystemet Schengen Information System (SIS) for informa-
tionsutbyte i forsta hand mellan medlemsstaternas polismyndigheter.
Systemet bygger helt pa nationell rétt, dvs. de nationella myndigheterna
bestammer vilka uppgifter som far lagras och for vilka andamdl de fér
anvandas. Vilken typ av uppgifter som far forasini SIS regleras daremot
av Schengenkonventionen. | artiklarna 95 ) 100 anges att uppgifter om
rapporterade personer, om forema som &r efterlystafor beslag eller for att
anvandas som bevismaterial i en réttegang ) bl.a. stulna eller forsvunna
motorfordon av vissa dag, skjutvapen och legitimationshandlingar ) och
om personer eller fordon som & foremd for hemlig Gvervakning eller
sarskild kontroll fér forasin i registret. Schengenkonventionen innehaller
ocksa regler om skydd for de personuppgifter som registrerasi SIS. En
sarskild tillsynsmyndighet utdvar tillsyn 6ver systemet i enlighet med
reglernai Schengenkonventionen och 1981 &rs europeiska konvention om
skydd for enskilda vid automatisk databehandling av personuppgifter
(Europarédets dataskyddskonvention). Overforing av uppgifter fér inte
ske forrén erforderliga foreskrifter om skydd for personuppgifter som
motsvarar en sadan skyddsniva finns hos medlemsstaterna.

Konventionen boérjade tilldmpas den 26 mars 1995 vid vilken tidpunkt
de inre granskontrollerna upphérde mellan su av de vid tillfélet nio
medlemsstater som var andutna till samarbetet. Dessa var, férutom de
fem grundarstaterna, &ven Spanien och Portugal. Schengensamarbetet ar
Oppet for ala mediemsstater i Europeiska unionen och efter under-
tecknande av avtal om anslutning till samarbetet deltar numera samtliga
EU-lander, med undantag for Storbritannien och Irland. Aven Island och
Norge deltar. De tva sistnamnda, som inte & medlemmar i EU, har darvid
ett sarskilt samarbetsavtal med Schengenlénderna som ger dem rétt att
deltai samarbetet. Till skillnad frén de 6vriga 13 Schengenstaterna har de
dock ingen formell beslutanderétt.

Deltagande i det fullsténdiga operativa samarbetet ar for nérvarande
begransat till &tta stater (forutom de §u ovannamnda nu &ven Italien),
varfor granskontrollerna mot de 6vriga Schengenlénderna, déribland
Sverige, annu inte har avvecklats. For att detta skall kunna ske krévs for
Sveriges del dels att SIS byggs ut, dels att vissa villkor uppfylls, bl.a
maste anslutningsavtalet ratificeras och tillfredsstéllande bevakning av
yttre grans finnas. Vidare krévs att samtliga medlemsstater som deltar i
samarbetet ger sitt samtycke. Medlemskap i det operativa samarbetet &
sdledes inte automatiskt, utan det kan sagas foreligga en vetorétt for de
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operativa medlemmarna. Fran den 1 december 1997 kommer antalet
operativa medlemsstater att utdkas med Osterrike och Grekland till tio
stycken. For Greklands del innebé&r deltagandet emellertid inte att
kontrollen vid deinre granserna kommer att avvecklas. For att s skall ske
krévs ytterligare ett sérskilt bedut av Schengensamarbetets verkstéllande
kommitté.

Schengensamarbetet har altid varit avsett att vara ett provisorium i
avvaktan pd att gemensammaregler kan tradai kraft i hela EU avseende
fri rorlighet for personer och kompensatoriska étgarder for forverkligan-
det av dettamal. | avtalet foreskrivs darfor att EU-regler, alteftersom de
antas, har foretréde framfor Schengenregler. Detta har t.ex. blivit fallet i
fréga om vissa asylfragor, viseringsregler och vapenregler. Nar Dublin-
konventionen, som behandlar vissa asylfragor, tradde i kraft den 1
september 1997 ersatte den sl edes Schengenkonventionens regler roran-
devilken stat som i sak skall ansvara for provningen av en asylansokan.
Schengensamarbetets olika bestandsdelar behandlas narmare i de olika
sakavsnitten.

Unionsfordragets hittillsvarande reglering

Né&r kandidatlanderna blir medlemmar av EU kan 1997 ars fordrags-
revision antas varagenomford. Att Unionsfordraget av i dag anda skildras
hér beror pa att dagens EU-samarbete sddant som det beskrivsi de olika
sakavsnitten i denna utredning bygger pa EU:s nu géllande grundfordrag.

Ett av Europeiska unionens mal &r, enligt artikel B i Unionsfordraget i
dess nuvarande lydelse, att utveckla ett ndra samarbete i réttdiga och
inrikes fragor. Inneborden av detta preciseradesi Maastricht i avdelning
VI, artiklarna K ) K.9 i Unionsférdraget. Nagon definition av vad som
menades med begreppen “réttsiga’ och “inrikes’ skedde inte. Déremot
angavs i fordragets artikel K.1 de nio omraden som medlemsstaterna
skulle betrakta som fragor av gemensamt intresse, namligen:

1. Asylpolitiken.

2. Reglerna fér personers dverskridande av medlemsstaternas yttre
gréanser och fér kontrollférfaranden i samband med detta (dvs. yttre
grénskontroller).

3. Invandringspolitiken och politiken mot medborgarei tredje land nér det
gdler

a) villkoren for inresa till och rorlighet inom medlemsstaternas
territorium for medborgarei tredje land,

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

c) kampen mot olaglig invandring, boséttning och arbete inom
medlemsstaternas territorium nér det géller medborgarei tredje land.
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4. Kampen mot narkotikamissbruk, i den mén detta omrade inte omfattas
av7)o.

5. Kampen mot bedréagerier i internationell skala, i den man detta omrade
inte omfattasav 7) 9.

6. Civilréttdigt samarbete.

7. Straffréttsligt samarbete.

8. Tullsamarbete.

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

Dessa frégor skulle behandlas med beaktande av Europakonventionen
och 1951 ars konvention om flyktingars réattdiga stéllning (Genévekon-
ventionen) samt med beaktande av det skydd som medlemsstaterna ger
personer som forféljs av politiska skal.

Arbetet i rattdigaoch inrikes frégor leds av ministerradet, som pa detta
omrade bestdr av justitie- och inrikesministrarna i mediemsstaterna.
Under rédet finns ett antal arbetsgrupper och kommittér som behandlar
de olika sakfrégorna och forbereder dessa for bedut i radet. Med-
lemsstaternainformerar och samréder med varandrainom radet i syfte att
samordna sitt handlande pa de aktuellaomradena. Painitiativ av en med-
lemsstat och i vissafall &en kommissionen far rédet anta gemensamma
standpunkter och framja alt samarbete som tjanar unionens mal. Radet
fér ocksa efter ett sddant initiativ besluta om gemensamma &tgérder i den
man unionens ma genom den planerade atgardens omfattning eller
verkningar béttre kan forverkligas genom ett gemensamt handlande. Alla
beslut som fattas av radet kréver enhdllighet. Beduten &r inte bindande,
aven om de allméant anses innebéra en folkréttslig forpliktelse for med-
lemsstaterna att setill att beslutade gemensamma dtgéarder genomfors och
efterlevs nationelIt. R&det kan ocksa utarbeta konventioner som det sedan
skall rekommendera medlemsstaterna att anta i enlighet med sina
respektive konstitutionella bestdmmelser, dvs. for Sveriges del god-
kénnande av riksdagen. Genom praxis har rédet ocksa antagit beslut,
resolutioner, rekommendationer, slutsatser och forklaringar. De sist-
namnda instrumenten ndmns emellertid inte i avdelning VI som former
for bedutsfattande inom tredje pelarens omrade. Forfarandet har kritise-
rats av Europaparlamentet.

2.2.2 Amsterdamfordraget: Ett gradvis inréttande av ett omrade
med frihet, sékerhet och réttvisa

Resultatet av samarbetet i réttsiga och inrikes fragor inom tredje pelaren
ar i hog grad beroende av de olika medlemsstaternas agerande och vilja
att samverka pa et givet omréde. Enligt en i EU utbredd uppfattning har
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samarbetet inte fungerat tillrackligt bra och olika férdag om att
effektivisera detta, t.ex. genom att foradver delar av tredje pelarentill den
forsta, borjade darfor diskuteras. | den regeringskonferens som avd utades
i juni 1997 i Amsterdam kom samarbetet inom den tredje pelaren ocksa
att uppmérksammas alltmer for att till dut utgdra en av konferensens
huvudfrédgor. Det fordrag som regeringskonferensen utmynnade i,
Amsterdamfordraget, innehaller ocksa ett stort antal andringar pa detta
omrade. Det & Unionsfordraget i denna nya lydelse som kommer att vara
aktuell for nyamediemmar i EU.

Vid fordragsrevisionen beslutades aven att det skulle ske en
omnumrering av artiklarna i Unionsférdraget och EG-férdraget nér
Amsterdamfordraget trétt i kraft. | rapporten anvands dock den artikel-
numrering som forel &g vid Amsterdamfordragets undertecknande hosten
1997. En tabell med den framtida numreringen av de for utredningens
vidkommande relevanta artiklarnafinnsi bilaga 3.

| den nyalydelsen av artikel B i Unionsfordraget har unionens mal for
samarbetet i réttsliga och inrikes fragor nérmare preciserats pa s sétt att
det anges vara att bevara och utveckla unionen som ett omrdde med
frihet, sdkerhet och rittvisa, dar den fria rorligheten for personer
garanteras samtidigt som lampliga &gérder vidtas avseende kontroller vid
yttre granser, asyl, invandring samt férebyggande och bekédmpande av
brottslighet.

Fordragsandringarna innebédr ) i de delar som & aktuella for
utredningen ) inga nyheter i sak. De nio samarbetsomradenai artikel K.1
(se ovan) & fortfarande aktuella. Daremot innebér fordragsdndringarna
att delar av det nuvarande samarbetet i réttsliga och inrikes fragor fors
over fran tredje pelaren till den forsta genom en ny avdelning Il1ai EG-
fordraget betecknad Visering, asyl, invandring och annan politik som rér
fri rorlighet for personer. Den “annan politik® det hér & fraga om &r yttre
granskontroll och visst civilrattsligt ssmarbete. Alla dessa omraden blir
genom overforingen foremd for den kompetens som EU:s institutioner
har till foljd av regleringen i EG-fordraget. Sarskilda 6vergangsregler
kommer emellertid att géllafor bedutsforfarandet. Dessainnebér bl.a. att
radet skall fortsitta att fatta besluten med enhallighet under en
Overgangsperiod om fem & samt att ett enhdligt rédsbesiut krévsinnan
helaeller delar av de omraden som omfattas av avdelning |1akan foras
Over till ett forfarande dér beslut fattas med kvalificerad majoritet.

Kvar i avdelning VI i Unionsfordraget, dvs. i tredje pelaren, blir
polissamarbetet (déri inbegripet visst tullkriminalsamarbete) och
samarbetet i straffréttdiga fragor. Avdelningen har ven fatt en ny rubrik
som stammer 6verens med det nyainnehdllet, namligen Bestammelser om
polissamarbete och straffréttdigt samarbete. For att 6ka effektiviteten i
samarbetet har instrumentet rambesl ut inforts pa tredje pelarens omrade.
Rambesluten, liksom &ven vissa andra bedlut, skall vara bindande for
medlemsstaterna savitt géller avsett resultat, men har inte sk. direkt
effekt. Beduten kréver dock aven i fortsdttningen enhdlighet. Vidare har
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EG-domstolen fétt en utvidgad kompetens genom att den ges obligatorisk
behdrighet bl.a. i att |dmna férhandsavgtranden om giltighet och tolkning
av rambeslut och tolkning av konventioner. Det skall &en vara mgjligt
for konventioner som beslutas inom tredjepelaromradet att trédai kraft
snabbare an i dag genom att de borjar gédlla redan nar hédften av
medlemsstaternas parlament ratificerat dem, dock endast mellan aktuella
lander. Av detidigarei avdelning VI namnda bes utsinstrumenten aterstar
endast konventioner och gemensamma standpunkter. Dessutom skall,
enligt ett sarskilt protokoll, Schengenregelverket inférlivas inom EU:s
ramar.

| den nyalydelsen av Unionsfordraget finns ocksa en reglering (artikel
K.15) som gor det mgjligt for mediemsstater som ingétt ett nérmare
samarbete pa ett visst omrade att anvanda EU:s institutioner m.m under
forutséttning att samarbetet syftar till att gora det mgjligt for EU att
snabbare utvecklastill ett omréde med frihet, sakerhet och réttvisa (s.k.
flexibel integration).

Den nya avdelning llla i EG-férdraget stadgar i den inledande
bestammelsen (artikel 73i) att radet i syfte att gradvis upprétta ett omrade
med frihet, sakerhet och réttvisa inom fem &r efter ikrafttrédandet av
Amsterdamfordraget skall vidta atgarder for att sskerstéllafri rorlighet for
personer i enlighet med artikel 7ai EG-fordraget samtidigt som vissa
stodatgarder vidtas i fraga om kontroll av yttre granser, asyl och
invandring samt for forebyggande och bekampande av brott. De dtgarder
som avses hér & faststéllande av normer och forfaranden for personkon-
troll vid yttre gréns, regler om visering och atgarder som anger villkoren
for tredjelandsmedborgare att rérasiginom EU (artikel 73)). Vidare avses
atgarder pa asylomradet i form av regler som avgor vilken medlemsstat
som skall vara ansvarig for provningen av en asylansokan, faststallande
av miniminormer for mottagande av asylsdkande, fér tolkningen av
flyktingbegreppet, for forfaranden for att bevilja eler derkala
flyktingstatus och for att ge tillfalligt skydd &t fordrivna personer frén
tredje land som inte omfattas av Genévekonventionens flyktingbegrepp
samt beslut om &tgarder mot olaglig invandring och olaglig bosattning,
inbegripet regler om repatriering av olagligainvandrare (jfr artikel 73k).
De &tgarder som skall vidtas inom en femarsperiod for bekdmpande och
forebyggande av brott avser gradvisa besut om atgarder som faststaller
minimiregler for brottsrekvisit och pafoljder pa omrédena organiserad
brottdighet, terrorism och narkotikahande! (jfr artikel K.3.e). Radet skall
&ven vidta andra dtgarder pa asyl- och invandringsomradena, namligen i
fraga om ansvarsférdelning mellan medlemstaterna i samband med
insatser for att ta emot flyktingar m.fl., en gemensam invandringspolitik
nar det galler regler for rétt till inresa och boséttning i EU samt faststél-
lande av réttigheter och villkor for inom en EU-stat lagligen bosatt tredje-
landsmedborgare att bosétta sig och stka arbete i annan medlemsstat (jfr
73K). | avdelning |l1a sags slutligen att radet skall vidta atgarder som ror
civilréttdigt samarbete som har gréansdverskridande foljder och som &r
noédvandiga fér att den inre marknaden skall fungera (jfr artikel 73m),
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lampliga dtgarder for att starka det administrativa samarbetet mellan
medlemsstaterna pa de omraden som omfattas av avdelning Illa (jfr
artikel 73n) och andra, sékerhetshjande atgarder pa polis- och
straffréttsomradet enligt bestammelserna i avdelning VI i Unions-
fordraget.

Né&r kandidatldnderna blir medlemmar i EU kommer, som redan
namnts, det egentliga tredjepel arsamarbetet endast att omfatta polissam-
arbete (déri inbegripet &ven visst samarbete mellan tull organi sationerna)
samt straffréttsigt samarbete. Ml et for medlemsstaternas agerande inom
den tredje pelaren skall, enligt den nya artikel K.1, vara att astadkomma
en hog sakerhetsniva for medborgarna inom ett omrade med frihet,
sakerhet och réttvisa. Detta mal skall uppnas genom forebyggande och
bekdmpande av brottdighet, vare sig denna & organiserad eller inte,
sarskilt terrorism, manniskohandel och brott mot barn, olaglig narkotika-
handel och olaglig vapenhandel, korruption och bedrégeri, genom ett
nédrmare samarbete mellan polisen, tullen och andra behdriga nationella
myndigheter, béde direkt och genom Europol, liksom mellan réttsliga
myndigheter och andra berérda myndigheter samt, om nédvandigt, genom
tillndrmning av vissatyper av nationella straffréttsligaregler.

Det polisidra samarbetet skall bestd av operativt samarbete mellan
behdriga nationella myndigheter (dettainnefattar t.ex. &ven tullen) for att
forebygga, upptécka och utreda brott, informationsutbyte, samarbete i
fréga.om utbildning och utbyte av sambandsmén m.m. samt samarbete nér
det gdller mojligheterna att upptécka grov organiserad brottdighet (artikel
K.2). Samarbete skall &ven framjas genom och inom Europol genom
vidtagande av vissa &tgarder sasom t.ex. samordning och genomforande
av gemensamma undersokningsatgéarder mellan nationella myndigheter
och Europol samt uppréttande av nétverk for forskning, dokumentation
och statistik om gransoverskridande brottdighet. Det skall &ven vara
mojligt att, under vissa foérutsditningar (liksom &r fallet inom Schengen i
dag), tilldta en nationell myndighet, t.ex. polisen och tullen, att agera
gransoverskridande genom att bl.a. fortsétta Gvervakning och férfoljande
av en person in pa en annan medlemsstats territorium.

Néar det gdler det straffréttsliga samarbetet skall detta bl.a. avse
omraden som réttdigt bistand i brottmal, underl&ttande av utlamning samt
gradvisa beslut om &tgéarder som faststaller minimiregler i frdga om
brottsrekvisit och pafdljder pa omrédena organiserad brottslighet,
terrorism och narkotikahandel (artikel K.3). Det senare innebér emellertid
inte att om en stats réttssystem saknar bestdmmelser om lindrigaste
péfoljd att sddana maste inforas.

Genom ett séarskilt protokoll till Amsterdamfordraget inforlivas, som
ovan namnts, Schengenregelverket i EU. | protokollet ségs att de nuvaran-
de Schengenstaterna, dvs. samtliga medlemsstater utom Storbritannien
och Irland, f&r fortsitta sitt samarbete, men att i fortsittningen EU:s
ingtitutioner och procedurer skall anvandas. Efter det att protokollet tréder
i kraft skall radet med enhéllighet vidta alla dtgarder som & nodvandiga
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for att genomfora en dverféring av Schengenregelverket till EU och med
tillémpning av bestdmmelsernai EU:s fordrag faststélla vilken pelare de
olika delarna i regelverket skall hanforas till. Fram tills sadana beslut
fattats skall Schengenregelverket anses tillhdra tredje pelaren. | och med
att Schengen integrerasi EU blir det ocksa rédets uppgift att bes uta nar
deltagandet for en &nnu icke-operativ medlemsstat skall bli operativt. Pa
grund av att sérskilda undantag tillerkdndes Danmark i samband med
Unionsfordragets ikrafttrddande finns sarskilda regler for denna
medlemsstat. Detsamma géller for Storbritannien och Irland som inte &r
medlemmar i Schengensamarbetet. Det foreskrivs ocksa att samarbets-
avtal skall ingas med Norge och Island som ju i dag deltar i Schengen-
samarbetet utan att vara medlemmar i EU.

2.3 Utvidgningen
2.3.1 Allmént

EU:s senaste utvidgning agde rum 1995, d& Finland, Sverige och
Osterrike intradde som medlemmar i unionen. Europeiska rédet uttalade
vid sitt méte i Kopenhamn 1993 att de med EU associerade landernai
Ost- och Centraleuropa som s& nskade skulle f& bli medlemmar i
unionen nér de uppfyllde vissa politiska och ekonomiska forutséttningar.
Sedan dess har samtliga dessa tio lander anstkt om medlemskap,
namligen Ungern (1994), Polen (1994), Rumanien (1995), Slovakien
(1995), Lettland (1995), Estland (1995), Litauen (1996), Bulgarien,
(1995), Tjeckien (1996) och Slovenien (1996). Cyperns medlemskaps-
anstkan inkom redan 1990.

Enligt artikel O i Unionsfordraget far varje europeisk stat anstska om
medlemskap i unionen. De elva kandidatlanderna har godkants som
ansokarlander av Europeiska radet, vilket beskrivs i nastfoljande avsnitt.
Medlemsansokan behandlas av Europeiska radet, som fattar sitt beslut
efter att ha hort kommissionen och efter samtycke av Europaparlamentet.
Europeiska rédet beslutar med enhéllighet, vilket betyder att var och en
av de nuvarande medlemsstaterna har vetorétt, liksom Europaparlamentet.

Villkoren for att upptas som mediem i unionen skall faststéllasi ett avtal
(andutningsférdrag) mellan medlemsstaterna och den ansdkande staten.
| dettakan t.ex. GvergangslGsningar skrivasin. | avtalet preciseras ocksa
de andringar av EU:s férdrag som blir nddvandiga, exempelvis nér det
gdler den nya medlemsstatens representation i olika organ. Anslutnings-
fordragen skall ratificeras av ala avtalsslutande parter. Detta betyder att
Sveriges riksdag skall godkénna det nya anglutningsavtalet.

Samtliga 6st- och centraleuropeiska samt baltiska kandidatlénder har
under 1990-talet ingdtt sk. Europaavta med EG. Avtalen, som &
associationsavtal enligt artikel 238 i EG-fordraget, innebér frihandel for
industrivaror, men innehdller ocksa andra bestammelser, dven pa det
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réttsliga och inrikes omradet. For Cyperns vidkommande sl 6ts ett sddant
avtal redan 1973.

2.3.2 Villkor for medlemskap

Europeiska rédets uttalande vid motet i Kopenhamn i juni 1993 innebar
sdedes en vandpunkt i relationerna mellan EU och de blivande
kandidatlanderna. Vid motet lades ocksa vissa politiska och ekonomiska
forutsattningar for EU-medlemskap fast. Dessa férutséttningar, de s.k.
Kdpenhamnskriterierna, &r att kandidatlandet for det forsta har insti-
tutioner som har uppnatt sadan stabilitet att de garanterar demokrati,
uppratthdllande av réttsstatsprincipen (“the rule of law*), respekt for de
manskliga réttigheterna samt respekt for och skydd av minoriteter, for det
andra att landet har en fungerande marknadsekonomi liksom kapacitet att
mata konkurrenstryck och marknadskrafter inom unionen samt for det
tredje att landet har méjligheter att uppfylla medlemskapets forpliktel ser,
inklusive malen om en politisk, ekonomisk och monetér union. Y tterligare
en forutsittning for en utvidgning var att unionen hade formaga att
inlemma landet utan att integrationsprocessen inom EU blev lidande.

Dessa forutséttningar for medlemskap bekréftades och vidareutveckla-
des sedan i december 1995 vid Europeiska rédets méte i Madrid dar man
ocksa framholl behovet av att skapa forutsittningar for en gradvis,
harmonisk integrering av kandidatlanderna. Detta borde i synnerhet ske
genom utvecklande av en marknadsekonomi, justeringar av de admini-
strativa strukturerna samt skapandet av en stabil ekonomisk och monetér
miljd. Tidtabellen for en utvidgning, némligen att utvidgningsforhand-
lingarna skulle inledas sex manader efter det att regeringskonferensen
avdutades i Amsterdam 1997 och i ljuset av dess resultat, besutades
ocksavid Madridmoétet och bekraftades sedan vid Europeiska rédets mote
i Dublini december 1996. For Cyperns del hade motsvarande beslut om
att inleda medlemskapsfoérhandlingar sex manader efter regeringskon-
ferensens dut fattats vid Europeiska rédets mote i Korfu 1995 och aerbe-
kraftats bl.a. 1996 i Florens. Vid moétet i Madrid gav Europeiska rédet
ocksd kommissionen i uppdrag att ta fram yttranden Gver kandidat-
léanderna. Dettaresulterade i Agenda 2000, som presenteradesi juli 1997.
Ett motsvarande yttrande dver Cypern presenterades av kommissionen
1993.

For denna utredning & kraven pa respekt for demokrati och
réttsstatsprincipen av intresse. Dessa bada villkor for medlemskap finns
numerainte enbart uttalade i de s.k. K 6penhamnskriterierna utan framgar
direkt av Unionsfordraget i den lydelse som detta kommer att ha vid
kandidatléndernasintréde i unionen. Ett i Unionsfordraget uttalat villkor
for medlemskap & namligen att mediemsstaterna maste respektera
fordragets artikel F. Denna artikel sager bl.a. att unionen bygger pa prin-
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cipernaom frihet, demokrati, respekt for de manskliga réttigheterna och
de grundl&ggande friheterna samt pa réattsstatsprincipen, vilka principer
& gemensamma for medlemsstaterna. Stater som énskar bli medlemmar
i EU forvantas inte bara respektera dessa principer i teorin utan ocksa ha
omsatt dem i praktiken. Vad dettainnebér behandlasi avsnitt 3.

Ett annat villkor for medlemskap &r att kandidatl&nderna kan uppfylla
medlemskapets forpliktelser i form av antagande och implementering av
gemenskapens samlade regelverk, inklusive EG-domstolens avgdranden
och t.ex. ingangna mellanstatliga konventioner. Dettaregelverk & darmed
ocksa den givna utgangspunkten for bedomningarna i denna rapport.
Regelverket utvecklas hela tiden och kan vid tidpunkten for ett
kandidatlands intréde i unionen ha hunnit bade utvidgas och forandras.
| dennarapport kan dock av naturliga skél endast det regelverk beaktas
som géller hosten 1997.

Grundldggande & naturligtvis bestammelserna i de bada fordragen,
Unionsfordraget och EG-fordraget. Dessa har redovisatsi avsnitt 2.2. Dér
framgédr ocksa att till regelverket numera ocksa raknas hela Schengen-
regelverket, och darvid inte enbart Schengenavtalet, dess tillamp-
ningskonvention och dess tillampningsbesi ut, utan &ven vissainom sam-
arbetet fattade beslut i olika fragor m.m. Protokollet angdende infor-
livandet av Schengenregelverket inom EU:s ramar sdger uttryckligen
(artikel 8) att detta regelverk maste godtas fullt ut av alla stater som
ansoker om intrade i unionen. N&got undantag av brittisk eller irlandsk
modell & sdledes inte mojligt for nya medlemsstater.

Liksom vid tidigare utvidgningar har Europeiska radet forkastat tanken
pa medlemskap for stater som enbart delvis antagit gemenskapens
regelverk. Kraven pa ett inférande av gemenskapens regelverk pa
nationell niva senast vid intréde i unionen far anses innebéra en stor
utmaning foér de central- och 6steuropeiska samt baltiska kandidat-
landerna. Till skillnad frén den férra utvidgningen, da Finland, Sverige
och Osterrike blev mediemmar i EU, &r det i kandidatlandernas fal inte
frdga om intréde i EU av sedan lange demokratiska stater med vél
utvecklade réttsstatliga principer, vars lagstiftning i stora delar redan &r
EU-anpassad. Gemenskapens regelverk har ocksa under de senaste aren
utvidgats avsevart. Nya forpliktelser har tillkommit, bl.a. pa de omréden
som omfattas av denna rapport. Till yttermera visso & regelverket pa
omradet réttdiga och inrikes fragor svaréverskadligt. Nagon auktoritativ,
samlad forteckning har (ndr detta skrivs) annu inte dverlamnats till
kandidatl anderna. En sddan forteckning har dock utlovats av ordférande-
skapet inom ramen for den strukturerade dialog som medlemsstaterna for
med kandidatlanderna.

Ett flertal olika omstandigheter gor regelverket pa tredje pelarens
omrade svaréverskédligt. En sdan &r att de olika beslut, som under &ren
fattatsi EU-kretsen, har varit av mellanstatlig art. De har altsdinte den
kanda formen forordning, direktiv eller bindande beslut. Det & fraga om
gemensamma atgarder, gemensamma standpunkter, rekommendationer,
resolutioner, deklarationer och bedlut, vars forpliktande karaktér for
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medlemsstaterna & osaker.

En annan sddan omstandighet & att en viktig del av samarbetets
substans ligger i mellanstatliga konventioner ingangna mellan medlems-
staterna enligt nuvarande artikel K.3 i Unionsfordraget eller artikel 220
i EG-fordraget. Brysselkonventionen om domstols behérighet och om
verkstéllighet av domar pa privatréttens omréde och Romkonventionen
om tillamplig lag pa kontraktsréttsliga forpliktelser, som badatrétt i kraft,
& exempel pa konventioner som tillkommit med stod av artikel 220.
Bland konventioner ingangna enligt artikel K.3 bor ndmnas Europol-
konventionen, ClS-konventionen och utléamningskonventionen. De
sistnamnda konventionerna har, nér detta skrivs, @&nnu inte trétt i kraft.

En tredje omstandighet, som bidrar till att gora regelverket svar-
Overskadligt, & att det finns konventioner som ocksa bor géla for
kandidatlanderna, trots att de ingéttsi fora utanfor EU. Viktiga exempel
ar Europakonventionen, Genevekonventionen och dess New Y ork-proto-
koll, Europaradets och FN:s konventioner mot tortyr m.m., Europaradets
penningtvéttkonvention och FN:s narkotikakonventioner. Dessa grund-
l&ggande mellanstatliga konventioner & alagédlande i EU:s nuvarande
medlemsstater och utgdr en gemensam grund som ibland, men inte alltid,
aberopas i EU:s grundfordrag. Detta forhdllande har beréring med de
politiska krav som stélls pa kandidatlanderna enligt Kopenhamn-
skriterierna

Regelverket berdrs mer ingadende i samband med behandlingen av
sakfragornai de olika avsnitten.

Det fortjanar till sist att framhallas att regelverket pa omrédet réttsliga
och inrikes frégor for med sig praktiskt samarbete medlemsstaterna
emellan och en praktisk tillampning i nationell milj6. Kommissionen
betonar detta i sina landeryttranden. Samma hallning intas av EU:s
medlemsstater under de pagaende diskussionerna om den kommande
utvidgningen.

2.3.3 Bistand

Ansvaret for en anpassning och inférande av EU:s regelverk ankommer
i forsta hand pa kandidatlanderna gédva. | detta arbete & emellertid det
bistdnd som ges dels bilateralt, dels multilateralt viktigt. Bistandet fran
EU for speciellainsatser i kandidatlanderna pa tredje pelarens omrade har
fram till det senaste aret varit blygsamt. | stéllet har uppbyggnaden av
réttsliga institutioner, utbildningsinsatser och liknande huvudsakligen
skett genom samarbete och bistand fran enskilda EU-stater eller fran
internationella organ som Europaradet, International Organisation for
Migration (IOM), FN:s internationella narkotikakontrollprogram
(UNDCP), FN:s Flyktingkommissariat (UNHCR) och genom den sk.
Budapestprocessen. Aven USA spelar en roll i detta bistandsarbete.
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Vid Europeiska rédets mote i Essen i december 1994 beslutade EU att
inrétta en samlad strategi for att forbereda de associerade landerna i
Central- och Osteuropa samt Baltikum for ett framtida medliemskap.
Huvudelementen i denna strategi & implementering av de associations-
avtal (sk. Europaavtal) som ingétts med kandidatlanderna, bistand fran
EU under 6vergangstiden genom EU:s bistandsprogram PHARE,
anpassning av sdan laggtiftning som behovs for ett deltagande i den inre
marknaden samt en s.k. strukturerad dialog mellan EU och kandidat-
landerna pa olika omréden. Den senare best&r av méten dels mellan
regeringscheferna, dels pa ministerniva. Pa tredje pelarens omrade sker
sadana ministermadten tva ganger per ar. Den strukturerade dialogen har
av manga ansetts vara en “ ostrukturerad monolog*, en situation som dock
forbattrades under det nederlandska ordférandeskapet forsta halvaret
1997 da i vart fal dialogen pa tredje pelarens omrade kom att kon-
centreras till ett sakomrade, namligen asylfrégor. PHARE-programmet
inleddes ursprungligen ar 1989 som ett bistandsprogram for Polen och
Ungern, men har successivt utvidgats till att omfatta de tio kandidat-
landerna samt Albanien. Programmet har tidigare varit i huvudsak
efterfrégestyrt, men skall fr.o.m. 1998 bli foremdl for en starkare styrning
fran EU:s sida. Programmets huvudmal, némligen att forbereda
kandidatlanderna for medlemskap, skall uppnas genom att bistandet
kommer att fokuseras till tva prioriterade omraden som behovs for
inférandet av gemenskapens regelverk i kandidatldnderna, namligen
uppbyggnad av ingtitutioner, i form av ett forstarkande av den admini-
strativa kapaciteten i kandidatldnderna, och finansiering av investerings-
projekt av olika slag. Sent har tredjepelarfragorna kommit att upp-
méarksammas. PHARE:s styrkommitté beslutade i november 1996 att
avsitta sarskilda medel for insatser pa detta omrade i form av tva
program. Det ena av dessa begransades till de baltiska staterna och avser
granskontrollfragor. Det andra programmet & emellertid av horisontell
karaktdr och omfattar samtliga tio kandidatlander och alla typer av
tredjepelarfrégor med sérskild inriktning pa granskontroller, immigration/
asyl och réttdigt samarbete. Andra PHARE-program som har anknytning
il tredje pelarens omrade &r t.ex. Phare Multi-Country Transit Facilita-
tion and Customs Modernisation Programme som avser tullsamarbete,
daribland fragor om gransbvergangar samt tréning av tjansteman i
sokande efter bl.a. narkotika och stulna fordon och PHARE:s narkotika
program, som syftar till att forstarka brottsbekampning avseende prekur-
sorer, syntetiska droger och penningtvétt. Aven de nationella PHARE-
programmen som inréttats for varje kandidatland har vissa for de enskilda
|anderna skraddarsydda bistandsprojekt patredje pelarens omréde.

En stor del av bistdndsinsatserna paomradet réttsiga och inrikes fragor
till kandidatlanderna fiin enskilda EU-linder avser insatser pa det
polisigra omrédet, inte minst narkotikapolisverksamheten. Pa detta
omrade & i synnerhet de nordiska landerna samt Tyskland, Frankrike och
Storbritannien aktiva. Tyskland har exempelvis lamnat bistand till
polisorganisationerna i samtliga tio kandidatlander i form av bade
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materia (bl.a. datorer, polisbilar och forensisk utrustning) och utbildning.
Storbritannien har daremot huvudsakligen satsat pa uthildningsinsatser av
olika dlag.

Nar det galler svenska bistandsinsatser finansieras dessa huvudsakligen
av Utrikesdepartementet och SIDA. SIDA & ocksa central forvaltnings-
myndighet for stodet till de central- och Gsteuropeiska samt baltiska
staterna. Sarskild prioritet gestill vart eget ndromrade, dvs. grannlanderna
Estland, Lettland, Litauen och Polen samt Ryssland och Ukraina. Men
bistand ges|6pande aven till de andra kandidatlandernai form av enskilda
projekt. Det sammanlagda svenska bistandet till Central- och Osteuropa
samt Baltikum omfattar naturligtvis mer &n omradet réttsliga och inrikes
frégor. Det totala svenska bistandet under perioden 1995/96 ) 1998 kan
beréknas till 4 miljarder kronor, varav cirka 1 miljard kanaliseras via
PHARE.

De svenska bistandsinsatserna pa utredningens omrade berdrs under de
olika sakavsnitten. Redan hér kan dock némnas de sérskilda avtal med de
baltiska staterna angdende réttshistand som efter regeringens beslut dlutits
av Domstolsverket, Riksaklagaren och Kriminalvardsstyrelsen i syfte att
informera och ge kunskaper till domare, &klagare och kriminavards-
personal. Avtalen innebéar bl.a. mojligheter for baltiska domare, &klagare
m.fl. att genom langre studiebesok folja arbetet vid svenska domstolar och
andra myndigheter inom réttsvésendet samt att hjap ges vid forberedelse
av ny laggtiftning. Aven de svenska polis- och tullvasendena & mycket
aktiva pa bistdndsomradet. Rikspolisstyrelsen har t.ex. tilldelats 42
miljoner kronor for bistandsinsatser avseende polisen och granstjansten
i de baltiska staterna, Ryssland och Polen. Det polisidra bistandets
huvudinriktning & pa kunskapsoverforing. Sadan kombineras emellertid
oftast med tillhandahdllande av strategiskt material, t.ex. inom det
forensiska omrédet. Polisen har bl.a. iordningstéllt ett fungerande krimi-
naltekniskt laboratoriumi Tallinn. Kommunikationsutrustning, begagnade
polisbilar m.m. l&mnas ocksa i bistand. Polisiar bistandsverksamhet sker
dessutom pa vanortsbasis mellan enskilda svenska polismyndigheter och
myndigheter pa vanorter i kandidatlanderna. Sadana projekt genomfors
till stor del idedlIt. Tillssmmans med Norge, Danmark och Finland har
Sverige inréttat ett samarbetsprojekt avseende polisutbildning till de
baltiska polisorganisationerna, den s.k. Nordic Baltic Police Academy.
Aven tullens bistand bestér av kunskapsiverforing och tillhandahdllande
av materia, bl.a. har Generaltullstyrelsen anordnat seminarier och
studiebesok for baltiska tulltjansteman i syfte att 1&ra ut metoder for att
upptéacka olika typer av smugglingsbrott samt donerat bilar och radio-
kommunikations- och réntgenutrustning. Vidare har Kustbevakningen
lamnat bistand for att utveckla de baltiska staternas granskontroll till §éss
delsi form av moderniserade civila bevakningsfartyg och annan materiel,
delsi form av kompetensutveckling. Fartygen och utbildningsinsatserna
har visat sig varatill dmsesidig nytta fér Sverige och mottagarlénderna.
Bland SIDA:s aktiviteter kan namnas att det pagar ett arbete med att
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skapa |angsiktiga program for insatser pa réttsomradet (exklusive polisen)
i Baltikum.

Sverige & ocksa aktivt i den sarskilda aktionsgrupp mot organiserad
brottslighet, Baltic Sea Task-Force on Organised Crime, som uppréttats
i Ostersjvomrédet. Aktionsgruppens arbete beskrivsi avsnitt 8.

Som synes & bistandet mangfacetterat. Kandidatlanderna framhaller
gélva bistandets nodvandighet. En vanlig prioritering frén deras sida ar
utbildning och utrustning.
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3 Raéttsstatsprincipen (the rule of law)

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

Europeiska rédet forklarade i juni 1993 i K 6penhamn att medlemskap i
Europeiska unionen bl.a. forutsitter att ett kandidatland kan uppvisa
stabilitet hos de institutioner, som sékerstéller demokrati, réttsstatsprin-
cipen (the rule of law), manskliga réttigheter samt respekterande och
skydd av minoriteter. Dessa breda kriterier gar utéver EU:s regelverk i
mer inskrankt mening (se avsnitt 2.3.2) men svarar mot artikel F i
Unionsfordraget i dess nya utformning. | artikelns forsta punkt heter det
att unionen bygger pa principernaom frihet, demokrati och respekt for de
manskliga réttigheterna och de grundldggande friheterna samt pa rétts-
statsprincipen, vilka principer & gemensamma for medlemsstaterna.

Utredaren gar inte in pa fragan om demokratins stabilitet i kandidat-
landerna. Detta & en helt 6vergripande fragai samband med fragan om
EU:s utvidgning. Viktigast for just denna konsekvensutredning, som
gdler réttdiga och inrikes frégor, & kriteriet stabilitet hos de institutioner
som sakerstdller réttsstatsprincipen. Denna fréga behandlasi det féljande.
Som en bakgrund vill dock utredaren lyfta fram nagra punkter som
belyser de bada naraliggande kriterierna ménskliga réttigheter och skydd
for minoriteter.

1. Samtliga kandidatlander & mediemmar av Europarédet och har
ratificerat Europakonventionen om &n inte alladesstilléggsprotokoll (t.ex.
det om avskaffande av dodsstraff i fredstid, se punkten 4).

2. Yttrandefrihet existerar i flertalet av kandidatlénderna, &ven om den
endast atnjuter grundlagsskydd i ett fatal av dem. Detsamma galler
religionsfriheten. Ett hot mot yttrandefriheten kan i vissafall komma fran
den organiserade brottsligheten, nér det riktas mot uppstkande journa
listik. Ett annat hot & befintlig lagstiftning som i praktiken begransar
massmedias yttrandefrihet, exempelvis stranga fortal dagar eller lagar som
begransar rétten for journalister att vagra uppge sinakéllor. Lagstiftning
som pa sadant sitt begransar yttrandefriheten finns i bl.a. Polen och
Ruménien.

3. Angdende asylrétten se avsnitt 6.2.3.
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4. Dodsstraff & forbjudet i Polen, Ruménien, Slovakien, Slovenien,
Tjeckien och Ungern. | Slovakien diskuteras ett aterinforande. | Estland
forbereds lagstiftning som avskaffar dodsstraffet. Bulgarien, Lettland och
Litauen har infort moratorium for utddmande av dodsstraff. Lettland
verkstallde dock dodsdomar sa sent som i februari 1996. Allméant kan
ocksd sigas att det, i de stater som annu har kvar dodsstraff pa
straffskalan, finns ett starkt folkligt motstand mot att det avskaffas. Detta
gdler &ven Estland.

5. Tortyr foérekommer, sdvitt bekant, inte i kandidatlanderna. Daremot
& de undermdliga forhdllandena i hakten och fangelser omvittnade,
liksom ett utbrett polisvald som i vissa fal (t.ex. Bulgarien och
Rumanien) har karakteriserats som polisbrutalitet.

6. Skyddet for den enskildes integritet kan vara svarbedombart,
eftersom laggtiftning och praxis |4t gar isar. Klart & att samma problem
finns i kandidatléanderna som i EU-landerna nér det gédler att véaga
behovet av integritetsskydd for den enskilde mot behovet av effektiva
metoder i kampen mot brottsigheten. En skillnad kan liggai den skilda
historiska erfarenheten efter vérldskriget i 6st och vagt. | kandidatlanderna
uppfattas ofta polismakten av medborgare som foretradare for, just, en
polisstat. | vilken man kandidatlanderna har lagstiftning som uppfyller
1981 ars europeiska konvention om skydd for enskilda vid automatisk
databehandling av personuppgifter (Europaradets dataskyddskonvention)
eller EG:s dataskyddsdirektiv 95/46/EG har utredaren inte hunnit
kartlégoa.

7. Befolkningsminoriteter finns i ala kandidatlénder, méjligen med
undantag for det storstaav dem, Polen, som & det etniskt mest homogena
landet i kretsen. Behandlingen av minoriteterna beddms av kommissionen
som négorlunda tillfredsstallande, med romerna som ett stort undantag.
Denna betydande befol kningsgrupp diskrimineras patagligt i Bulgarien,
Rumanien, Slovakien, Tjeckien och Ungern. Saval kommissionen som
Europaradet har ocksa uppmarksammat att Slovakiens behandling av den
ungerska minoriteten i landet har vissa diskriminerande inglag.

Dennaytliga 6versikt kan avs utas med att kommissionens utomddme
pas. 43 i Agenda 2000, Del 1 citeras: “ Aven om ytterligare framsteg
behdver gorasi ett flertal kandidatlander i fraga om ett effektivt utévande
av demokratin och skyddet fér minoriteter, finns det endast ett
kandidatland, Slovakien, som inte uppfyller de politiska villkor som har
lagts fast av Europeiska rédet i K 6penhamn.*

Genom Amsterdamfordraget infors en ny bestdmmelse i Unionsfor-
draget. Har gesrédet majlighet att fastdd att en medlemsstat allvarligt och
ihdllande asidosétter principer som anges i artikel F.1. Den férutsedda
sanktionen &r att tillfaligt upphéva (suspendera) den felande statens
réttigheter enligt fordraget. Hit hor rostrétten i rédet.

Stabiliteten hos de institutioner i kandidatlinderna som sdkerstiller
réittsstatsprincipen &, savitt utredaren forstar, en fraga av helt avgorande
betydelse néar konsekvenserna av EU:s utvidgning skall bedomas pa
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omrédet réttdiga och inrikes fragor. Man kunde till ordet stabilitet 1agga
orden kapacitet och kompetens.

Det & sannolikt att Overtagandet av EU:s regelverk (“l'acquis
communautaire”, se avsnitt 2.3.2) kommer att ske under de ndrmast
kommande aren. Det & viktigt att detta ocksa géller de civil- och
straffréttdiga konventioner som har utarbetats (se avsnitt 9). | exempelvis
Ungern goérs den beddmningen att anpassningen av landets réttsliga
system skall vara genomford vid sekel skiftet. En kontroll av detta infor
avgorandet om nya medlemskap bor varaméjlig. Svarare blir att bedoma
graden av faktisk implementering.

Implementeringsfragan vécker tva fortroendefragor. Den forsta géller
fortroendet i kandidatlanderna fér de egna myndigheterna, liksom for-
troendet mellan dessa. Den andra fragan gdler vilket fértroende
myndigheterna i EU-léanderna kan ha for sina motparter i kandidat-
l&nderna.

Nar det galler den forsta frégan kan ifrégasittas om en klar uppfattning
har hunnit rota sig om vad statensroll bor varai ett modernt demokrati skt
samhalle. Overgangen frén kommunisttidens central styrning kan visa sig
talangre tid an forutsett ) i mentalt hdnseende. Under ett halvt sekel har
réttsstatsprincipen inte kunnat uppréatthdlas. Det & naturligt, som en féljd
av detta, att bade lagstiftningen och dess tillampning kommit att ses som
instrument for politisk kontroll. Hartill kommer den delvis traditionella
myndighetskorruptionen.

Domstolarna & oberoende i samtliga kandidatlander, med undantag for
Slovakien. Korruption férekommer emellertid ocksa inom réttsvasendet,
men har endast i vissafall (Bulgarien, Lettland och Slovakien) angetts
som betydande. Réttskipningens problem & huvudsakligen av andra dag.
Den lagstiftning, som nu introduceras i kandidatlénderna, & ny for
domarna och praxis saknas. Detta leder till réttsosdkerhet. Dessutom &r
domstolarna underbemannade och domare, &klagare och forsvars-
advokater 13gavionade. Dessa yrken har ocksa |agt socialt anseende.
Bristen pa erfarna och kompetenta &klagare och domare leder till orimligt
|anga vantetider. | Slovenien kan det, for att ta ett exempel, dréja upp till
fem & innan ett &rende kommer upp i rétten.

Den andra fortroendefrdgan & central. Det handlar héar om det
fortroende EU:s medlemd dnder méste ha for varandra. Ingen del av EU:s
regelverk kan fungera utan att det genomférs av medlemsstaterna och
deras forvaltningar.

Paomradet réttsiga och inrikes frégor & detta uppenbart. Det récker att
peka pa granskontroller, uppréthallande av ordning och sakerhet,
brottsbekdmpning, asylpolitik och olaglig invandring. Samarbetet, som
oftafor med sig utbyte av kandlig information, forutsétter fortroende for
samarbetsparten. Som det nu &r, uppvisar kandidatlandernas forvaltning
stora brister. Kompetent och sprakkunnig personal saknas, rutiner och
utrustning felas. Nyckelorden nér det galler behoven & utbildning och
utrustning. Ett annat nyckelord &r obesticklighet.
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Slutsatsen &r att en upprustning av de réttsvardande myndigheterna i
bred mening & nodvandig, om kandidatlanderna med framgang skall
kunnainforlivasi ett europeiskt omréde med frihet, sékerhet och réttvisa.
Risken finns att kandidatl &ndernas knappa statliga resurser satsas paandra
omraden som i landernai fraga ses som mer ange-lagna. Upprustningen
maste ges fullt st6d av EU och dess medlemsstater. EU-landerna och
kommissionen bar ocksa ett ansvar for att de har némnda aspekterna av
medlemskapet inte forsummas under férhandlingarna.

Bistand for uppbyggnaden av demokratiska institutioner sker genom
bl.a. Europar&det och EU. For EU:s vidkommande kanaliseras bistandet
genom olika PHARE-program, bl.a. det multilaterala Demokratiprogram-
met, vars syfte &r att stérka rattsstatsprincipen och de manskliga fri- och
réttigheternai kandidatlanderna. EU samarbetar ocksa med OECD inom
ramen for det sk. SIGMA 111-programmet (Third Support Programme for
Improvement in Governance and Management). Genom detta ges bistand
for att stérka den offentliga sektorns kapacitet i kandidatlénderna,
exempelvis genom uppbyggnaden av en opartisk och opolitisk tjanste-
mannakader i statsforvaltningen. Bland Europaradets aktiviteter bor
sarskilt namnas de tva programmen Demo-Droit och Themis. Demo-droit
ger bade multilateralt och bilateralt bistand i syfte att starka réttsstatsprin-
cipen i kandidatlénderna och hjalper aven till med arbetet med att inféra
lagstiftning i kandidatlanderna som ar forenlig med Europarddets olika
instrument. Themis-programmet avser demokratiinsatser i vid bemérkel se.
Inom ramen for detta har bl.a. tagits upp fragor om den oberoende
domarrollen i en réttsstat, aklagarvasendets funktion i en sddan m.m.
Tillsammans med Europarédet har kommissionen inréttat ett gemensamt
program avseende integreringen av personer med utlandskt ursprung i
Estland och Lettland och ett avseende beslutande organ for minoriteter.
Sverige bidrar aktivt bade genom de olika EU-programmen och genom
Europarédets bistand till kandidatlanderna. De svenska bilaterala
insatserna riktar sig i huvudsak till staternai vart néromrade. Sérskilda
avta om réttshistand har exempelvis traffats av Domstolsverket,
Riks3klagaren och Kriminalvardsstyrelsen med de baltiska staterna. D&
rutover kan ndmnas att bilateralt bistand for att stérka demokra-
tiutvecklingen i kandidatlanderna ocksa ges genom bl.a. SIDA.
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4 Y ttre granskontroll

4.1 EU

En av forutsitningarna for varors fria rorlighet pa den gemensamma
marknaden i Europa & att man har uppréttat ett enhetligt yttre tullskydd
och ocksd en gemensam export- och importregim i andra avseenden.
Detta gjordes i och med tullunionens fullbordan. Pa samma sétt & en
gemensam kontrollordning vid unionens vyttre grénser en av
forutsdttningarna for personers friarorlighet inom EU. Avskaffandet av
grénskontrollerna medlemsstaterna emellan forutsétter en likformig och
effektiv yttre granskontroll. Klara grénser gentemot icke-medlemmar och
en betryggande kontroll av vem som passerar in eller ut éver dessa
gréanser & forutsdttningar for deltagande i ett europeiskt omrade med
frihet, skerhet och réttvisa. En gemensam invandrings- eler flykting-
politik kan inte upprétthdllas av EU och dess medlemsstater om dessa
forutsattningar brister. Granskontrollen &r dessutom ett viktigt verktyg i
kampen mot gransoverskridande brottdighet.

Detta har dltid erkants av EU-l&nderna, som dock inte forrén vid
fordragsrevisionen i Amsterdam har kunnat enas om att inféra en
gemensam yttre granskontroll. Det foérdag till en yttre grénskontroll-
konvention som sedan lange ligger pa bordet har inte antagits, bl.a. darfor
att Storbritannien och Spanien &r oenigai Gibraltarfragan. Foljden ar att
EU inte) nér detta skrivs) har kunnat forel agga kandidatlanderna nagot
formellt géllande gemensamt regelverk pa omradet yttre granskontroller.
Schengens regelverk & ju @nnu inte en del av EU:s regelverk. Fragan &
inte desto mindre av sddan vikt att kandidatlanderna maste raknamed den
som en av de stora férhandlingsfragorna. Detta har kandidatlanderna
ocksa fullt klart for sig (se avsnitt 4.2).

Genom de férdragsandringar som vidtogs i Amsterdam heter det
hadanefter i EG-fordraget (artikel 73j) att rédet inom en period av fem &
efter andringarnas ikrafttradande skall besluta om dtgéarder som avser
passage av medlemsstaternas yttre granser och med vilkas hjélp det skall
fagtstéllas “normer och forfaranden som medlemsstaterna skall folja nér
de utfor personkontroller vid sdana granser. Forordningar eller direktiv
& altsa att vanta.

13 av EU:s 15 medlemsstater har anglutit sig till Schengensamarbetet.
Schengenkonventionen innehdller tydliga normer och forfaranden for den
yttre granskontrollen. Utredaren har ansett sig kunna utga fran att dessa
bestammelser i huvudsak blir gallande ocksa efter ett inlemmandei EG:s
regelverk. Bestdmmel serna 6verensstédmmer i stort sett med vad som ségs
i det redan némnda, inte antagna forslaget till yttre granskontrollkon-

55



56

SOU 1997:159

vention. Den fortsatta framstéllningen utgdr alltsa fran Schengen-
regelverket.

Schengenkonventionen definierar begreppet yttre gréns som de av-
talsdutande parternas land- och sj6granser samt flygplatser och hamnar,
savida de inte réknas som inre granser (artikel 1). Gemensamma land-
granser & naturligen inre granser. Dessutom & hamnar och flygplatser
inre grénser i den man det galler direkt trafik pa andra hamnar och
flygplatser i Schengenomrédet, utan mellanlandning eller angoring av
hamn i tredje land.

Ett medlemsland kan bevilja en utldnning, dvs. enligt konventionens
definition varje annan person an medborgare i EU:s medlemsstater, rétt
till inresa i Schengenomrédet for vistelse i hdgst tre manader. Forut-
séttningen &r att han/hon har giltigainresehandlingar, visering (dér sadan
krdvs) och bevis pa formaga att forsdrja sig. Ytterligare kravs att
vederborande inte stér pa sparrlista eller annars utgor en risk for den
allmanna ordningen, statens sikerhet eller ndgon av de avtalsslutande
parternasinternationellaférbindel ser (artikel 5). Om ett medlemdand vill
ge visering for langre tid dn tre manader, ett sk. nationellt uppehdlls-
tillstand, géller den langre tiden endast landet i fraga och Gvriga med-
lemsstater maste underréttas. Bestammelserna skall inte paverka vad som
géller om asyl.

Bestammelserna om kontroll vid unionens (Schengenomrédets) yttre
granser kan skildras under tre rubriker, némligen regler fér passerandet
av dessa granser, fragan om transportéransvar och fragan om anlitande av
Schengens informationsssystem (SIS).

De yttre granserna far passeras endast vid auktoriserade gransover-
gangsstallen och under faststallda dppethallandetider. Schengens verk-
stallande kommitté (i en framtid EU:s rad) bestammer narmare villkoren
for lokal granstrafik, nojesbatar, kustfiske osv. Medlemsstaterna &
skyldiga att infora pafdljder for passerande av de yttre granserna, om
sadant sker utanfor granstvergangsstallena och de faststéllda 6ppethdl -
landetiderna (artikel 3). Mellan gransdvergangsstallena skall gransen
bevakas av rorliga enheter (artikel 6.3).

Kontrollen vid de yttre gréanserna sker enligt varje medlemslands egna
lagar och skéts av de nationella myndigheterna. Samtidigt géller att
hansyn skall tastill allamedlemsstaters intressen och att kontrollen skall
ske enligt gemensamma principer (artikel 6). Minimum & att ala
personersidentitet skall faststéllas genom kontroll av resedokument. Detta
gdler bade vid inresa i och utresa ur EU (Schengenomradet). For
medborgare i stater utanfor EES-omradet & kraven hogre, i synnerhet vid
inresa. Rétten till inresa, arbete och vistelse kontrolleras. Déarutdver skall
kontrollen syfta till efterspaning av och hindrande av hot mot
medlemsstaternas inre sakerhet och allméanna ordning. Aven fordon och
foremd som inresande fér med sig skall kontrolleras. Flygpassagerare
fran tredje land skall bli féremdl for pass- och handbagagekontroll da de
Overgdr i trandt till en flyglinje inom EU. Inom Schengensamarbetet har
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ocksa utarbetats en handbok (manual) fér kontroll av yttre grénser.

Det & uppenbart att dessa regler vacker en fortroendefréga. Grans-
kontrollen maste varalikvérdig 6veralt for att nd sitt syfte. Kedjan & inte
starkare &n sin svagaste lank. Europas geografi gor det ibland svart att
bevaka alla delar av de yttre granserna. Utvidgningen till nya lander i
Central- och Osteuropa och Baltikum gor det heller inte |4ttare. Det har
for ovrigt i praktiken visat sig att misstanksamhet rader ocksa inom
Schengenkretsen mot forhdlandenai nagra av de egna medlemd anderna.
Detta har fordrojt dessas intréade i det operativa samarbetet och dérmed
ocksa granskontrollens borttagande gentemot dem (se avsnitt 5). Sarskilda
besokskommittéer reser vart tredje & runt i Schengenlanderna for att
forsakra sig om granskontrollens effektivitet. Innan en stat nétt fullt
operativt mediemskap férekommer ocksa liknande undersokande besok.
Sverige har haft sddant besok.

Schengenkonventionen dlagger ocksa medlemsstaterna att inféra
bestdmmelser om transportoransvar (artikel 26). Uttryckligen ségs att
dettainte far inskrénka asylrétten. Transportoransvaret innebér skyldighet
for transportdren att ta ansvar for den tredjelandsmedborgare som végras
inresavid den yttre gransen. Transportdren skall svarafor vederborandes
aertransport till tredje land. Transportdren & ocksa skyldig att kontrollera
de resandes inresehandlingar.

Slutligen kan SIS sigas vara en viktig bestdndsdel av den yttre
granskontrollen. Systemet, som & en nyskapelse, skildras i avsnitt 8
eftersom det huvudsakligen & ett gemensamt datasystemn for polisiért och
réttdigt samarbete. En nationell myndighet med ansvar for grénskontrol
hor till dem som f&r utnyttja systemet. Genom att sokainformationi SIS
kan myndigheten mycket snabbt konstatera om en person &r uppford pa
sparrlistafor utlanningar enligt artikel 96 i Schengenkonventionen.

Den med granskontrollfragan néra sammanhéngande viseringsfragan
behandlasi avsnitt 6.3.4.

Vid den europeiskatullunionens grénser klareras in- och utgaende gods.
Tullens kontroll blir da samtidigt ett led i forsvaret mot illegal inforsel
fran tredje land av vapen, narkotika och andra varor.

4.2 Kandidatléanderna

En etablerad, val fungerande yttre granskontroll & en klar och tydlig
forutsdttning for att personers friarorlighet skall kunnaférverkligasi EU.
| och med fordragsrevisionen i Amsterdam & en sadan grans-kontroll
dessutom en forutséttning for framtida mediemskap i den europeiska
unionen (se avsnitt 2). Till dess att radet fattat beslut jamlikt den nya
ordningen, galler bestdmmelsernai Schengen-konventionen. Det &r till
dessa bestémmelser kandidatlénderna i nuléget har att anpassa sig.
Kandidatlanderna har ala forklarat att de vill bitrada Schengen-

57



58

SOU 1997:159

samarbetet. Flertalet av dem anstrénger sig ocksa att bygga upp en vé
fungerande yttre grénskontroll. | 1&nder som Polen, Tjeckien och Ungern
finns ocksa nationella granser som bevakades &ven under Sovjettiden. De
batiskalandernaingick déaremot sjdlvai Sovjetunionen. Vid frigdrelsen
fanns darfor inte dverenskomna nationella grénser gentemot Rysdand och
inte heller bevakning av nagra sadana granser. Enligt samstammiga
uppgifter har numera Estland etablerat en effektiv grénskontroll vid den
gemensamma estnisk-ryska gransen. Detta sker i samverkan med ryska
gransmyndigheter. Enligt kommissionens utlatande & daremot, for att
namna ett motsatt exempel, Litauens 60 mil 1anga grans mot Vitryssland
till stérre delen obevakad. Estlandsfall & dock satill vidaenklare én flera
andra kandidatlanders eftersom landet endast har tva landgranser att
bevaka (mot Lettland resp. Rysdand). Detta kan jamfdras med Polen och
Ungern som vardera har gemensam landgrans med sju andra lénder (den
polska landgransen dverstiger 300 mil). En komplikation &r ju namligen
att det inte & majligt att siga var EU:s kommande yttre grans gar, sa
l&nge man inte kan séga att kandidatlandernaintréder i unionen samtidigt.
For detta maste alltsd kandidatlanderna ha beredskap. | ett par fall,
Bulgarien och Ruménien, har den undermaliga granskontrollen i landerna
lett till att EU upprétthdller viseringskrav.

En sammanfattning av de problem, som kandidatlénderna maste
overvinna, kan se ut som foljer.

1. Utvidgningen bor inte medféra att EU importerar granstvister. Dér
sadanaforeligger, antingen mellan kandidatlanderna eller mellan dem och
andra lander, bér de vara losta fore tidpunkten for mediemskap. En
[6sning & att tvisten understélls internationella domstolen i Haag.
Exempel pagranstvister, som det nu pagar forhandlingar om eller som har
understéllts domstolen, &r tvisten mellan Slovakien och Ungern om
Donau-dammen samt tvisten mellan Lettland och Litauen om g 6gransen.

2. Nér ett kandidatland har nérarelationer till en befolkningsgrupp i ett
grannland som har samma historia, sprék och kultur kan ett strikt
tilldmpande av Schengens granskontrollregler bli ett politiskt problem.
Detsamma gdller viseringsfragorna, dar kandidatlandet skall anpassasig
till EU:s gemensamma lista pa lander for vilkas medborgare kréavs
visering (se avanitt 6.3.4). Ett tydligt exempel & Ungern. Stora ungerska
minoriteter lever i dag i Vojvodina i Forbundsrepubliken Jugoslavien
(Serbien-Montenegro), Slovakien och Ruménien. Ett annat exempel pa
ett sidant politiskt problem &r relationen Tjeckien ) Slovakien. Aven
traditionell granshandel kan spela en roll. Over Polens grans mot
Rysdand, Litauen, Vitryssand och Ukraina reser ett véxande anta
manniskor som bedriver handel pa de stora utomhusmarknadernai Polen.

3. Resursfragan ar central. Det handlar om personella resurser, bade
numeréart och i fraga om uthildning samt om utrustning (transportmedel,
kommunikationsutrustning, utrustning for lasning och kontroll av
dokument etc.). N&r detta skrivs & bristerna patagliga i néstan dla
kandidatlénderna. Konsekvensen &r, i dagslaget, olaglig invandring och
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manniskosmuggling liksom olaglig handel med narkotika eller vapen.
Kandidatlanderna & dock i fard med att soka forbéttra situationen. Béde
EU och dess medlemsstater har inlett stédverksamhet. Som exempel pa
det férrakan néamnas “ PHARE Border Management in the Baltic States’
och pa det senare bistandet fran den svenska polisens sida i form av
kunskaper och teknisk utrustning till de baltiska staterna och Polen for att
bygga upp en modern gréanskontrollorganisation. Likasa kan ndmnas
Finlands stod till Estland for utveckling av ett modernt pass som &r svart
att forfalska

4. Fortroendefrdgan kommer att visa sig vara avgorande. Kontrollen av
den inre grénsen mellan ett nuvarande EU-land och ett nytt medlemsland
kommer inte att d&ppas forrdn fortroendet har infunnit sig (se avsnitt 4.1
och 5). Inte heller kan man vanta sig att ett nytt medlemsland skall fa
tillgang till Schengens informationssystem forran fortroendet &r etablerat
mellan de berérda ansvariga myndigheterna. En forsta forutséttning ér att
statsmakternai kandidatlénderna kommer till rétta med den korruption
som nu finnsi fleraav dessalénders polis- och tullorganisationer.

Sammanfattningsvis kan ségas att de kommande medlemskapsfor-

handlingarna bor foras sa att de motiverar kandidatlanderna att upprétta
en vé fungerande personkontroll vid sinagranser mot de lander som inte
blir medlemmar av EU. De ndmnda problemen maste |6sas under denna
tid. Detta bor bevakas ocksd av Sverige. Mdlet skall vara ) och det ar
enligt utredarens mening inte ondbart ) att riskerna av att avveckla den
inre granskontrollen i forhalande till kandidatlanderna inte skall vara
storre an risken av en avveckling mellan nuvarande medlemsstater. Men
detta skall sesi helasitt sammanhang. En fungerande yttre grénskontroll
& en av forutsdttningarna for ett utvidgat europeiskt omrade med frihet,
sékerhet och réttvisa.

4.3 Sverige

Sverige har andutit sig till Schengenavtalet och dess tillampningskon-
vention. Nar detta skrivs forestar riksdagens behandling av frégan om
Sveriges andlutning. Utredaren har, som redan sagts, utgatt fran att de
krav pa yttre granskontroll som Schengenkonventionen uppstaller fortsatt
blir géllande ocksa nar Schengenregelverket har forts dver till EG-rétten
(se avsnitt 4.1). Om det blir ndgra forandringar, |ar dei vart fall inte gai
mildrande riktning.

Schengenkonventionen ger oss definitioner av begreppen yttre och inre
grans. For Sveriges del blir konsekvenserna i geografisk mening sma.
Sveriges landgranser berérs inte av utvidgningen. Den svenska kusten
forblir i sin helhet yttre grénsi konventionens mening. En yttre grans kan
inte passeras utan identitetskontroll av personer, och dettagaller ocksaom
det & tal om medborgarei ett EU-land, t.ex. Polen efter en utvidgning. De
forandringar av den yttre grénsen, som intréffar vid en utvidgning, berér
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endast de hamnar och flygplatser som har reguljar tidtabellbunden trafik
pa kandidatlanderna. Forandringarna innebér att dessa hamnar och
flygplatser helt (eller oftast delvis) blir inre grénsi EU:s mening. Detta
behandlasi avsnitt 5.2.

Denna utrednings uppgift & att soka belysa konsekvenserna av att EU
utvidgas med lénder, som nu soker mediemskap i unionen. Nér det galler
Sveriges del av den for EU:s medlemsstater gemensamma yttre grdinsen
kan foljande sagas. | geografiskt hanseende blir forandringarna sma.
Déaremot kommer en hel del trafik, bade gotrafik och lufttrafik, att skifta
karaktar fran att ha varit tredjelandstrafik till att vara inomeuropeisk
trafik. Det har uppskattats att det arligen rér sig om cirka 1 600 000
personer som korsar var grans (inresa och utresa). Huvuddelen avser
passagerare i farjetrafiken. Detta paverkar personkontrollens omfattning,
varvid &r att mérka att den inte nédvandigtvis behéver minska. Som
redovisasi avsnitt 5.2, har utredaren ndmligen funnit att den inre gransen
ocksa behdver bevakas vid en utvidgning av EU med nya medlemsstater.
Nér det gdler den yttre granskontrollen och fragan om vilka étgérder
Sverige dar behtver vidtainfor ett operativt medlemskap i Schengen, kan
konstateras att detta & foremal for statsmakternas provning, nar detta
skrivs. De for kontrollen ansvariga myndigheterna, Rikspolisstyrelsen,
Generdtullstyrelsen och Kustbevakningen, har i juni 1997 anmaélt
synpunkter och resurskonsekvenser till regeringen i anledning av
Schengenmedlemskapet. | fraga om den yttre granskontrollen anméls
behov bade pa personalsidan och nér det galler utrustning. Utredaren,
som inte har till uppgift att bedoma detta, vill for sin del framhdla
foljande.

De nuvarande EU-landerna, déribland Sverige, maste stélla hoga krav
paatt kanditatlandernas granser kontrolleras effektivt. Dettagaller for vart
lands del i all synnerhet naromradet, dvs. de baltiska staterna och Polen.
En enkel slutsats ar att var egen kontroll av den del av EU:s yttergrans
som vi svarar fér skall vara lika god som den vi begdr av kandidat-
landerna. De nuvarande Schengenlanderna kommer ocksd, pa ett eller
annat sétt, att forvissasig om att sd & fallet. En kedja &, som redan sagts,
inte starkare @ sin svagaste lank. Hari ligger ocksa ett svenskt
egenintresse. Det & inte Onskvart att vart land anvands som transitland for
olaglig invandring eller olaglig narkotikahandel.

EU:s utvidgning har for Sveriges del en klar Ostersjdaspekt. De baltiska
l&nderna och Polen tillhor kandidatlanderna. For fleraav EU:s nuvarande
medlemsstater & EU:s yttre grans ocksai det vasentligaen landgrans. Det
a svart att varjasig for intrycket att Schengenbestammel serna utarbetats
med detta som bakgrund. Den svenska delen av EU:s yttergrans & dock
en kust (eftersom Finland och Norge deltar i Schengensamarbetet). Detta
andras inte om de baltiska staterna och Polen blir medlemmar av EU.
Sverige har en av de langsta §dgréansernai EU. All §6trafik, som inte &
turlistebunden och gar enbart mellan medlemsstater, skall kontrollerasi
fréga om personers in- och utresa. Fasta granskontrollpunkter maste
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inréttas och kusterna déaremellan bevakas. Enligt uppgift fran Kust-
bevakningen skulle ca 360 000 fartygsrorelser om &ret berdras. | dessa
ingdr trafiken med svenska och utléndska fritidsbatar, som &r sérskilt
intensiv mellan Sverige och Norge utefter Bohuskusten, till och fran
Sverige i Oresundsregionen och langs syd- och ostkusten samt mellan
Sverige och Finland i Alands hav. | kontrollhénseende &r det for évrigt
principiellt ingen skillnad mellan svenska och utléndska fartyg vid in- och
utpassage Over §ogransen, eftersom dven svenska fiske- och fritidsbatar
kan ha utléandska medborgare ombord som skall fdlja reglerna om
personkontroll. Rikspolisstyrel sen uppger att Sverige &rligen besoks av ca
25 000 utlandska fritids- och fiskefartyg. Utvecklingen torde medfdra att
denna trafik Okar ndr kandidatlandernas utveckling kommit léngre.
Utredaren har inte kunnat finnaannat &n att den svenska beredskapen pa
det har omradet &r ofillracklig.

En svensk granskontroll enligt bestdmmelsernai Schengenkonventionen
kréver ocksa att en systematisk utresekontroll dterinfors efter att i 20 &rs
tid inte hatillampats. Naturligtvis leder dettatill 6kad arbetshelastning for
kontrollmyndigheterna och till oldgenheter for trafiken. Utredaren vill
dock peka pa att utresekontroll & ett gott medel nér det géller att fatag pa
efterspanade personer och att den dérmed har en brottspreventiv verkan
som & av betydelse vid en utvidgning av EU (se avsnitten 7 och 8).
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5 Fri rorlighet for personer inom EU

51 Begreppets innebord

EG-fordraget stéller i artikel 8a.1 upp principen att fri rorlighet skall réda
inom EU for allamedborgare i EU:s medlemsstater (unionsmedborgare).
“Varje unionsmedborgare skall ha rdtt att fritt rora sig och uppehdlla sig
inom medlemsstaternas territorier, OM inte annat foljer av de begréns-
ningar och villkor som foreskrivsi dettafordrag och i bestdmmel sernaom
genomforandet av fordraget* (utredarenskursivering). Sammapresumtion
finnsinte nér det géller tredjelandsmedborgare.

Den friarorligheten for medborgare i EU:s medlemsstater har i 1anga
stycken forverkligats. Vad som framfor alt dterstar & att avveckla
identitetskontrollen vid grénserna mellan alla medlemsstater (artikel 7ai
EG-fordraget). Denna fraga tas upp nagot langre fram i texten.

Det kan alltsatill en borjan konstateras att medborgare i EU-landerna
har rétt att fritt resain i och uppehdlasigi en annan medlemsstat for att
dér sbka och ta anstdllning (artikel 48 i EG-fordraget), starta egen
verksamhet eller ta emot tjanster (artiklarna 52, 54 och 59) eller studera
eller i dvrigt vistas dé&r som pensionérer osv., om de har tillréckliga medel
for sin forsorjning. De relevanta EG-direktiven uttrycker detta sa att de
inte bor “ligga det sociaatrygghetssystemet i vardmediemsstaten till last,
under den tid de bor dér“. Studenter, pensionérer och dvriga utévar sin
rétt i enlighet med direktiven 90/364 ) 366/EGG. Denna fria rorlighet
omfattar aven, enligt férordningen EEG 1612/98, familjemedlemmar
(makar och barn) oavsett deras medborgarskap. Néra anhdriga som &r
medborgare i tredje land har altsarétt att flytta med och boséttasig i den
andra medlemsstaten. De har &ven rétt att arbeta dér.

EG-réttensfriarorlighet for personer & inte helt utan undantag, som ju
ocksa sagsi artikel 8a. Medlemsstaterna far behdllalagar som foreskriver
sérskild behandling av utlanningar om grunden & hénsyn till alman
ordning, allmén sikerhet och allméan hélsa (artiklarna 48.3, 56 och 66 i
EG-fordraget). EG-domstolen har genom skilda domslut inskrankt
utrymmet for denna handlingsfrihet. Sa har ocksa skett i EG:s egna
réttsakter, t.ex. i ett direktiv fran & 1964, dar det sigs att dtgarder
vidtagna med hansyn till alman ordning och sékerhet uteslutande skall
grunda sig pa den ber6rda personens eget uppforande. Nar det galler
nagra yrken, t.ex. juridiska eller medicinska, kan dessutom nationella
behorighetsvillkor stéllas upp. EU kan hantera detta genom harmonisering
eller genom att sokafatill stand dmsesidigt erkdnnande av behorighet.

For inresai ett medlemdand betyder detta att en medborgarei ett annat
EU-land inte kan avkravas arbetstillstand eller uppehdlstillstand och inte
heller handlingar, som styrker vederborandes forméaga att forsorja sig.



64

SOU 1997:159

Andamalet med inresan fé&r heller inte efterfrégas.

Den svenska utlénningd aggtiftningen har anpassats till dessa EG-regler
(samt till avtalet om ett Europeiskt ekonomiskt samarbetsomrade, EES,
varigenom Island, Liechtenstein och Norge inbegripits). Fragan om
kandidatlandernas delaktighet i personersfriarérlighet i den mening, det
hér & tal om, berdr ocksa grundlaggande fréagor om arbetsmarknaden.
Dessa fragor, som bl.a. kan handla om Overgangstider, utreds av
Utredningen EU:s utvidgning: konsekvenserna av personers friarorlighet
m.m. (A 1997:03).

Hér har talats om den fria rorligheten fér medborgare i EU:s
medlemsstater (unionsmedborgare i EG-fordragets formulering). Enligt
utredarens uppfattning méaste emellertid med nodvandighet ocksa fragan
om tredjelandsmedborgarnas stillning i EU fadlt stérre aktualitet, inte
minst i perspektivet av EU:s utvidgning. Tredjelandsmedborgare kan
visaslegalt eller illegalt i EU. Badadera forekommer. Nagon gemensam
EU-poalitik finns, nér detta skrivs, med undantag fér EU- och EES
medborgares néra familjemedlemmar, inte i nagondera fallet, endast
ansatser.

Tredjelandsmedborgares ritt att forbli pd ett medlemslands territorium
reglerasi huvudsak av medlemsandet §évt. Undantag gdller framfér allt
flyktingpolitiken, dar miniminivaer fastlagts i internationella éverens-
kommelser (se avsnitt 6.2) och de tredjelandsmedborgare som omfattas
av EG-rétten, exempelvis anhdriga till EU-medborgare. Schengenkon-
ventionen tillfor ytterligare nagra moment. Av artikel 22 framgar att
tredjelandsmedborgare skall anméla sig hos behtrig myndighet i det
Schengenland vars territorium han eller hon betrader, alltsd aven vid
inresa fran ett annat Schengenland. Anmélan skall ske vid ankomsten
eller senast tre dagar darefter. Sddan anmadan skall goras enligt
vardlandets bestammelser. Savitt utredaren har kunnat finna tillampas
emellertid inte artikel 22 i alla Schengenlander. Dérjamte kréver
solidariteten Schengenlanderna emellan att samrad sker innan ett land
beviljar uppehallstilistand for personer, som upptagits pa sparrlistaenligt
Schengens informationssystem. Detta sags i artikel 25 i Schengenkon-
ventionen.

Inom EU har dock l&nge diskuterats majligheten att stérka tredjelands-
medborgarnas stdlning i unionen. | EG-fordraget, i dess lydelse efter
Amsterdam, ségs att radet skall besuta om atgarder som faststéller de
réttigheter och villkor enligt vilka medborgare i tredje land som &r
lagligen bosattai en medlemsstat far bosétta sig i andra medlemsstater
(artikel 73k.4). Frégan & kandig, och nagon tidsgrans for nar rédet skall
fattabedut i saken finnsinte.

Det finnsi dag betydande grupper av tredjelandsmedborgare, som lever
i ndgot EU-land med rétt att arbeta och stanna dér, t.ex. turkiska
medborgare i Tyskland. Det viktigaste exemplet bland kandidatlénderna
kan hamtas fran de baltiska staterna. Icke-medborgare utgor 28 % av
befolkningen i Lettland och 25 % i Estland. Mgjoriteten av dessa &
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rysksprakig. En del har ocksa ryskt medborgarskap, andra&r statsl6sa. Det
finns i princip tre tdnkbara l6sningar av det problem, som hér kan
uppkomma vid ett estniskt resp. lettiskt medlemskap i EU. Antingen
erhdller icke-medborgarna medborgarskap i landet eller satas de in under
EU:s kommande regler fér medborgare i tredje land som &r lagligen
bosatta i nagot medlemsland. Den tredje l16sningen & att de lamnar
unionen. Det forefaller naturligt att Sverige arbetar for de tva forstnamnda
[Gsningarna.

Hér har inte talats om diskriminering. Fragan om diskriminering av mi-
noriteter i den egna befolkningen har kortfattat behandlatsi avsnitt 3.

Begreppet fri rorlighet for personer har emellertid ocksa en annan
innebord. Den &r att grénserna mellan EU:s medlemsstater skall kunna
passeras utan personkontroll (artikel 7a i EG-fordraget). Det bor fran
borjan klargoras att detta stadgande enbart tar sikte pa att avvecklaen av
medlemsstaternas kontrollmetoder, ndmligen den systematiska identitets-
kontrollen av personer vid granspassage mellan EU-lénder. Stadgandet
ger inte nagraréttigheter nar det géller inresaeller uppehdl (vistelse). Det
& ocksaviktigt att framhallaatt regeln géller alla personer, som befinner
sig i EU, dltsa béde medborgare i EU:s medlemsstater och tredje-
landsmedborgare. Att regeln har dennainnebdrd var lange omstritt i EU,
men tolkningstvisten har numera losts. | EG-férdraget har genom
Amsterdamfordraget en ny artikel 73j inforts, som sager att radet inom en
femarsperiod (fran det att texten trétt i kraft) skall besuta om atgarder i
syfte att i Overensstdmmelse med artikel 7a, sdkerstélla att det inte
forekommer ndgon kontroll av personer, vare sig dessa dr unions-
medborgare eller medborgare i tredje land, ndr de passerar inre grdnser.
Storbritannien och Irland har medgetts undantag fran denna regel. Nya
medlemsstater kan inte parakna ett liknande undantag.

Till dess att rédet har fattat beslut i saken enligt den nyaférdragsregeln,
gdller bestammelsernai Schengenkonventionen for de stater som deltar
i det operativa Schengensamarbetet. Artikel 2 i konventionen stér central.
Dess tva forsta moment aterges har.

1. Deinre gransernafar passeras 6verallt utan att ndgon personkontroll
genomfors.

2. DA den almanna ordningen eller statens sakerhet sa kraver, kan
emellertid en avtalssutande part, efter samrdd med de 6vriga avtals-
slutande parterna, besluta om att vid de inre grénserna, under en be-
grénsad tidsperiod, genomfdra nationella granskontroller som & an-
passade till det aktuellalaget. Om den allménna ordningen eller statens
sékerhet kraver ett omedelbart ingripande, skall den bertrda parten vidta
nodvandiga atgérder och snarast mdjligt underrétta 6vriga avtal sparter om
detta.

Artikel 1 i konventionen sager att med inre grdns avses “de av-
tal sdutande parternas gemensammalandgranser samt deras flygplatser for
inrikes flyg och deras hamnar for reguljéara farjeforbindel ser endast vad
géller ankommande eller avgdende trafik till andra flygplatser eller
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hamnar pa de avtalsslutande parternas territorium utan angoring av
hamnar eller mellanlandning pa flygplatser utanfor detta territorium®.

Kandidatlanderna har forklarat att de 6nskar bitréda Schengen-
samarbetet. Darmed har de ocksa accepterat malet, en fri rorlighet for
personer i unionen utan personkontroll vid de inre granserna. Det & inte
kéant for utredaren, om kandidatlanderna dérvid har vagt in konsekven-
serna av fri rorlighet ocksd sinsemellan, men med tanke pa deras
historiska erfarenheter kan det kanske antas att de inte ser nagra
svarigheter i detta.

Betankligheterna ligger snarare pa den andra sidan, altsa hos EU:s
nuvarande medlemsstater. | denna rapport behandlas inte fragan om den
gemensamma arbetsmarknaden. Men vid sidan hérav kan beténklighe-
terna gdlla dlade aspekter, som sammanfattats under uttrycket “kompen-
satoriska atgarder” (se avsnitt 2.2) och som pa sétt och vis kan sigas vara
amnet for denna utredning. De risker som foljer av att granskontrollen
avvecklas gentemot kandidatlanderna, far € vara storre an de risker det
innebér att avveckla grénskontrollen mellan de nuvarande medlems-
staterna.

Man kunde forestéllasig att beténkligheterna skulle ledartill krav under
de kommande forhandlingarna pa 6vergangstider. Men det finns en
annan, enligt utredarens mening mera sannalik, 16sning. Det & den som,
nar detta skrivs, tillampasi Schengensamarbetet. Ett land, och alltsa dven
ett kandidatland/nytt medliemsland, kan vara medlem bade i unionen och
i Schengen utan att for den skull fa delta i det operativa Schengen-
samarbetet. Bedutet att slutligt integrera ett Schengenland, som fattas
enhdlligt, foregds av en beddémning av om landet i fraga formar uppfylla
Schengenkonventionens krav med beaktande av senare tillampnings-
bedut. Som redan sagts, &r den yttre gréanskontrollens kvalitet viktig, men
ocksa landets formaga i alla andra avseenden som técks av Schengen-
samarbetet kan naturligtvis komma att beaktas. En viktig forutséttning &r
exempelvis, savitt galler SIS, att ett nationellt SIS-register byggts upp.
Om dennatolkning &r riktig, uppkommer inte nagot behov av sarskilda
overgangstider. Den fria rorligheten for personer (i den mening som
ligger i artikel 7a i EG-fordraget eller i artikel 2.1 i Schengenkon-
ventionen) utstréckstill det nyalandet den dag de 6vriga mediemsstaterna
bedutar att sa skall ske. Genom enhallighetsregeln behdller varje land sin
vetorétt i dennafraga. | beslutet deltar Sverige. Hur situationen blir den
dag Schengenbestdmmelserna har ersatts av EG-regler kan naturligtvis
inte med sékerhet anges. Utredaren hdller dock for sannolikt att inflytelse-
rika Schengenlander kommer att se till att bade vetoratten och skydds-
klausulen i artikel 2.2 i Schengenkonventionen bibehdlls.

Den fria rorlighet for personer inom EU, som hér har skildratsi sina
grunddrag, frantar inte en medlemsstat rétten och skyldigheten att
upprétthdllaalman ordning, allman sakerhet och allman hdlsa pa det egna
territoriet. Det & en galvklar utgangspunkt fér denna rapport att varje
deltagande stat méste kunna skydda sig och sina medborgare mot olaglig
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invandring och boséttning liksom mot gransdverskridande brottslighet.
Dessa bada frégor behandlas i avsnitten 7 och 8, men berors ocksdi det
nérmast foljande avsnittet (5.2).

52 Bevakning av inre grans

Personkontrollen vid inre gréns har, nér detta skrivs, i praktiken endast
forsvunnit mellan gu av EU:s medlemsstater namligen Belgien,
Frankrike, Luxemburg, Nederlanderna, Portugal, Spanien och Tyskland.
En avveckling av dennakontroll gentemot Italien och Osterrike kommer
gradvis att ske fore utgangen av mars 1998. De forstnamnda landernas
erfarenheter & av intresse. Uppenbarligen har oron for illegal trafik dver
grénserna mellan dessa lander inte upphort, trots att det & fraga om
valkanda grannar, som alla dtagit sig Schengenforpliktelserna fullt ut.

Skyddsklausuleni artikel 2.2 1 Schengenkonventionen har dock hittills
endast utnyttjats av Frankrike. Detta land upprétthdller, nér detta skrivs,
personkontrollen vid gransen till Belgien och Luxemburg under dbe-
ropande av problem som orsakas av narkotikahandeln. Skyddsklausulen
star Oppen att anvandas ocksd i framtiden, men det & uppenbart att
Schengenlénderna inte 6nskar att den tasi bruk annat an vid nationella
sakerhetsrisker av exceptionell art. For den skull provas andra végar att
overvakade inre granserna.

Kretsen av operativa Schengenldnder har inlett ett néra samarbete
mellan polismyndigheterna med sikte i synnerhet p& 6vervakning av
granserna. Detta sker inom ramen for bilaterala avtal. Sadana forutses i
Schengenkonventionen (artikel 39.4 och 39.5). Avtal har ingétts, eller
forhandlas fér nérvarande, mellan Frankrike och Belgien, Frankrike och
Italien, Frankrike och Luxemburg, Frankrike och Tyskland, Frankrike och
Spanien, Tyskland och Belgien, Tyskland och Luxemburg, Tyskland och
Nederlanderna, Belgien och Luxemburg, Belgien och Nederlandernasamt
mellan Portugal och Spanien. Avtalen har skiftande innehall, men tar
oftast sikte pa att komma till ratta med olaglig invandring och olaglig
narkotikahandel. Det kan handla om utvidgade ledningscentraler, om
gemensamma posteringar och om samarbete kring mobila enheter inom
en viss radie frén den gemensamma gréansen.

Enskilda Schengenstater har ocksa ansett det noédvandigt att skarpa
Overvakningen av den inre grénsen, nér den systematiska personkon-
trollen har forsvunnit. Som exempel kan Tyskland och Nederlanderna
namnas. De tyska federala gransskyddsstyrkorna, som samarbetar med de
gransnéra forbundslandernas polis, dvervakar bade yttre och inre gréns.
| samband med att Tyskland blev operativ medlem av Schengen tillfordes
ytterligare resurser till skyddet ocksa av den inre gransen. Utvecklingen
av olaglig invandring, organiserad kriminalitet och med narkotikahandel
forbunden brottslighet dberopas som skal for detta. Nar det galler
avvérjandet av olaglig invandring strécker sig grénsskyddets befogenheter
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intill ett avstand av trettio kilometer fran den tyska grénsen. |
Nederlanderna har polisen getts befogenhet att hejda personer i andutning
till grénsen nér dessa har passerat den for att faststélla deras identitet.

Granskontrollfrégan i forhdllande till kandidatiinderna kommer
naturligen upp i medlemskapsforhandlingarna. Vad som nyss sagts om
Schengenlandernasi grunden forsiktiga attityd géller sannolikt ocksa har.
Erinras kan om att avveckling av personkontroll vid inre gréns forutsétter
att bada parter & operativa medlemmar av Schengen-samarbetet. Detta
forutsétter i sintur att bl.a. SIS har byggts ut till att omfatta &ven den nye
operative deltagaren. Accepterande av en EU-medlemsstat, nuvarande
dler ny, som operativ medlem i Schengensamarbetet (eller det regelverk,
som kan komma att ersétta detta) kraver ett enhdligt beslut (se avsnitt
5.1).

For Sveriges del kan foljande framhdllas.

Néar det galler forskjutningen mellan yttre och inre gréns blir konse-
kvensernaav en utvidgning smafor vart lands del, geografiskt sett. Vissa
hamnar och flygplatser 6vergar fran att havarit yttre granstill att helt eller
delvis bli inre gréns. Den svenska kusten forblir i sin helhet yttre grans.
Detta har behandlats i avsnitt 4.3. Effekterna kan emellertid bli mer
markbara reellt sett. Detta beror pa att resandetrafiken pa de nya
medlemsstaterna naturligen kommer att 6ka. Det beror ocksa pa att
kompensatoriska kontrolldtgérder aktualiseras den dag personkontrollen
vid inre grans avskaffas ocksa mellan Sverige och dessa lander.

Personkontrollen vid gransen har framfor allt tva viktiga funktioner. For
det forsta & den en erhdllande faktor for den somillegalt forsoker tasig
in i landet. En annan fordel ar att asylsdkandes identitet 1&ttare kan
konstateras vid inresetillfallet 8n senareinnei landet. FOr det andra &r den
ett led, ett verktyg, i kampen mot den gransoverskridande brottdligheten.
Anvandande av forfalskade handlingar kan vid upptéckt ge ett spar som
kan avsldja organiserad brottslighet. Efterlysta personer kan pétraffas.
Personer, som underréttel sevagen utpekats som missténkta, kan iden-
tifieras vid grénsen. Personer, som illegalt bé&r med sig vapen eller
narkotika, kan ertappas. Om kontrollen vid inre gréns helt férsvinner kan
man rakna med att den preventiva effekten ocksa forsvinner i vad géller
olaglig invandring. Bekdmpningen av gransoverskridande brottsighet
forlorar ocksa ett viktigt verktyg.

De lander som deltar operativt i Schengensamarbetet har, som nyss
visats, utvecklat nya former for 6vervakning av inre grans, avsedda att
kompensera for avvecklingen av traditionell personkontroll vid gréns-
Overgang. Utredaren finner det vara savklart att Sverige bor fdlja en
liknande modell vid avveckling av personkontrollen vid gransen mot
medlemsstater i Schengen, inte minst nya.

En kompensatorisk atgard &r for Sveriges del den brottsavvérjande
verksamhet som tullen upprétthaller enligt lagen (1996:701) om tull-
verkets befogenheter vid inre grans mot ett annat land i EU. Lagen syftar
till att uppratthdlavissaviktigaforbud mot in- eler utforsel av varor Gver
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Sveriges grans. De kontrollerade varornaréknas upp i lagen. Séarskilt kan
hér ndmnas narkotika och vapen. Detta & varor som ofta férknippas med
gransdverskridande brottslighet. Lagen ger tullverket rétt att hejda den
som befinner sig i nérheten av gréns eller granspassage, om det finns
anledning anta att han/hon medfor kontrollerad vara. Den som har hejdats
& skyldig att 1amna uppgifter och visa upp handlingar samt att tilldta
undersikning av transportmedel och handresgods. Aven kroppsvisitation
kan under vissa forhdllanden goras. Lagen alagger polis och kust-
bevakning att medverkai kontrollverksamheten. Lagen &r forenlig med
EG-foérdraget i och med att kontrollen &r selektiv, avser bekémpande av
lagbrott och inte utléses av en granspassage som sadan. Generaltullsty-
relsen har bedomt att lagen ger tullen tillréckliga befogenheter for att den
skall kunna fullgéra sina uppgifter. En utvidgning av EU andrar i och for
sig inte denna beddémning. Det bor dock observeras att det i samman-
hanget ocksa finns en resursfraga att bedéma.

Dennatullens 6vervakning av inre grans sker i vissafall i samverkan
med polisen. Det & inte endast godstrafiken som Gvervakas, utan aven
persontrafiken, eftersom en resande kan medféra kontrollerad vara. Enligt
utredarens mening finns hdrmed en god grund for en vidareutveckling av
samarbetet mellan tull och polis ocksd med inriktning pa personkontroll.
| ett sddant sammanhang borde ocksa prévas méjligheten att ge aven
polisen en utstréckt befogenhet att i omedelbar andutning till grénsen
hejda en person, nér det finns anledning anta att det ror sig om efterlysta
eller eljest for brott misstankta personer (sdval fran EU-land som fran
tredje land) eller om tredjel andsmedborgare som saknar rétt att uppehdla
sig inom EU (Schengenomrédet). | forhdllande till nya medlemsstater
skulle en sadan rétt endast behdva utévas i vissa hamnar och pa vissa
flygplatser. Riskprofilbeddmningen bor kunna vara densamma som i den
nyss omnamnda lagen pa tullomradet. | detta sammanhang bor under-
sbkas om polisens befogenheter har eller bor ha ett samband med den
anmalningsskyldighet for tredjelandsmedborgare som foreskrivsi artikel
22 i Schengenkonventionen (se avsnitt 5.1). Geografin gor det sékerligen
léttare for Sverige an for t.ex. Tyskland att i praktiken tillampa
bestdmmel sen.

En annan kompensatorisk atgard av vikt & utvecklingen av bilateralt
polis- och tullsamarbete med de nya medlemsstaterna. Sdant samarbete
har redan inletts. Ett exempel & det avtal som déts 1992 mellan
Generaltullstyrelsen och dess polska motsvarighet. Avtalet syftar till
samarbete vid Gvervakningen av farjetrafiken mellan Sverige och Polen.
Liknande avtal finns ocksa med bl.a. Estland. Underréattel seutbytet bor
utvecklas, liksom samarbetet genom sambandsmén och genom trafik-
overvakning. Denna samverkan mellan granskontrollmyndigheter ver
den nationella gransen &r, enligt utredarens uppfattning, en av de
viktigaste kompensatoriska &tgarderna nar man vill minska riskerna av
granskontrollens avveckling. Den praktiska operativa samverkan &r dock
resurskravande och kraver utbildningsinsatser. Se &ven avsnitt 7 och 8.
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6 Tilltr&de till EU for medborgare |
tredje land

6.1 Allmant

Regler for rorelsefrihet inom gemenskapen for medlemsstaternas med-
borgare hor till EG:s grundtankar. Daremot har inte invandrings- och
asylpolitik, som ju berér medborgare fran lander utanfor EU, traditionel It
hort till EG:s samarbetsomraden. Dessa frégor har i stélet varit en
angeldgenhet for de enskilda medlemsstaterna, &ven om visst samarbete
forekommit dem emellan. Utvecklingen har emellertid fort med sig ett
behov av ett utokat samarbete aven pa dessa omraden. Tva skd har
tidigare angetts for ett sadant samarbete, namligen ett fullstandigt
genomforande av fri rorlighet for personer och méjligheterna att kunna
hantera ett 6kat migrationstryck mot EU:s medlemsstater. Under den
senaste femarsperioden har emellertid ett sddant migrationstryck
egentligen inte kunnat konstateras. Den befarade massinvandringen fran
Osteuropa efter Sovjetunionens sammanbrott har t.ex. inte férverkligats,
aven om tillfadlig arbetskraftsinvandring férekommer. En eventuell
destabilisering av situationen pa Balkan eller andra omraden i narheten
av EU kan emélertid komma att utlésa méanniskostrommar som kan
berdra EU:s medlemsstater i framtiden. Genom utvidgade former for sam-
arbete pa detta omréde skulle problemen kunna goras hanterbara for hela
gemenskapen.

Resandestrommarna till och mellan europeiska lander kan forenklat
delasin i fyra olika kategorier. Den forsta kategorin bestar av personer
som lagligen kortvarigt vistasi ett annat land, exempelvis turister. Den
andra kategorin & de som lagligen flyttar till ett annat land for att bosétta
sig dler arbetadér i enlighet med de regler som géller for fri rorlighet for
medborgare i EU och EES eller pa grund av beviljade arbets- och
uppehdlIstilisténd. Det senare géller for de tredjelandsmedborgare som
inte kan harleda nagra réttigheter ur EG-rétten eller EES-avtalet. Den
tredje kategorin & asylsokande, vars eventuella behov av skydd far
utrénas av myndigheternai samband med personens ankomst till landet.
Den fjarde kategorin bestar dlutligen av dem som olagligt invandrar till ett
land. FOr denna utrednings vidkommande & i synnerhet de tva sistnamn-
dagruppernaav tredjelandsmedborgare av intresse. Den legalainvandring
som faller inom kategori tva behandlas av den utredning som utreder
konsekvenserna av personers friarorlighet m.m. (A 1997:03).

Samarbetet mellan EU:s medlemsstater painvandrings- och asylomradet
kan sdgas ha tagit sin borjan efter publiceringen 1985 av Vitboken om
fullfoljandet av den inre marknaden och den dérefter tillsatta ad hoc-
gruppen for immigrationsfrégor (se avsnitt 2.2.1). Under ar 1991 antog
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sedan Europeiska radet ett arbetsprogram som syftade till en harmonise-
ring av asyl- och invandringspolitiken hos medlemsstaterna. | samman-
hanget bor &ven namnas de tva sk. clearing houses for informations-
utbyte, analys och utveckling i asyl- och invandringsfragor som upp-
réttades 1993 vid ministerradets sekretariat: Centrum for information,
reflexion och utbytei asylfrégor (CIREA) och Centrum for information,
reflexion och utbyte i frégor som ror granspassage och invandring
(CIREFI). Det var eméllertid férst genom Unionsfordragetsikrafttradande
som frégor om asyl- och invandringspolitik formellt togsin i samarbetet.

Genom de andringar i Unionsfordraget som skedde i Amsterdam férs
arbetet pa flykting- och invandringsomradenain i EU:s forsta pelare med
dessklarare ingtitutionella regler. Dettainnebar ocksa att det i framtiden
kan bli mdjligt att bedut pa dessa omréden fattas med kvalificerad
majoritet i stallet for med enhdlighet som i dag. Enligt den nya
fordragstexten skall namligen rédet efter en 6vergansperiod om fem ar
fattabedut i syfte att 1&taaladler en del av de omraden som omfattas av
avdelning Illa regleras av forfarandet i artikel 189b i EG-fordraget.
Beslutet om ett sadant 6verforande forutsatter dock enhallighet.

De atgarder som kommer att vidtas pa dessa omréden nar kandidat-
landerna & medlemmar i unionen kommer sdledes inte i lika stor grad
som hittills att vara beroende av medlemsstaternas goda vilja for
implementering nationellt. | ett utvidgat EU innebdr det ocksd att
kandidatlandernas hdllning i olika fragor kan fa konsekvenser for
politikens omfattning och karaktar. Asyl- och invandringspolitik & annu
omraden som befinner sig i sin linda i dessa lander, &ven om ett
omfattande arbete pagér for att anpassa den nationella politiken till det
internationella  regelverket pa t.ex. flyktingomradet. Exakt vad
utvidgningen kan fa for konsekvenser nér det galler EU:s utformning av
reglerna pa dessa omraden &r det darfor svart att forutspai dag.

6.2 Flyktingpolitik
6.2.1 Inledning

Under det senaste decenniet har vérldens flyktingproblem vuxit pa ett
sadant sétt att man nu kan tala om en flyktingkris. Detta kréver givetvis
Okad samverkan mellan vérldens lander. Orsaken till det 6kade antalet
flyktingar &r inte att antalet konflikter har okat utan snarare att kon-
flikterna har andrat karaktar och dérigenom i allt hogre grad kommit att
drabba civilbefolkningen. Denna utveckling har bl.a. lett till att manga,
kanske rent av flertalet, skyddssokande numera & kvinnor och barn.
Nér det internationellaréttssystemet for flyktingar utformadesi 1951 ars
FN-konvention om flyktingars réttsliga stallning (Genévekonventionen)
utgick man fran den situation som kommit att rédai Europa efter andra
varldskrigets sut. Enligt Genévekonventionens artikel 1.A definieras
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flykting som den som i anledning av vélgrundad fruktan for forfoljelse pa
grund av sin ras, religion, nationalitet, tillhdrighet till viss samhdllsgrupp
eller politisk askadning befinner sig utanfor sitt hemland och som inte kan
eller paAgrund av sin fruktan inte vill begagna sig av hemlandets skydd.
Konventionen var ocksa begransad i tiden till handelser som intréffat fore
den 1 januari 1951 och innehdll en begransning i geografiskt hanseende
genom att stater som anglutit sig till konventionen hade mdjlighet att
forklara att denna enbart skulle géllai fraga om handelser som intraffat
i Europa fore detta datum. Genom 1967 ars protokoll angdende
flyktingarsréttdiga stallning (New Y ork-protokollet) togs emellertid béde
begransningen i tid och den geografiska begransningen bort.

Utover definitionen av flyktingbegreppet innehdller Genévekonven-
tionen bl.a. regler om behandlingen av flyktingar, t.ex. férbud mot att
awisadler utvisaen flykting till ett land dér han riskerar forfoljelse och
om att en flykting nér det géller sociala formaner m.m. skall jamstéllas
med medborgarna i tillflyktslandet. Flyktingkonventionen ger inte
flyktingar rétt att §avavdjaasylland dler till permanent boséttning i det
land d&r de sokt och erhdllit asyl. Inte heller finns det i Gvrigt nagraregler
i konventionen om rétten att soka eller fa asyl. Den internationella
asylrétten kan i stéllet i princip sigas vara grundad pa FN:s allmédnna
forklaring om de manskliga réttigheterna, dér artikel 14 stadgar att envar
har rétt att soka och atnjuta fristad fran forfoljelsei ett annat land. Dartill
kommer den s.k. principen om non-refoulement i Genevekonventionens
artikel 33 som innehaller en negativt formulerad rétt att slippa bli till-
bakaskickad till hemlandet eller annat land dér risk att forfoljas eller bli
tillbakasand till hemlandet foreligger. Liknande regleringar som hindrar
utvisning eller utldmning av personer till lander dér de riskeras att
forfoljas, torteras m.m. finns &en i ett antal andra internationella
instrument, t.ex. Europakonventionens artikel 3.

Genevekonventionen och dess illaggsprotokoll kom frémst att utformas
for dem som forfoljs av etniska, religiosa och politiska skél. Antalet
manniskor som i dag flyr till f6ljd av dvergrepp som riktas mot dem av
sadana skal som anges i konventionen & emellertid inte langre sarskilt
betydande i jamférelse med de flyttningsstrémmar som har sitt upphov i
flykt frén vapnade konflikter eller migration pa grund av ekonomiska for-
hallanden, bristande naturresurser och andra forsiamrade dverlevnadsvill-
kor. Kriget i forna Jugoslavien tvingade exempelvis miljoner ménniskor
pa flykt bade inom de egna landerna och ut i Europa. Detta har i sin tur
inneburit att internationella flyktinginsatser maste ha som langsiktigt mal
att de skyddsbehdvande skall kunna atervanda till sina ursprungslander
nar sakra forhallanden rader dér. Det & ocksa den princip som FN:s
flyktingkommissariat (UNHCR) arbetar efter.

Samarbetet i flyktingfragor har huvudsakligen pagatt i andra
internationella fora an EU, t.ex. UNHCR, Europarddet, 10OM,
Organisationen fér Sékerhet och Samarbete i Europa (OSSE) och OECD,
dar saval Sverige som EU:s 6vriga medlemsstater deltar. Genom dessa
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organ har ett internationel It regelverk fér ménskliga réttigheter med vissa
indag av dvervakning och 6verprovning vuxit fram. For medlemsstaterna
i EU & hérvid Europakonventionen av sérskild betydelse. Konventionen
namns t.ex., vid sidan av Genévekonventionen, uttryckligen i Unions-
fordraget.

6.2.2 EU

Beskrivningen av Europei ska unionens flyktingpolitiska samarbete gérs
hér ganska utforlig eftersom det ju & EU:sregelverk som skall évertas av
kandidatl anderna. Samarbetet inom EU i asylfragor tar sin utgangspunkt
i Genévekonventionen jamte New York-protokollet och i
Europakonventionen och har till syfte att forsékra att prévningen av en
asylanstkan sker pa ett réttvist och effektivt sétt i alla EU-lander. Arbetet
har resulterat i ett antal beslut av mellanstatlig karaktéar som i vissa fragor
lett fram till gemensamma stéllningstaganden om vilka minimikrav som
skall uppfyllas. Ett mer praktiskt arbete sker ocksa genom CIREA, som
bl.a. studerar de lander som genererar flest asylstkande till EU och
kontinuerligt utbyter nationella erfarenheter.

De forsta stegen mot en harmoniserad flyktingpolitik pa grundval av
tredj epel arsamarbetet skedde genom en resol ution om minimigarantier vid
handlaggning av asyldrenden och en gemensam standpunkt om harmoni-
serad anvandning av begreppet “flykting* i artikel 1 i Genévekonven-
tionen. Den senare innehdller bl.a. riktlinjer for tillampning av kriterierna
for tillerkannande av flyktingstatus och tillstand till inresa som flykting.
| resolutionen faststélldes allméanna principer om réttvis och effektiv
handlaggning av asylérenden. Den omfattar ocksa vissa garantier vid
prévningen av asylérenden, den asylstkandes réttigheter under érendets
handl&ggning, 6verklagande och omprdvning. Riktlinjernai den gemen-
samma dtgarden innehadller minimivillkor och skall besktas av de
nationella myndigheterna utan att tilldmpningen av nationell réttspraxis
pa asylomradet eller bestammelser i grundlag som styr sadana fragor
paverkas. Den gemensamma dtgérden avser inte att paverka de villkor
under vilkaen medlemsstat i enlighet med nationell rétt kan |ta en person
uppehdlla sig inom statens territorium, om personens sakerhet eller
fysiskaintegritet skulle hotas vid ett &ervandande till hemlandet av andra
ské an sadana pa vilka Genevekonventionen &r tillamplig, och ska darfor
talar emot ett &tersandande.

Grunden lades emellertid redan tidigare genom undertecknandet 1990
av Dublinkonventionen (egentligen konventionen rérande bestémmandet
av den ansvariga staten for provningen av en anstkan om asyl som
framgtdltsi en av medlemsstaternai de Europei ska gemenskaperna) och
antagandet av tre viktiga réttsakter pa asylomradet under ar 1992,
namligen resol utionernaom ett harmoniserat forhallningssétt nar ett tredje
land &r att anse som férsta asylland och avseende uppenbart ogrundade
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asylansokningar samt slutsatserna angdende lander i vilka det generelIt
inte foreligger ndgon alvarlig risk for forfoljelse (s.k. sakralander).
Dublinkonventionen reglerar vilken stat som skall ansvara for

prévningen av en asylansokan ingiven i en medlemsstat. Den & endast
tillamplig pa asylsokande som & medborgarei tredje land. Konventionen,
som tradde i kraft mellan de tolv ursprungliga medlemsstaterna den 1
september 1997 och for Sverige den 1 oktober 1997 och som berdknas
omfatta &en de kvarvarande tv medlemsstaterna under 1998, anses som
en av de grundldggande delarna av gemenskapens regelverk pa asyl-
omrédet. Konventionen skall garantera att den som soker asyl i en
medlemsstat skall fa sin asylanstkan prévad och att en asylsokande inte
sands fran en medlemsstat till en annan utan att ndgon stat anser sig ha
ansvar for provningen (problemet med sk. refugees in orbit).
Forutsattningarna for att kunna sanda tillbaka en asylsokande till ett annat
EU-land reglerasingdendei artiklarna5)7. Fragan om nér ett land utanfor
EU-kretsen skall vara att anse som forsta asylland behandlas déremot i
den ovannamnda resolutionen fran 1992 i vilken det faststélls principer
for anvandandet av forsta asyllandsprincipen pa tredje land. Denna
kompletteras av resolutionen om uppenbart ogrundade asylansokningar
som, med utgangspunkt fran Genévekonventionens kriterier, definierar
vad som &r att betrakta som en sadan ansdkan och gor det mojligt att
tillampa ett forenklat handl aggningsforfarande pa sddana ansokningar.

Medlemsstaterna har ocksa enats om en resolution om ansvarsfor-
delning mellan EU:s medlemsstater vid mottagande av fordrivna personer
och tillféligt uppehdle av fordrivna personer. Denna aktuaiserades av de
stora flyktingstrommar som orsakades av konflikterna i det forna
Jugosdlavien och som leddetill ett intei Europa sedan andra vérldskrigets
sut sk&dat antal personer pa flykt samt de behov av snabba insatser och
ett samordnat handlande som denna situation medférde. Av de cirkatva
miljoner manniskor som flydde frén Bosnien-Hercegovina ansokte t.ex.
800 000 om skydd i EU:s medlemsstater, varav 90 procent i fem av dessa.
Resol utionen f6ljdes senare upp med ett beslut av radet om ett varnings-
och beredskapsforfarande for ansvarsférdelning vid mottagande av och
tillfallig vistel se for férdrivna personer.

Kommissionen har ocksa lagt fram ett fordag till gemensam étgérd om
tillfalligt skydd samt for forlangning och avslutande av sadant skydd.
Fordaget omfattar &ven vissaminimiregler for de réttigheter och férmaner
som far &njutasi vardlandet. Bakgrunden till fordaget, som emellertid
inte avses ha retroaktiv verkan, & konflikten i f.d. Jugoslavien och de
dutsatser dennaleddetill om behovet av béttre samarbete och samordning
medlemsstaterna emellan. For narvarande pagdr ocksa bl.a ett ut-
arbetande av en konvention om uppréttande av det sk. Eurodac, ett
datoriserat fingeravtryckssystem i vilket asylsokandes fingeravtryck skall
kunna registreras. Med hjdlp av fingeravtrycken skall man kunna
konstaterai vilken mediemsstat en person forst sokt asyl. Eurodac skall
alltsi vara ett komplement till Dublinkonventionen.
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Genom fordragsandringarna i Amsterdam fors asylfragornain under
EG-fordragetstredje de om Gemenskapens politik i en sarskild avdelning
IIla. Enligt artikel 73k skall radet inom en femarsperiod efter det att
avdelningen trétt i kraft besluta om &tgarder som ror asyl i enlighet med
Genévekonventionen och New Y ork-protokollet pa vissa omraden. Nagra
av dessa & sadana dar samarbetet redan i dag lett till resultat, t.ex. regler
for att beddma vilken stat som har ansvaret for att bedéma en asylansikan
(Dublinkonventionen) och en gemensam tolkning av Genévekonventio-
nens flyktingbegrepp. Ovriga omréden som namns sarskilt & beslut om
miniminormer fér mottagande av asylsokande, betréffande forfaranden
for att bevilja eller dterkalla flyktingstatus och for att ge tillfaligt skydd
at fordrivna personer frén tredje land och andra skyddsbehdvande samt
atgarder for att framja en balans mellan medlemsstaternas i fraga om
insatser for att ta emot flyktingar och fordrivna personer och béra
foljderna av detta. Fordraget Oppnar ocksa en majlighet for radet att pa
fordag frdn kommissionen i en nddsituation i form av stora
migrationsstrommear till ett medlemdand besluta om tillfalliga dtgarder till
forméan for staten i fréga. Overforandet av asylfrégorna till den forsta
pelaren innebér att EU gar vidare med harmoniseringen pa flykting-
politikens omrade.

| ett sérskilt protokoll behandlas ocksa den ganska speciella fragan om
prévning av asylansokan frén medborgare i en annan medlemsstat. Efter
att ha dagit fast att medlemsstaternas skyddsniva pa omradet manskliga
réttigheter ar sidan att de skall betraktas som sakra ursprungsiander i
forhdllande till varandra pa asylomradet anges tre fall nar en prévning av
asylansokan &r tilldten. S& kan ske om medlemslandet befinner sig i ett
sadant 14ge som hotar nationens existens att det med dberopande av
artikel 15 i Europakonventionen gor avsteg fran sina skyldigheter enligt
denna konvention, om beslut fattats om att medlemsstaten begatt
alvarliga och upprepade brott mot de principer som unionen i enlighet
med artikel F1.1i Unionsfordraget & grundad pa (se avsnitt 3) eller om
ett forfarande inletts for provning om sa &r fallet. Av protokollet framgar
vidare att varje medlemsstat har rétt att ensidigt besluta att préva en
asylanstkan fran en annan medlemsstats medborgare, men i safall skall
radet underréttas och anstkan behandlas med utgangspunkt i antagandet
att ansdkan & uppenbart ogrundad. | protokollets ingress slés fast att
Genevekonventionen skall beaktas och att protokollet tar hansyn till
konventionens syften och dutgiltiga karaktar. | en gemensam forklaring
klargors ocksa att protokollet inte skall paverka medlemsstaternas
befogenhet att fatta bedut i frdgan. Begransandet av asylrétten for
med|emsstaternas medborgare, som tillkom genom ett spanskt initiativ,
har foranlett kritik.

Fordragsrevisionen i Amsterdam medfor ocksa att Schengenregelverket
inforlivasi EU. | avvaktan paatt EU galv fattar beslut pa dessa omraden
inom ramen for avdelning Illa i EG-fordraget innebér detta att
Schengenregelverkets asylregler (i den man de inte redan har kon-
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sumerats) kommer att géllafor de flestaav de nuvarande medlemsstaterna
och samtliga nytillkomna. Reglernai Dublinkonventionen har tagit éver
Schengenkonventionens regleringen om ansvarig stat vid prévning av en
asylanstkan. N&gon redogorelse for Schengenreglernai den delen [amnas
darfor inte. Schengenkonventionen innehdller ocksa regler om
informationsutbyte mellan medlemsstaterna. Information skall utbytas om
nationell lagstiftning och praxis samt statistik och information om
forhdllandenai de asylsokandes ursprungdander (artikel 37). Det &r dven
majligt att utbyta information om en enskild asylsokande om det &r
nodvandigt for att kunna faststélla ansvar som forsta asylland. Informa-
tionen & begransad till vissa uppgifter, t.ex. personuppgifter, identitets-
handlingar eller uppgifter som behovs for att kunna faststélla identitet,
vistelseorter och resvégar. For sddan information géller nationella
sekretessregler. Information som dverfors via datorer f&r dessutom endast
delges lander som i sin lagstiftning foljer principerna i Europaradets
dataskyddskonvention (artikel 38).

Nér fordragsandringarna fran Amsterdamrevisionen trader i kraft kan
direktiv eler forordningar snart forvantas pa de omraden dar samarbetet
pa tredje pelarens omrade redan lett till resultat. Sadana beslut kommer
att vara bindande for mediemsstaterna pa ett helt annat sétt an de
nuvarande tredjepelarinstrumenten, med undantag for ikrafttradda
konventioner, har varit. Man bor darfor kunna réakna med att det kommer
att finnas ett EG-réttdigt regelverk pa detta omréde den dag kandidat-
landerna blir medlemmar i unionen. En viss harmonisering inom
Amsterdamfordragets ramar blir ddmdjlig. Som ndmnts ovan i avsnitt 6.1
kan i forlangningen bedut om flyktingpolitiken ocksd komma att fattas
med kvalificerad majoritet. Detta kréver emellertid att medlemsstaterna
forst enhdligt beslutat om att dessa frégor skall regleras av artikel 189b
i EG-fordraget. Vilkakonsekvenser en sidan eventuel | beslutsordning kan
faari dag svart att forutsaga. Det bor emellertid understrykas att enligt en
gemensam forklaring till Amsterdamférdraget skall EU samrada med
UNHCR och andrainternationella organisationer i flyktingfragor.

6.2.3 Kandidatlanderna

Samtliga kandidatlander har tilltrdtt Europakonventionen, Genévekon-
ventionen och New Y ork-protokollet och arbetar med att implementera
ett med dessainstrument anpassat fungerande system for mottagande av
asylsokande och prévning av deras ansokningar. De har aven i de flesta
fall &ertagandeavtal med sina grannlander. | arbetet har de erhdllit stor
hjélp, foérutom av EU och dess medlemsstater, av internationella organisa-
tioner som UNHCR och IOM. Inte minst i fraga om allméan rédgivning,
uppbyggnad av handldggnings- och mottagandeorganisationer samt
lagstiftningsarbete har de senare bidragit aktivt. Allmant kan sdgas att
lagstiftningen pa dessa omraden pa grund av UNHCR:s insatser darfor
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fyller konventionskraven. D&remot finns brister i den praktiska
tillampningen bade pa mottagningssidan och i asylprévningen, huvud-
sakligen pa grund av otillréckliga resurser i ekonomiskt, materiellt,
personellt och kunskapshanseende. Exempel &r bristen pa databaserade
integrerade system for on-line kommunikation mellan polis, tull,
gransbevakning och migrationsmyndighet. Arbetet pa detta omréde gar
emellertid stadigt framét, varfor nagra betydande luckor knappast 1&r vara
for handen den dag kandidatlénderna blir medlemmar under forutsédttning
av fortsatt internationel It bistand.

En sarskild situation foreligger ocksa betraffande Ungern, som vid sitt
tilltrade till Genévekonventionen och New Y ork-protokollet begransade
den geografiska tillampningen till Europa. For narvarande pagar
emellertid ett |agstiftningsarbete med syfte att upph&va dennabegrénsning
eftersom Ungern & va medvetet om att medlemskap i EU inte kan
kommai frégaforran denna begransning tagits bort.

Forhdllandevis fa manniskor soker, néar detta skrivs, asyl i kandidat-
landerna, d&ven om antalet asylstkande under senare tid har okat.
Kandidatlénderna & darfor i dag huvudsakligen transitlander for asyl-
stkande som onskar ta sig till andra lander, déribland EU:s mediems-
stater. De asylsdkande som soker sig vasterut genom kandidatlnderna
kommer i synnerhet fran den arabisktalande vérlden och Asien. | takt med
en Okad ekonomisk tillvaxt blir kandidatlanderna sava mal for
flyktingstrommarna. Intresset for ett effektivt samarbete med grannlan-
derna pa asylomradet kan darfor forvantas oka efter hand. For nérvarande
ar emellertid situationen den att de flesta asylstkande, férst nér de
misdyckatstasig vidareini EU, soker asyl i kandidatléndernai syfte att
undvika att de avvisas. Detta innebér inte sdllan att asylsokande i dessa
lander avviker under handlaggningen av anstkan for att pa nytt gora ett
forsok att illegalt ta sig vidare. Fran kandidatlandernas sida har darfor
fragan om skapandet av en parallellkonvention till Dublinkonvention
mellan dessa |ander och EU tagits upp. Forutsittningar for att en sadan
skulle kunna fungera i praktiken & emellertid att infrastrukturen pa
asylomrédet byggs ut ordentligt i kandidatlanderna. Intresset fran EU:s
sida for en sadan konvention har darfor annu varit svagt.

Né&r dessalander val & medlemmar i EU kommer Dublinkonventionen
eller motsvarande EG-réttsiga reglering att bli tillamplig pa dessa
asylsokande. Det kommer alltsa att vara majligt att skicka tillbaka
asylsokande som borde ha sokt asyl i en av de nya medlemsstaternatill
dettaland for prévning av asylansokan. | avvaktan paatt sd & fallet & det
viktigt att de nuvarande medlemsstaterna sluter dtertagandeavtal som aven
omfattar asylsokande med kandidatlanderna. Sédana avtal kan visserligen
inte anvéandas om det land till vilket den asylsbkande borde sdndas
tillbaka inte &r att anse som ett sdkert asylland i Genévekonventionens
mening. S& & for narvarande fallet med flera av kandidatlanderna
Beddmningen av om ett enskilt kandidatland &r att rékna som ett sakert
forsta asylland varierar ocksd i viss mén mellan de olika EU-staterna. |
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vissamedlemsstater, exempelvis Tyskland, finns foreskrifter i asyllagstift-
ningen om vilka kandidatlander som &r att anse som sékra i asylhan-
seende. | andra stater & hallningen mer pragmatisk och en prévning av
sdkerheten gors vid den tidpunkt da atersdndande kan vara aktuellt.
Sverige har t.ex. aertagandeavtal med de baltiska staterna, men
Invandrarverket anser for narvarande inte att det ar lampligt att dtersanda
asylsokande till dessafor att de skall fasin sak provad dér. Vid tiden for
ett EU-medlemskap maste kandidatlanderna dock anses uppfylla kraven
pa sikra asyllander. Det kan sigas vara en forutséttning for intrade i
unionen. Atertagandeavtal har ocksd en funktion efter medlemskapet i
avvaktan pa en ratificering av Dublinkonventionen, eftersom dennainte
har retroaktiv verkan.

Utvidgningen av EU med kandidatlanderna borde inte leda till nagra
negativa konsekvenser av betydelse pa det flyktingpolitiska omradet.
Tvéartom kommer utvidgningen att innebéra att ytterligare |énder ansluter
sig till den inom unionen gallande ordningen pa detta omréde. Denna
ordning baseras uttryckligen pa bl.a. Genévekonventionen. Genom
medlemskapet blir dessa lénder parter vid utvecklandet av den fortsatta
flyktingpolitiken och deltar aktivt dven i sadana organ som CIREA.

6.2.4 Sverige

Sverige&r andl utet till Genévekonventionen (utan geografisk begransning)
och det till denna knutna New Y ork-protokollet. Regler om flyktingars
och 6vriga skyddsbehtvandes rétt till uppehdlstilistand finnsi 3 kapi den
svenska utlanningslagen (1989:529). Vem som skall betraktas som
flykting grundar sig pa Genévekonventionens definition. Efter en lag-
andring ges numerakonventionens skyddsregler en vidare tolkning &n vad
som tidigare varit falet i Sverige. Genevekonventionen bor, enligt ett
uttalande i den proposition som féregick lagandringarna, ges en tolkning
som inte avsevart avviker fran tolkningen i flertalet till konventionen
andutna europeiska lander. Véagledning bor ocksd kunna hamtas i
UNHCR:s exekutivkommittés konklusioner.

Lagen skiljer sedan den 1 januari 1997 pa flyktingar och dGvriga
skyddsbehtvande. De tidigare skyddsbegreppen de facto-flyktingar och
krigsvagrare har saledes utgétt ur lagen. UtGver konventionsflyktingar har
vissa andra skyddsbehovande rétt till uppehdlstillstand. Till denna
kategori réknas de som riskerar att straffas med ddden eller med
kroppsstraff eller att utséttas for tortyr eller annan oménsklig eller
fornedrande behandling eller bestraffning, de som pa grund av yttre eller
inre vapnad konflikt behdver skydd eller pa grund av en miljokatastrof
inte kan atervandatill sitt hemland samt de som pagrund av sitt kon eller
homosexualitet riskerar forfoljelse. Uppehdlltillstand kan ocksa liksom
tidigare beviljas en utlénning som personligen har starka humanitéra ské.

Rétten till asyl & inte ovillkorlig. Om den stkande fore inresan
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uppehdlit sigi ett annat land och dér &r skyddad mot forfoljelse (ett s.k.
sékert tredje land) skall denne hdnvisas dit i enlighet med den s.k. forsta
asyllandsprincipen. Uppehdllstillstand kan vidare véagras bl.a. med hansyn
till rikets sakerhet, pa grund av sokandens brottslighet eller pa grund av
att den stkande har sérskild anknytning till ett annat land &n hemlandet
och dér & skyddad mot forfdljelse. En person som erkants som flykting
och som har behov av fristad i Sverige far emellertid endast utvisas under
vissa bestdmda forutséttningar som reglerasi 4 kap. 10 § utlanningslagen,
t.ex. om denne domts for brottslighet av sérskilt allvarligt slag.
Regeringen har ocksd majlighet att i s.k. massflyktsituationer meddela
foreskrifter om beviljande av tidsbegransade uppehdllstillstand. Sadant
tillstand meddelas for sammanlagt hogst tva & med majlighet till
forlangning i ytterligare tva & under forutsattning att ett program for att
forbereda &tervandandet har inletts dessférinnan. Detta har under senare
tid t.ex. varit aktuellt for personer som flytt fran Bosnien-Hercegovina.
Regeringen kan ocksa meddela foreskrifter om att uppehdlltillstand inte
far beviljas for den som flytt undan eniinre éler yttre vépnad konflikt eller
en miljokatastrof om Sveriges majligheter att ta emot utlanningar pa ett
tillfredsstéllande sétt motiverar det. De sociala réttigheterna for dem som
beviljats tidsbegransade och permanenta uppehdllstilistand regleras i
lagen (1994:137) om mottagande av asylstkande m.fl.
Utlanningdlagstiftningen reglerar inte uttryckligen i vilka fall en
asylansokan skall provasi Sverige, exempelvis pa grund av skyldigheter
som Sverige har enligt den nordiska passkontrolldverenskommelsen
(POK) éller 6verenskommelser om &tertagande som tréffats med andra
stater att i vissafall ta emot en utldnning for att prova asylansokan hér.
Sédana skyldigheter fullfoljs i stéllet enligt praxis eller Overens-
kommelserna i fraga. Exempel pa sddana 6verenskommelser ar, utéver
POK, Dublinkonventionen och Schengenkonventionen samt de bilaterala
atertagandeavtal som Sverige har med ett antal 1ander daribland Frankrike
samt bland kandidatl&nderna de baltiska staterna och Rumanien.
Andringarna i utlanningslagen har harmoniserat den svenska
definitionen av flyktingbegreppet till vad som géller i andra EU-lander.
En anpassning av den svenska lagstiftningen till Dublinkonventionens
reglering har vidtagitst.ex. i fragaomii vilkafall asyl far vagras. Utover
nu gallande regler kommer asyl att kunna végras i de fall dér den
asylsokande kan skickastill ett land som tilltrétt Dublinkonventionen och
den asylstkande dér ar skyddad mot forféljelse eller mot att séndas till
hemlandet eller till ett annat land dér han inte har motsvarande skydd.
Né&gon anledning att anpassalagstiftningen eller flyktingpolitiken speciellt
pa grund av kandidatlandernas intréde i EU synes inte direkt vara for
handen, i vart fal inte efter vad som kan beddmasi dag. Anpassning av
svenskaregler och praxis kan dock behtva ske beroende pa arbetet inom
EU pa detta omrade. Sverige har emellertid som medlem i unionen
mojligheter att verka for att en sddan politik t.ex. inte blir restriktivare an
vad den svenska & i dag. Konsekvenser av utvidgningen kan i stéllet
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sdgas vara beroende av hur de nya medlemsstaterna skéter kontrollen av
de yttre gréanserna och av hur de skéter sin flyktingpolitik.

6.3 Invandringspolitik
6.3.1 EU

EU:sdiskussioner i invandringsfragor utgar fran att alla medlemsstater for
en reglerad invandringspolitik som & anpassad till landets mdjligheter att
erbjuda arbete, bostad och social service. | praktiken betyder detta att
arbetskraftsinvandringen fran tredje land har varit mycket begransad
under senare tid. Darutdver kan migrationspolitiken ségas vila pa tre
grunder: dtgarder for att i samarbete med ursprungslanderna bekampa
orsakerna till migrationstryck, invandringskontroll samt foérdjupad
integration av personer som redan har uppehdlstillstand i mediems-
staterna. Arbetet har resulterat i ett stort antal beslut, frdmst icke-
tvingande resolutioner och rekommendationer. Prioritet har getts &t
arbetet med en harmonisering av vissainvandringsregler, bl.a. en gemen-
sam ordning for viseringar (se avsnitt 6.3.4), utvecklande av ett
forhallningssétt till olaglig invandring (se avsnitt 7), regler for arbets-
kraftsinvandring och familjedterférening samt den réttsliga stallning som
tredjelandsmedborgare, som vistas lagligt i en medlemsstat, bdr komma
i &njutande av. Insatser i lander varifrén stora migrations-strommar leder
till EU, exempelvisi form av bistand for att motverka hungersnod eller
for att skapa arbetdtillfallen i ursprungslanderna, sker saval bilateralt som
genom EU. Kommissionen & t.ex. vérldens femte storsta bistandsgivare.

Bortsett fran regler om visering har de beslut som fattats av EU
avseende en harmonisering av invandringspolitiken hittills inte varit av
Overstatlig karaktar. Lagstiftningen pa detta omrade har sdledes varit en
angelagenhet for de enskilda staterna. Det & inte hér mojligt att skildra
dessa nationdlaregelverk. Skillnader i olika medlemsstaters lagstiftning
kan emellertid paverka andra medlemsstaters situation. Om en
medlemsstat infér synnerligen hdrdaregler for rétt till inresai landet kan
det t.ex. medféra att migrationsstrommarna riktas mot andra mediems-
stater som har en mer liberal invandringslagstiftning.

Detta har resulterat i ett behov av ett gemensamt regelverk avseende
tilltrade till medlemsstaterna. Invandringsfragorna fors ocksa in under
gemenskapskompetensen genom Amsterdamfordraget (Avdelning 111a).
| artikel 73j i det reviderade EG-fordraget sagsbl.a. att det skall faststéllas
regler for visering for vistelser som inte & avsedda att vara mer an tre
manader (se ndrmare avsnitt 6.3.4) och villkor enligt vilka tredjelands-
medborgare skall ha frihet att resa inom medlemsstaternas territorium
under en tremanadersperiod. Enligt artikel 73k skall det dven fattas bedut
om villkor for inresa och boséttning, normer for utfardande av uppehdlls-
tillsténd, &tgarder for att forbéttrainom EU lagligen bosatta tredjelands-
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medborgares situation och mot olaglig invandring. Det betyder att
regleringar i framtiden kommer att kunna utfardas pa dessa omréden i
form av direktiv eler férordning med bindande verkan fér med-
lemsstaterna. Invandringspolitiken skulle darmed fa den Gverstatliga
karaktér som den for nérvarande inte har. Med undantag for viserings-
politiken kommer emellertid ett enhalligt besut om en eventuell Gvergang
till bedutsforfarandet i enlighet med artikel 189b att krévas innan
majoritetsbesiut blir aktuellt pa dessa omraden (artikel 730).

Nér det gdller de aktuella tredjelandsmedborgarnas réttsliga stéllning
och integreringen av dessa har redan ett omfattande arbete paborjats
genom &tt ett antal resolutioner antagits inom tredje pelarens ram. | dessa
har behandlats fragor om uppehallstilistand for arbetstagare, egna
foretagare och studenter; om minimiréttigheter for tredjelandsmedborgare
som under en langre tid (minst tio &r) lagligen varit bosatta inom EU:s
medlemsstaters territorium samt om en harmonisering av de nationella
reglerna for familjedterforening. Amsterdamfordraget namner dessutom
uttryckligen att EU skall besluta atgéarder som faststéller de réttigheter och
villkor enligt vilka i en medlemsstat lagligen bosatt tredjelandsmed-
borgare kan bosétta sig i andra medlemsstater.

Kommissionen har ansett att en snabb mellanstatlig reglering av
tredjelandsmedborgarnas forhdlanden i hela EU & angelégen. Den har
darfor hosten 1997 i avvaktan pa att fordragsandringarna skall trada i
kraft lagt fram ett férdag till en konvention avseende regler for
tredjelandsmedborgares tilltrade till medlemsstaterna i Europeiska
unionen. Med tilltrade avses rétt till inresa i avsikt att forbli pa en
medlemsstats territorium for en langre tid &n tre manader. Konventions-
fordaget innehdller bl.a. villkor for tredjelandsmedborgares rétt till inresa
i en medlemsstat samt vissa grundlaggande réttigheter for |angti dsboende.
Forslaget innebér i forhdlande till Sverige bl.a. skérptakrav i fragaom
forutsattningarna for beviljande av uppehdllstilistand. Konventionen
foreslas emellertid inte vara tillampbar pa tredjelandsmedborgare som
omfattas av gemenskapsréatten, t.ex. familjemedlemmar till medborgare
i EU och EES-medborgare, eller pa asylsokande.

Den legala invandringen till EU:s medlemsstater av tredjelands-
medborgare har under senare tid huvudsakligen bestétt av asylinvand-ring
och anhériginvandring (familjedterforening). | det reviderade Unions-
fordraget namnsi artikel 73k.3a dterforening av familjer som en sérskild
fréga i den gemensamma invandringspolitiken. Denna fréga regleras,
forutom av nationell lagstiftning, ocksd i viss utstrackning av in-
ternationella konventioner. EU:s hittillsvarande instélining nér det géller
en harmonisering av reglerna pa detta omréde har varit att de skyldigheter
som foljer av det redan existerande regelverket inte skall paverkas.
Samtidigt finns det ett behov av att kontrollera migrationsstrémmarnain
i medlemsstaterna for att framgangsrikt kunna integrera de tredjelands-
medborgare som &r lagligen bosattainom EU. Enligt en resolution fran
1993 bor medlemsstater normalt ge uppehalstillstand till en lagligen
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bosatt invandrares make, barn och adoptivbarn som har for avsikt att leva
tillsammans med den i landet bosatta personen. Aven andraslaktingar kan
i undantagsfall faratt till uppehdllstillstand.

6.3.2 Kandidatlanderna

Fore frigorelsen fran Sovjetunionens dominans var de tio central- och
Osteuropeiska samt baltiska kandidatldnderna inte invandringslénder.
Sedan granserna Oppnades &r situationen annorlunda och nagra kandidat-
lander, t.ex. Tjeckien och Slovenien, har redan fétt uppleva att de inte
bara &r transitlander i migrationshénseende utan &ven mal for invandring
i sig géva. De tidigare stangda grénserna innebar bl.a. att ndgon
genomtankt invandringspolitik knappast forelg. Kandidatlanderna hade
darfor inte nagon beredskap for eller erfarenhet av att hantera den
forandrade situationen med OGppna granser och atfoljande rérlighet av
personer badeini och ut ur landet.

Samtligatio arbetar nu med att bygga upp en infrastruktur pa migra-
tionsomrédet och anpassa sig till gemenskapens regelverk. Den stérsta
hjalpen pa detta omrade har hittills kommit fran IOM och Europaradet
samt i viss man enskilda nationer. De nordiska landerna har t.ex. varit
aktiva i Baltikum. Aven EU har emellertid under det senaste aret
engagerat sig i dessafragor, framst genom den strukturerade dialogen och
inom ramen for CIREFI:s arbete. | syfte att fatill stand en konstruktiv
dialog har métena mellan kandidatlénderna och CIREFI &gt rum i mindre
grupper med nagra kandidatlander & gangen. Rapportorer fran olika
medlemsstater har ocksa pa uppdrag av CIREFI rest runt i de olika
kandidatlanderna och undersokt de nationella férhadlandena i fraga om
granskontroll, invandring, olaglig invandring, inférd lagstiftning och
implementeringen av denna m.m.

Eftersom atgarder for en harmonisering av invandringspolitiken vid
kandidatléndernasintrédei EU efter Amsterdam faller inom gemenskaps-
kompetensen borde medlemskap leda till en uppstramning av lag-
stiftningen i kandidatlanderna i vart fall pa de omréden dar EU hunnit
fatta beslut. Till skillnad frén de nuvarande medlemsstaterna har ju inte
heller kandidatlandernai de flestafall nagon langvarig nationell tradition
pa detta omrade. Den framtida legala invandringen till dessa lander
kommer kanske darfor inte att utgora ndgot storre hot mot EU:s
nuvarande medlemsstater. Ett stérre problem kan emellertid vara de
tredjelandsmedborgare som lagligen redan finns i kandidatlénderna och
som beviljades uppehallstilistand under en tid nar invandringspolitiken i
dessa lander var mer generds eller obefintlig. Det finnst.ex. i dag cirka
200 000 sadana tredjelandsmedborgare i Tjeckien. Nar den fria rorlig-
heten (i form av avskaffande av personkontroll vid inre granser) infors
kommer &ven dessa att omfattas av dennaenligt artikel 73j i EG-férdraget
(jfr avsnitt 5). En del av dessa kan formodligen antas ursprungligen ha
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haft EU-landerna som dutlig destination och har kanske fortfarande en
Onskan att bosdtta sig dar. En liknande problematik kan emellertid, enligt
utredarens mening, féreligga redan inom den nuvarande unionen. | dag
finns ett stort antal turkiska medborgarei Tyskland. PAgrund av den tyska
lagstiftningens utformning kan dessa personer, &ven de som & fédda och
uppvuxnai landet, aldrig erhdlla tyskt medborgarskap. Det & majligt att
vissa av dessai ett framtida grénd6st Europa kan vélja att flytta till ett
annat EU-land for att pa sa sétt sd smaningom kunnabli EU-medborgare.

En del av EU:sinvandringspolitik bestdr i en fordjupad integrering av
tredjel andsmedborgare med uppehallstilIstand i ett av unionens medlems-
stater. Kandidatlanderna kommer i och med medlemskapet att bli del-
aktigai dettaarbete. Det & eméllertid angel get att aktivt bista kandidat-
lé&nderna under férand utningsprocessen med att &ven i praktiken efterleva
ett EU-kompatibelt system pd invandringsomradet. En forutséttning for
att kandidatlandernasintrade i EU inte skall fa negativainverkningar pa
detta omrade & namligen att regelverket inte barafinns pa platsi form av
lagstiftning och liknande utan att det kan tillampas pa ett effektivt och
sakert sétt.

6.3.3 Sverige

Utlanningars rétt att resain och vistas i Sverige samt arbeta som anstélld
hér reglerasi kap. 1 och 2 i utlanningslagen. Lagen innehdller &ven regler
om avvisning och utvisning (jfr avsnitt 7). Sérskilda regler galler for
nordiska medborgare, medborgare i EU och Liechtenstein (dvs. EES-
medborgare) och deras familjemedlemmar, oavsett dessas medborgarskap
(se avsnitt 5). Redovisningen nedan avser sdledes andra utléandska
medborgare.

Med visering avses ett tillstand for en utlanning att resain i och vistas
i ett land under viss bestdmd tid. Om inte annat stadgas skall utléndska
medborgare som reser in i eller vistas i Sverige ha visering, om inte
utlanningen har uppehdllstillstand eller & medborgarei ett annat nordiskt
land (1 kap. 3 8). Undantag fran viseringskravet géller, enligt utlannings-
forordningen (1989:547), dock fér medborgarei ett stort antal andra stater
som Sverige har narmare férbindel ser med.

For vistelse som Overgtiger tre manader géler i princip krav pa
uppehdllgtillstand och for den som vill arbeta har arbetstillstand. Krav pa
arbetstillstand foreligger inte for den som har permanent uppehdlls-
tillsténd i ett nordiskt land. Uppehallstillstand skall foreligga fore inresa
till Sverige. Dettainnebar att en ansdkan om ett sadant tillstand som regel
inte far beviljas efter det att inresa &gt rum. Undantag fran den senare
regeln gdller for flyktingar och andra skyddsbehévande (jfr avsnitt 6.2.4)
samt om det i annat fall finns synnerliga ské for beviljande av sadant
tillstand. Enligt utlanningslagen far uppehallstillstand beviljas den som
& nara anhorig till en i Sverige bosatt person eller den som fatt
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arbetstillstand eller paannat sétt har sin forsorjning ordnad. Uppehdlltill-
sténd kan aven beviljas av humanitéra skal. Ett krav pa hederligt vandel
uppstalls ocksa. Ett uppehdllstilistand &r antingen begransat till viss tid
eller permanent.

| praktiken férekommer huvudsakligen asyl- och anhériginvandring till
Sverige. Arbetskraftsinvandringen géller, férutom de som omfattas av
EG-rétten och EES-avtalet, i de flesta fall tredjelandsmedborgare med
vissa specialkunskaper, s.k. specialistinvandring.

6.3.4 Sarskilt om viseringspolitiken

EU kréver en gemensam viseringspolitik. Denna kommer till uttryck i
artikel 100c i EG-fordraget i vilken det sags att radet skall faststélla de
tredje lander vars medborgare maste ha visering vid passage av medlems-
staternas yttre granser. Genom Amsterdamfordraget fors viseringspoli-
tikenini avdelning llla. | artikel 73j.2b i det reviderade EG-fordraget
sags att rédet skall besluta om atgéarder som ror passage av medlems-
staternas yttre granser, genom vilket det skall faststéllas regler for visering
for vistelser som inte & avseeda att vara langre an tre manader. Dessa
regler skall inbegripa en forteckning over tredje lander vars medborgare
maste ha visering vid passage av de yttre granserna och éver de lander
vars medborgare & undantagna fran detta krav, férfaranden och villkor
for utfardande av viseringar, en enhetlig utforming av viseringar och
regler for enhetligt utformade viseringar. Beslut i viseringsfragor fattas
redan i dag med kvalificerad majoritet.

EG:s gemensamma viseringspolitik har tidigare resulterat i en for-
ordning genom vilken det uppréttats en gemensam forteckning éver
lander vars medborgare maste havisering for inresai en mediemsstat, den
sk. negativlistan. Det bor némnas att tva av kandidatlanderna, Bulgarien
och Ruménien, finns upptagna pa dennalista.

For medborgare i |ander som & upptagna pa negativlistan galler krav pa
visering i samtliga EU-stater. En visering som beviljas av en stat, t.ex.
Sverige, gdler emdlertid endast for inresatill den staten och innebér inte
att den resande kan resa fritt inom hela EU. | 6vrigt far varje medlemsstat
galv avgora om viseringsplikt skall gélla for ytterligare lander. Detta
gjorde det t.ex. mojligt for Schengenstaterna att pa en motsvarande lista
l&ggatill ytterligare stater vars medborgare behéver visering. Schengen-
samarbetet gick ett steg langre an EU genom att ocksa ha en gemensam
lista nér det gédller viseringsfrihet for medborgare i vissa tredje lander.
Andra skillnader mellan EU:s och Schengensamarbetets hittillsvarande
viseringspolitik &r att Schengenkonventionen forutsétter att &ven villkoren
for att utférda visering harmoniseras och att en visering som utfardas av
en Schengenstat gdller for samtliga Schengenlander. Den spérrlista som
Schengenstaterna har uppréttat har i detta sammanhang betydel se fér om
en sadan visering kan beviljas eler inte. Den enhetliga Schengen-
viseringen ger alltsa, till skillnad fran vad som géller for EU, rétt att fritt
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rorasigi hela Schengenomradet. For narvarande omfattar denna rétt dock
enbart de lander som deltar i det operativa samarbetet.

Utdver negativlistan har EU genom en férordning (EG) nr 1683/95
infort ett for medlemsstaterna enhetligt viseringsmérke, som gor det
|&ttare att kontrollera eventuella forfalskningar av sddana dokument som
utfardats i en annan medlemsstat an den dér inresan foretas. Dessutom
finns en gemensam &tgérd inom tredje pelaren avseende flygplatstransit-
visering. Denna behandlas ndrmare under avsnitt 7.

Pa viseringsomradet finns alltsd redan i dag de tva EG-férordningarna
och en gemensam &tgéard om flygplatstransitvisering. Det nyai och med
Amsterdam &r att det &ven skall beslutas om en gemensam forteckning
over lander vars medborgare inte behtver visering for inresai ett EU-
land, enhetliga villkor for utfardande av visering samt rétt for medborgare
i tredje land att fritt resa inom EU-omradet. | och med att Scheng-
enregelverket inforlivas genom fordragsandringen har ett steg pa véagen
redan tagits da regler pa dessa omraden finns utarbetade i form av
Schengensamarbetets lista ver viseringsfria lander, en konsul&r instruk-
tion om villkoren for att utférda visering samt reglerna om Schengen-
viseringens territoriellaomfattning. Dessutom finns ett system for konsul-
tation infor utfardandet av visering, det s.k. Vision.

Schengenregelverket & obligatoriskt for nya medlemmar i EU. Arbetet
i Schengen & emellertid mellanstatligt och sérskilda enhalliga rédsbesl ut
kommer att kravas for att foradver hela Schengenregelverket i dessadelar
fran den tredje till den forsta pelaren.

De baltiska staterna, Slovenien och Ruménien har redan antagit EU:s
negativlista. Andra kandidatlander tillampar emellertid fortfarande vise-
ringsfrihet gentemot Iander som &r uppforda pa dennalista. Exempelvis
ingick Polen relativt nyligen ett avtal om viseringsfrihet med Ukraina. Ett
arbete med att anpassa viseringsreglerna till vad som géller i EU och
Schengen pagdr emellertid ocksdi delander som i dag har viseringsfrihet
med stater inom OSS och andra pa negativlistan upptagna lander. Detta
galler aven Ungern, som hér stér infor ndgot av ett dilemma. En stor
ungersk minoritet & bosatt och medborgare i stater som negativlistan
kraver visering for. Det finns darfor en viss ovilja frén ungerskt hall mot
att inféra viseringskrav gentemot dessalander och dérigenom “de egna’“.
Aven historiska bindningar till andra lander kan leda till att kandidat-
|&ndernas EU-anpassning av viseringsreglernatar lang tid (jfr avsnitt 4.2).

Sverige & medlem i EU och unionens regler om visering gdler darfor
aven hér. Huvudregeln i svensk utlénningsrétt ar att utlanningar som inte
har uppehallstillstand hér eller & medborgare i ett EES-land méaste ha
visering for att resaiin i och vistas i landet. Sadan visering far ges for
hogst tre manader om inte annat & foreskrivet. Eftersom EU:s negativlista
endast & ett minimiatagande kan Sverige upprétthadllakrav pavisering for
medborgare i ytterligare ett antal stater. Ratificeringen av Schengen-
konventionen, som forutses dga rum under riksmotet 1997/98, leder ocksa
till en utdkning av de lander for vilka viseringsplikt géller. Redan i dag
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ar emellertid medborgarei tredje land, for vilka visering egentligen krévs,
viseringsfriai Sverige om de har uppehdllstillstand utfardat av ett annat
Schengenland.

De problem som for nérvarande finns i kandidatlandernai fraga om
viseringspolitiken |6ses, om inte forr, s senast i och med att Iandernablir
medlemmar i Europeiska unionen. Viseringskraven framgar redan i dag
av en EG-forordning. Dessutom kommer inforlivandet av Schengen-
regelverket, vilket & obligatoriskt for de blivande medlemsstaterna, ocksa
att innebarakrav padem att inforavisering for bl.a. OSS-medborgare. For
Ungerns del kan frégan kanske fa sin 16sning genom inférande av en
snabbare handlaggningsrutin for viseringsansokningar fran lander dar det
bor ungerska minoriteter. Mjligheten for personer fran “utvandrings-
bendgna* stater att kommain i unionen och réra sig fritt dér, eventuellt
i avsikt att stanna kvar illegalt, kommer sdledes i framtiden att vara
begrénsad vid inresa éver kandidatlandernas yttre granser i och med att
viseringskraven inférs. Forhoppningsvis kommer det dven vid denna
tidpunkt att foreligga ett enhetligt regelverk i frdga om viseringsfria
lander.
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7 Olaglig invandring

7.1 EU

Det finns manga skd till att ménniskor lamnar sinahemlander for att soka
sig en béttre tillvaro pa annat hall. Fattigdom, svélt, brist pa arbets-
tillfallen, krig och naturkatastrofer & nagra sddana anledningar.
Migrationsstrommarna fran fattiga lander i sdder mot industrialiserade
lander i norr forvantas inte heller minskainom éverskadlig framtid. Som
namntsi avsnitt 6.3 forekommer pa grund av arbetsmarknadssituationen
i princip inte langre nagon arbetskraftsinvandring av betydelse till EU-
landerna. Detta hindrar inte att ett stort antal manniskor fran lander
utanfér EU anda onskar bosétta sig har. Fér dem som inte &r flyktingar
och inte heller i 6vrigt uppfyller kraven for att invandra pa laglig vag
(t.ex. genom att dberoparegler om néra anhérigai landet) terstar endast
att forsokatasigini eler stannakvar i EU-landernaillegalt.

Olaglig invandring tar sig olika uttryck. Manniskor passerar grénsen till
ett land genom att pa olika sétt undvika granskontrollen. Anvandningen
av falska resedokument &r en ganska vanlig foreteelse. Darutover bor
ndmnas mdjligheten att helt lagligt resain i ett land och sedan stanna kvar
dér langre an tilldtet. Det har ocksa blivit dlt vanligare att utlanningar tar
sig in i EU olagligt pa organiserad vag for att sedan soka asyl eller
uppehdllstillstand. Sérskilda resor fér migranter organiseras t.ex. fran
Asien till Centraleuropa for vidare transport till Véasteuropa. De som
organiserar dessa resor forser pa begéran de resande med falska
resedokument, viseringar och bevis om uppehallstilistand av god kvalitet.
Sadan manniskosmuggling som det hér & ta om kan vara en |6nsam
hantering som drivs av brottssyndikat (jfr avsnitt 8).

Olaglig invandring underminerar de nationella reglerna for invandring
och inverkar menligt pa de dtgarder som syftar till att integrera legala
invandrarei ett samhdle. S&dan invandring forsétter ocksa den som vistas
illegalti ett land i en sarskilt utsatt position. Denne stér ofta forsvarsos
mot sddana kriminella element som har en utkomst i att utnyttja den
situation som den som olagligen vistasi ett land befinner sigi. Den som
inte officiellt finnsi landet har inte heller tillgang till samhéllets service
i form av skola, sukvard eller andra skyddsnét, t.ex. arbetarskydds-
lagstiftningen. For EU:s vidkommande finns &ven en ytterligare dimen-
sion, namligen den att anstéllining av olaglig arbetskraft kan snedvrida
konkurrensen pa den inre marknaden. For att motverkaolaglig invandring
och dess bieffekter har EU:s medlemsstater ansett det vara angelaget med
internationell samverkan.

Fordragsrevisionen i Amsterdam 1997 innebar att fragor om illegal
migration fors in under forsta pelaren. | artikel 73k.3b i det reviderade
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EG-fordraget sags att rédet inom fem ar fran det att fordragsandringarna
trétt i kraft skall besuta om dtgarder rérande olaglig invandring och
olaglig boséttning, inbegripet dtersdndande av olagliga invandrare. De
atgarder som beslutas far emellertid inte hindra ndgon medlemsstat frén
att pa detta omrade bibehalla eller infora nationella bestammel ser, under
forutsditning att dessa & forenliga med fordraget och internationellaavtd.
Intill dessatt den nyaartikel 73k i EG-fordraget har trétt i kraft samverkar
EU-lénderna inom den nuvarande tredje pelaren (se avsnitt 2.2.1). De
rekommendationer som skildrasi det foljande har inte samma bindande
karaktér som forordningar, direktiv och beslut har inom ramen for EG-
fordraget.

En harmonisering av medlemsstaternas &tgarder mot olaglig invandring
gyfter till att béttre kunna kontrollera invandringsstrommarna och hindra
at utlénningar som vistas olagligt i en mediemsstat stannar kvar dér. | en
rekommendation uppmanas t.ex. medlemsstaterna att folja ett antal
principer med syfte att béttre kunna kontrollera situationen for de
utlénningar som befinner sig pa deras territorier: Om det finns tecken pa
att en utlénning som enligt nationella regler underkastats en identi-
tetskontroll vistas olagligt i landet bor t.ex. “omstandigheterna* for hans
vistelse granskas. Arbetsgivare som 6nskar anstélla utlandska medborgare
b6r uppmuntras att kontrollera att den presumtive arbetstagaren har rétt
att vistas och arbeta i landet. | en annan rekommendation avseende
kampen mot olaglig anstéllning av tredjelandsmedborgare sags vidare att
det maste stéllas krav pa att tredjelandsmedborgare som 6nskar arbeta i
en medlemsstat innehar uppehdlls- och arbetstillstand enligt nationella
regler. Vidare & anstélining av personer som inte innehar nédvandiga
tillstand forbjuden och bor leda till sanktioner av straffréttslig och/eller
administrativ art. Aven den som pa annat sitt underléttar olaglig
anstallning bor vara forema for sanktioner. Dessutom bor organiserad
handel med svart arbetskraft straffbeldggas.

Bortsett fran strafflaggtiftning i preventivt syfte bor aven aktiv kontroll
av olika slag &ga rum for att férhindra olaglig invandring. Den inom
tredjepelarsamarbetet antagna gemensamma atgéarden om ett system for
flygplatstransitvisering syftar till detta. Enligt denna skall medborgare i
vissa fortecknade stater ha sddan visering. Anledningen till inférande av
krav pavisering for vissa staters medborgare, som befinner sig i transit pa
en flygplats, &r att flyget anses utgdra en betydande mdjlighet till olaglig
inresai medlemsstaterna. Det hdnder némligen att personer som befinner
Sgi trangt forstor sina resedokument och dérefter ansoker om asyl eller
uppehdlstilistand. Mgjligheterna for  immigrationsmyndigheternas
personal pa flygplatsen att avgoravar sadana personer kommer ifran & da
mer eller mindre obefintliga. | Gvrigt star det medlemsstaterna fritt att
krava sddan visering for medborgare i ytterligare stater. Transitvise-
ringdistan omfattar fér ndrvarande nio, huvudsakligen afrikanska, |ander.
En liknande, négot utokad viseringdistaforeligger ocksdinom Schengen-
samarbetet. Eftersom Schengenregelverket inkorporeras genom Amster-
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damfordraget kommer Schengens viseringslista att vara obligatorisk for
de nya medlemsstaterna (se vidare ovan avsnitt 6.3.4).

| EU har &en uppmérksammats att de kontroller som utférs vid om-
bordstigning pa flygplan till ett EU-land ocksa kan anvandas i kampen
mot olaglig invandring av tredjelandsmedborgare. Radet har dérfor i en
gemensam standpunkt om bistands- och informationsuppdrag i omradet
fore grénsen uttalat att dessa kontroller kan forbéttras for detta syfte. Sa
kan ske genom att tjansteman med sarskilda kunskaper pa omrédet bistar
dem som lokalt ansvarar for kontroller, antingen det sker for lokala
myndigheters eller for flygbolags rakning. Medlemsstaterna bor ocksa till
flygbolagens persona ge information om hur de dokument och viseringar
som medlemsstaterna kréver for inresa ser ut samt hur man kontrollerar
aktheten av sddana handlingar. For motsvarande kunskaper hos myndig-
hetspersonal i medlemsstaterna har inom EU utarbetats det s.k. Sherlock-
programmet. Sherlock &r ett uthildnings-, utbytes- och samarbetsprogram
avseende identitetshandlingar som syftar till att forbéttra kunskaper om
teknik att framstalla och kontrollera identitetshandlingar, inbegripet
inresedokument, samt till effektivare insatser mot férfalskningar av
sadana handlingar.

Envanlig &gard i kampen mot olaglig invandring & att avvisadem som
inte har rétt att stannai landet antingen till ursprungslandet eller till det
land frén vilket de passerade gransen. Har spelar forekomsten av
eventuella atertagandeavtal en viktig roll. Inom det nordiska samarbetet
finns t.ex. en reglering om sadana &tertaganden i den nordiska pass-
kontrollbverenskommelsen. EU har ansett att det & angelaget att med-
lemsstaternas dtertagandeavtal med tredjeland ar relativt likartade. |
enlighet med en radsrekommendation anvands dérfor sedan borjan av
1995 en mall for bilaterala atertagandeavtal ndr man sluter sddana avtal
med tredje land.

Huvudprincipen &r att den som vistasillegat i ett EU-land skall utvisas
ur landet om inte humanitéra eller andra tungt vagande skd talar for att
personen skall fa stanna. | Schengensamarbetet uttrycks detta genom
artikel 23 i Schengenkonventionen dér det s&gs att en utldnning (dvs.
tredjelandsmedborgare) som inte uppfyller villkoren for kortare vistelse
pa ndgon av de avtassutande parternas territorium i princip utan
dr6jsmal skal lamna Schengenomradet. For dtersandande av underdriga
som inte &tfoljs av en vuxen géller enligt en radsresolution fran juni 1997
dock sirskildaregler inom EU. En underérig som inte far stannai en med-
lemsstat far skickas tillbakatill ursprungslandet eller ett tredje land som
ar berett att ta emot honom endast under férutsdttning att det vid
ankomsten i detta land finns resurser for ett adekvat mottagande och
omvardnad. Om ett dtersandande inte kan ske pa dessa villkor bor
medlemsstaternai princip géra det mojligt for den underdrige att stanna
kvar pa deras territorium. Ett absolut forbud mot dtersandande foreligger
om detta skulle strida mot Genévekonventionen, Europakonventionen,
konventionen mot tortyr och annan grym, omansklig eller fornedrande
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behandling eller bestraffning eller FN:s barnkonvention.

Det & att foredra att tredjelandsmedborgare som olagligt uppehdler sig
i ett EU-land kan formas att frivilligt &tervandatill sina ursprungslander.
Vissa mediemsstater, bl.a. Sverige, har ocksa vidtagit atgarder for att
ekonomiskt stodja ett dtervandande. Detta bygger vidare pa det system
som sedan tidigare géller for flyktingar. | deflestafal omfattas altsd aven
legalainvandrare av dessa program. Fran EU:s sida uppmuntras sadana
atgarder. De ansesliggai linje med den europeiska humanitaratraditionen
och anses ocksa kunna bidra till en vardig I6sning for att kunna minska
antalet medborgare fran tredje land som vistas olagligt i medlemsstaterna.
Utbyte av information mellan mediemsstaterna angaende bistand till
atervandande sker genom rédets general sekretariat. Samrad och samarbete
sker dessutom mellan mediemsstaterna i fraga om verkstdlighet av
avvisning och utvisning samt transitering ) i de fall sarskilda skél pakallar
det ) av avvisade dller utvisade tredjelandsmedborgare dver annan
medlemsstats territorium. Som ett exempel kan ndmnas att det nér detta
skrivsinom CIREA samlas in behdvligt material for en hanvéandel setill
kinesiska myndigheter. Anledningen till detta & det vaxande anta
asylstkande av kinesiskt ursprung som stannar kvar utan tillstand pa
medlemsstaternas territorium.

Hé&r har nu med viss utforlighet skildrats diskussionen/samstammig-
heten i EU-kretsen kring frégan om olaglig invandring. | grunden handlar
det emellertid om en fraga, som det ankommer pa medlemsstaterna att
avgora. | ala EU:s medlemsstater finns lagstiftning som reglerar
medborgarskaps- och utlanningsfragorna. Hari bestams rétten for en
utlanning att vistas i landet ) med den stora begrénsning, som den fria
rorligheten inom unionen innebér. Kontrollen av regelverkets efterlevnad
& under alla omstandigheter en nationell angel genhet. Nagon klar bild
av likheter och olikheter i EU-landernas kontrollbestdmmelser har
utredaren inte. Det & knappt att en sadan bild finns inom EU-organen
gédva | en ssmmanfattning som gjorts av arbetsgruppen i migrations-
fragor i maj 1997 och som gdler sk. inre utlanningskontroll sigs
foljande. “Av svaren fran medlemsstaterna framgar det att lagen medger
kontroller for faststéllande av identitet och rétt till boséttning. | somliga
medlemsstater krévs dérvid att det skall finnas ett férmodande om olaglig
boséttning, medan i andra medlemsstater kontroll &r till&ten dven utan ett
s&dant formodande; darutéver & kontroller méjliga vid anhallande p.g.a.
en straffbar handling. Vid identitetskontroller maste utlanningar kunna
styrka att de vistas lagligt i landet. | vissa medlemsstater skall en
utlanning alltid bara med sig sitt uppehallsdokument, medan detta inte
kravs i andra medlemsstater. Av svaren pa frageformularet framgar att
medlemsstaternai allménhet anser att det befintliga nationella regel verket
ar tillrackligt.”

Klart & i ala fall att EU-landerna inte utévar nagon heltackande
kontroll av vilkasom vistasi respektive land. Enligt ofta forekommande
men obestyrkta uppgifter skulle sA mycket som Gver tva miljoner
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manniskor vistas inom EU utan att ha rétt till det. Uppgiften vinner i
trovardighet, ndr man vet att samstdmmiga uppgifter goér gédllande att
enbart i Grekland vistas cirka 400 000 personer illegalt (varav merparten
ar albaner).

7.2 Kandidatléanderna

| samband med Sovjetunionens sonderfall fanns en oro for folkvand-ring
fran detta omrade mot norra Europa, déribland Sverige. Nagon sadan
migration av f.d. sovjetmedborgare intréffade emellertid inte. Daremot
anvands Ryssland och dvriga stater som ingick i Sovjetvdldet som
transitleder for organiserad smuggling av tredjelandsmedborgare ini EU.

Nér det géller kandidatlanderna &r det inte méjligt pa basis av kanda
fakta att fastsda hur ménga personer som vistas illegalt i dessa lander.
Situationen & inte heller statisk. Alltjamt soker sig manniskor till
kandidatlénderna, framfor alt i avsikt att sbka sig vidare in i EU €ller
kanske till Nordamerika, men i 6kande grad ocksa i avsikt att forbli i
kandidatlénderna, i takt med att dessas ekonomi forbéttras. De uppgifter
som star till buds varierar. Sa anges t.ex. antalet personer, som vistas
illegat i Polen, vara 100 000 (officiell uppgift) eller 500 000 (inofficiell
uppgift). Kandidatlandernas roll som transitlénder varierar ocksa. | négra
stater tycks man vara pavag att fa béttre kontroll 6ver situationen, under
det att andra dltjamt spelar en betydande roll som transitlénder
(Bulgarien, Litauen och Slovakien). Deillegalainvandrarna kommer fran
flera hdll, men i synnerhet fran Ostra Afrika samt Sydost- och Syd-
vastasien. Ett relativt nytt indag & antalet migranter med kinesiskt
ursprung.

Samtliga kandidatlander arbetar med att ta fram atgarder for att
bekdmpa den illegala transiteringstrafiken genom deras territorier. | detta
arbete far de, férutom av EU och enskilda medlemsstater, aven hjélp av
Europaradet, IOM och International Centre for Migration Policy
Development (ICMPD). Ungern har t.ex. ingétt ett samarbetsavtal med
IOM om frivilligt tersandande av personer som vistas olagligt i landet
och majligheter att ge dessa aterflyttningsbidrag.

En dtgard av primar betydelse & naturligtvis att etablera en effektiv
granskontroll. Detta har behandlatsi avsnitt 4. Stod till kandidatlanderna
ar hér sarskilt viktigt. Men &ven om gransbevakningen &r tillfredsstéllande
bor man vara medveten om att den kan kringgas genom anvandning av
falska inresedokument. Enhetliga viserings- och uppehdllstillstands-
handlingar som & svara att forfalska & ett st att kommattill rétta med
detta problem. Arbete med att ta fram sadana & ocksa pagang i EU. Det
galler ocksa att uthilda kontrollpersonaen i att upptacka forfal skningar
(jfr Sherlockprogrammet, avsnitt 7.1).

En sarskild roll spelar ocksa den s.k. Budapestprocessen. Denna utgor
ett pan-europeiskt forum for granskontrollfragor och bekdmpande av
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olaglig invandring, dar sdvél EU:s medlemsstater och kandidatlanderna
som ett antal andralénder och internationella organisationer deltar. Arbete
pagér bl.a. med en internationell kriminalisering av manniskosmuggling,
implementering av &tertagandeavtal och projekt avseende finansiellt och
tekniskt bistand till de central- och dsteruropeiskalanderna. Nér det géller
EU:shjd pinsatser bor sarskilt ndmnas PHARE:s horisontella program for
réttsigaoch inrikes fragor i vilket bl.a. ingar bistand i form av utbildning
av sadan personal som arbetar med granskontroller.

Kandidatlanderna har nétt olikalangt i att inféraen modern utlénnings-
lagstiftning. Utredaren har inte kunnat faststélla hur verkligheten ser ut.
Aven i de fal en modern lagstiftning finns forefaller implementeringen
varabristfalig.

Atertagandeavta & en viktig &tgard for att kommatill rétta med illegal
inresa och vistelse i ett land. Det & onskvért att fungerande avtal finns
med s3dana lander som kan anses som ursprungs- eller transitlander.
Bland kandidatlanderna har Polen och Rumanien atertagandeavtal med
flest antal EU-stater. Polen har t.ex. dlutit ett atertagandeavtal med
Schengenlanderna. Det finns ocksa brister. Bulgarien har inte nagot
atertagandeavtal med Turkiet och ingen av de baltiska staterna har lyckats
fatill stand ett sddant avtal med Ryssland, for att namna ndgra exempel.

Forutom va fungerande gréanskontroller och dtertagandeavtal har &ven
samarbete med destinationslandets polismyndigheter visat sig vara av
vardei detta sammanhang. Fortroendet myndigheternaemellan har dérvid
stor betydelse. Som exempel pa ett framgangsrikt samarbete kan ndmnas
att den organiserade smugglingen av tredjelandsmedborgare genom
Lettland till de nordiska landerna, som férekom i borjan av 1990-talet,
kunde stoppas efter insatser fran bl.a. den svenska polisen. Detta har
medfort, enligt CIREA:s rapportdr, att nagon organiserad illegal migra-
tion genom Lettland inte har noterats sedan 1995.

Sammanfattningsvis kan ségas att den illegala migrationen in i och
genom kandidatlanderna &r en anledning till oro infér EU:s kommande
utvidgning, sérskilt om migrationen sker i regi av organiserad brottdighet.
Men fragan maste ses i sitt rétta perspektiv. Som sagts i foregaende
avsnitt & de nuvarande EU-landerna utsatta for olaglig invandring fran
flerahdll, vilket har lett till att ett mycket stort antal personer vistasi dessa
utan laglig rétt till det. Frégan har dérmed en alleuropeisk dimension. Den
centraafragan blir om lagstiftning och forvaltning i kandidatlandernakan
utvecklas dérhén att statsmakten i dessa lander kan ses som medhjélpare
i arbetet att 10sa ett i grunden gemensamt europei skt problem. Utsikterna
for att detta skall bli mdjligt ljusnar allteftersom kandidatlandernas
anpassning till EU:s regelverk fortskrider och réttsstatsprincipen vinner
terrang. Men kandidatl anderna behdver alt det stod de kan fa av EU och
dess medlemsstater i denna process. Mycket viktigt & ocksa att Ryssland
och 6vriga 6steuropeiska lander inte |&mnas utanfor processen (se avsnitt
2.1).
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7.3 Sverige

| likhet med Ovriga EU-lander upprétthdller Sverige en generell
utlanningskontroll. Alla utlanningar som reser in i och uppehdller sig i
landet skall, om inte annat foreskrivs, hatillstand till detta. Undantag har
tillkommit genom internationella &aganden, framst den nordiska
Overenskommelsen frén ar 1954 om passfrihet m.m. for nordiska med-
borgare, medlemskapet i EU, avtalet om anslutning till Schengensam-
arbetet samt olika avtal om viseringsfrihet (jfr avsnitt 6.3.3). Den
generella utlanningskontrollen inférdesi Sverige under dren 1917 ) 1920.
Med undantag for forsta varldskrigets forsta ar radde dessférinnan
alltsedan &r 1860 full frihet for utlanningar att resain i och vistasi vart
land.

Denna frihet kan egentligen ségas gala ocksa i dag for nordiska
medborgare, eftersom de varken behdver pass vid inresa eller uppe-
hallstillstdnd och arbetstillstand for att vistasi Sverige. Ovriga utlandska
medborgare kan delas in i tva kategorier. Den ena kategorin &r
medborgare i de 6vriga EES-staterna, dvs. medborgare i icke-nordiska
EU-lénder ochi Liechtenstein, samt deras anhériga. Den andra kategorin
ar ovriga utlandska medborgare (tredjelandsmedborgare).

Medborgare i icke-nordiska EES-stater kan avvisas respektive utvisas
bl.a. om det kan antas att de inte kan forsorja sig héar i landet och om
uppehdllstilistandet |6pt ut eller aterkallats. For medborgare i EES-stater
som soker arbete i Sverige gdler dessutom, sdsom EG-domstolen
klargjort bl.a. i domen i Antonissen-malet och nu senast i en dom mot
Belgien (mal C-344/95), att de inte far utvisas sa lange som de kan visa
att de fortfarande soker arbete och har en verklig mgjlighet att fa
anstallning. Samtliga medborgare i EES-staterna, dvs. aen de nordiska
l&nderna, kan under vissa forutséttningar utvisas om de domts for alvarlig
brottslighet. Fraga om utvisning pagrund av brott beslutas alltid av den
domstol som handlagger brottmalet. Reglerna.om avvisning och utvisning
av medborgare i EES-stater kommer att omfatta kandidatléndernas
medborgare den dag de blir medlemmar i EU.

Tredjelandsmedborgare kan avvisas fran Sverige bl.a. om de saknar
pass, inresevisering eller andra behovligatillstand for att vistas héar, om
de nekats asyl samt om det kan antas att de inte kan forsorja sig eller
kommer att begd brott i landet. Efter det att beviljat uppehdllstillstand 16pt
ut eller &erkallats kan de utvisas ur Sverige. De kan ocksa utvisas om de
domts till utvisning pagrund av brott.

Kontroll av utlanningars rétt att resain i och uppehallasig hér i landet
kan utdvas antingen vid gransen eller innei landet vid en senare tidpunkt.
Kontroll av sistndmnda slag bendmns inre utlinningskontroll. Bestdm-
melserna &erfinns i utlanningslagen och i utlanningsférordningen.
Rikspolisstyrelsens foreskrifter av den 16 januari 1986 for polisens
befattning med den inre utlanningskontrollen uttrycker vl vad det hela
gar ut p& “Den inre utlanningskontrollen skall i férsta hand inriktas pa att
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efterspana utldnningar betréffande vilka det foreligger beslut om
awisning eler utvisning. Dessutom skall efterstrévas att dvervaka att en
utlanning inte vistas eller arbetar i Sverige utan att ha pass och
erforderligt tillstand.”

Den framtida utformningen av den inre utl&nningskontrollen har utretts
av Utredningen om verkstéllighet och kontroll i utlénningsdrenden i
beténkandet Verkstédlighet och kontroll i utlénningsarenden (SOU
1997:128). | det betankandet redogors ocksa for den gallande svenska
ordningen pa omrédet. De synpunkter som foljer nedan & sadana som
utredaren har funnit vérda att sarskilt lyfta fram i ett utvidgnings-
perspektiv.

Den inre utlénningskontrollen har naturligtvis ett mycket ndra samband
med personkontrollen vid gréns. Om den senare &r effektiv, underléttas
den inre utlanningskontrollen.

| ett framtidsscenario, dér EU utvidgats med nya medlemmar och dér
dessa har blivit operativa medlemmar av Schengen (eller det regelverk
som eftertrétt Schengenreglerna) faller den svenska personkontrollen bort
vid den inre gransen mot dessa lander. Samtidigt har den yttre
granskontrollen skarpts (t.ex. genom tillkomsten av utresekontroll). Det
ar omgjligt att ange hur stor risken & for olaglig invandring av
tredjelandsmedborgare fran eller viade nya mediemsstaternai detta léage.
Risken finns. Det gdler bade den yttre gransen (t.ex. vid okad
smabétstrafik éver Ostersion, se avsnitt 4.3) och den inre, som kan
passeras utan personkontroll. | avsnitt 5.2 har fragan om bevakning av
den inre grénsen behandlats. | direktiven till den nyss ndmnda
utredningen (dir. 1997:06) sigs att det foreligger en uppenbar risk att
l&tnader i kontrollen vid grénserna mellan de lander som deltar i
Schengensamarbetet utnyttjas for olaglig invandring. Denne utredare har
ingen annan asikt. Risken & sannolikt storre i forhdlande till
kandidatlanderna an i forhallande till de nuvarande Schengenstaterna.
Slutsatsen & att forstérkt inre utl&nningskontroll & en naturlig
kompensatorisk &tgard.

Eftersom EG-fordraget i artikel 8a.1 skapar en presumtion for att
medborgare i EU-lénderna har rétt till fri rorlighet i unionen (se avsnitt
5.1), men inte ger tredjelandsmedborgare samma grundléggande
formansstallning, kan man rakna med att en forbattrad inre utlannings-
kontroll i Sverige framst skall ta sikte pa den sistndmnda kategorin.

Den nuvarande inre utlanningskontrollen i vart land uppvisar svagheter.
Den forsta kategorin personer som skall kontrolleras enligt Rikspolis-
styrelsens forut citerade foreskrifter utgors av sadana utlanningar
betraffande vilka det foreligger beslut om att de skall av- eller utvisas.
Enligt uppgift av Rikspolisstyrelsen finns for nérvarande ca 5 000
personer i landet, som &r efterlysta darfor att de av olika skal saknar rétt
att uppehdllasig hér.

Den andrakategorin & utlanningar, som vistasi Sverige utan att ha pass
och erforderligt tillstand, men som g har identifierats. Hur manga dessa
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ar, vet man v inte riktigt. En indikation pa bade den yttre och inre
kontrollens svaghet fas genom uppgiften att ungefar tvétredjedelar av ala
asylsokande i Sverige under senare & har lamnat sina uppgifter inne i
landet, alltsdinte vid gransen, trots att de i de dlraflestafall kommer fran
lander mot vilka viseringsplikt uppratthdlls. De har ocksa befunnit sig i
landet en tid utan att ge sig till kénna for Invandrarverket och utan att
polisen har upptéckt dem.

Genom Schengenregel verket tillfors svenska kontrollmyndigheter nagra
nya kontrollinstrument. Utresekontrollen, som Sverige skall infora som
en foljd av vart mediemskap i Schengen, har tidigare namnts. Den &r
resurskravande och sannolikt betungande for trafiken, men bor ha ett
betydande vérde som stéd for den inre utldnningskontrollen, namligen nér
det géller personer om vilka det fattats besut att de skall avvisas eller
utvisas frén Sverige. Hartill kommer en skyldighet for tredjelandsmed-
borgare att anméla sig hos behtrig myndighet i det Schengenland dér
inresan sker och s.k. hotellkontroll. Anmalningsplikten géller &ven for
tredjelandsmedborgare som &r bosattai ett Schengenland och som reser
till ett annat Schengenland (artikel 22 i Schengenkonventionen). Den
information som utredaren erhdlit om hur regeln om anméaningsplikt
tillampas pekar & olika hall. Enligt vissa uppgiftd @amnare anses artikel 22
inte vara praktiskt genomforbar. Nagon kontroll av att tredjelandsmed-
borgare anmder sig forekommer t.ex. intei Tyskland. | andra Schengen-
stater finns skyltar pajarnvégsstationer, i hamnar och pa flygplatser som
upplyser de inresande om anmaningsplikten. Exakt hur kontrollen
genomforsi de senare och effektiviteten av denna har utredaren inte for-
matt att kartlagga. Med tanke pa Sveriges geografiska forhallanden kan
det emellertid formodas att det bor vara léttare att fullgéra en sadan
anmaningsplikt vid inresa hit via en hamn eller flygplats, an till ett land
med langainre landgrénser.

Né&r det gdller hotellkontrollen, dvs. en skyldighet for utlandska
hotellgéster att fyllai registreringskort och styrka sin identitet genom att
visa upp en giltig identitetshandling, omfattar denna &ven medborgare i
andra Schengenstater och EU-stater. Registreringskorten skall bevaras
och kunna éverlamnas till myndigheterna vid behov, exempelvis vid
brottsutredningar och for sparning av efterlysta eller férsvunna personer
eller for vidtagande av skyddsatgarder vid hot (artikel 45 i Schengen-
konventionen). Inte heller betr&ffande hotellkontrollen har utredaren
kunnat fa ett klart besked om vilket véarde en sadan har i praktiken. Det
kan anmérkas att Sverige tidigare haft ett sddant anmal ningssystem, men
att detta avskaffades 1989.

| ovrigt & kontrollmyndigheterna, i detta fall framfor allt polisen,
hanvisade till att arbeta inom ramen for nuvarande svensk utlénnings-
lagstiftning. Utredaren har under arbetets gang fatt den uppfattningen att
de mgjligheter som denna lagstiftning ger inte fullt utnyttjas. Ett tydligt
exempel & den underréttelseplikt, som enligt utlanningsforordningen
vilar pd skattemyndigheter (folkbokforing), arbetsfrmedling,
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socialnamnder och skolstyrelser, nér en utlénning forsta gangen tar dessa
instansers tjanster i ansprak. Denna underrattelseskyldighet fullgors
uppenbarligen inte sa som det var avsett. Ett annat exempel & polisens
egen uppsokande verksamhet. Denna bedrivs inte aktivt beroende pa
prioritering av knappa resurser. En satsning pa inre utlanningskontrol| i
samband med andra kontroller, t.ex. av arbetstillstand, sker i andra lénder
(exempelvis Frankrike) och skulle sakert ocksa hos oss vara effektiv.
Redan de begrénsade insatser som har kunnat genomfdras, bl.a. av
Stockholmspolisen, har visat detta.

Sammanfattningsvis vill utredaren lyftafram behovet av en effektiv inre
utldnningskontroll som en av konsekvenserna av att EU utvidgas till att
omfatta kandidatlanderna. For att en sadan effektiv kontroll skall kunna
infrias och upprétthdllas maste de ansvariga myndigheterna, framst
polisen, ges de resurser som behovs. Ett sddant resurstillskott blir darmed
ocksa en konsekvens.
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8 Beka&mpande av gransdverskridande
kriminalitet
8.1 Inledning

Utvecklingen av den gransdverskridande och organiserade brottsligheten
kan i stor utstréackning ses som en spegelbild av den internationella
utvecklingen. Den fortgaende internationaliseringen av vérlden bl.a. pa
kommunikationsomradet har lett till 6kad rorlighet 1ander emellan bade
i fréga om transporter och informationsfloden av olika slag. En Gppnare
varld som gor det mojligt for personer, varor, tjianster och kapital att
relativt fritt rérasig Over nationsgranser & givetvis positiv, men kan éven
utnyttjas for brottsliga syften.

Utvecklingen pa datateknikens och elektronikens omraden har t.ex.
medfort 6kad anvandning av el ektroniska betal ningsstrommar och darmed
en risk for att dessa kan anvandas av gréansdverskridande brottsliga
organisationer for illegala ekonomiska transaktioner som t.ex. penning-
tvétt (&ven om sadanafall annuinte har kunnat konstateras). 1 T-tekniken
kan aven anvandas for annan informationsspridning i syfte att bega brott
och dainte enbart ekonomiska sadana.

Oppnare granser och snabba kommunikationsmedel gor det enklare att
smuggla savé personer som varor till och genom andra lander dan om
granserna & stangda. Migrationstrycket fran fattigare |ander har gjort
méanniskosmuggling till en lukrativ verksamhet som pa sina hall bedéms
ha samma |6nsamhet som narkotikahandeln, men med betydligt mindre
risker for huvudmannen. Sadan verksamhet & ocksa oftast organiserad
och sker i vingtsyfte, &ven om undantag finns. Smugglingsledernas 1dge
bestdms bl.a. av var det &r |éttast att placera klienterna. Omvéagar Over
lander i Fjarran Ostern har exempelvis varit vanliga for smuggling av
personer fran Mellantstern till Véasteuropa. Bristande kompetens och
utbredd korruption hos myndigheterna samt relativt billiga transporter kan
varaforklaringar till att stater blir tran-sitlander vid méanniskosmuggling
mot vast. Nér ett land skarper kon-trollen dver migrationstrafiken flyttas
ocksatransitleden till ett annat land. Den olagligainvandringen kan &ven
vara en grogrund for eta-blerande av organiserad brottdighet i det nya
hemlandet, eftersom de insmugglade kan hamna i en beroendestallning
till manniskosmugg-larna. Sa & inte minst fallet nar insmugglingen skett
pa kredit eller inneburit att den insmugglade fatt en falsk identitet som
[amnar vagen 6ppen for utpressning. Den organiserade illegala invand-
ringen har t.ex. gjort det mgjligt for kinesiska triader att genom utnytt-
jande av de insmugglades beroendestélining etablerasig i andralander,
huvudsakligen Nordamerika och Australien, men i viss man &aven i
Europa. Utover organiserad olaglig invandring forekommer ocksa
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internationellt en gransdverskridande handel med ménniskor som syftar
till att forse bl.a. sexindustrin med illegal arbetskraft. S&dan hande! fore-
kommer i stor utstréckning i Sydostasien, men under senare & har t.ex.
handeln med unga kvinnor frén Gstra Europa till den vasteuropeiska
sexindustrin ocksa okat.

Sonderfallande samhéllsystem med bristande infrastruktur och
darigenom samre mdjligheter att beivra brott utnyttjas ocksa av de
brottdiga organisationerna. De andrade forutséttningarnai det f.d. Sovjet-
véaldet har pa det internationella planet exempelvis inneburit nya
marknader, nya produktionslénder och nya transitleder fér de brottsliga
organisationernas verksamhetsomraden. Produktion av syntetiska droger
har t.ex. ocksa etablerats i kandidatlanderna. Trafiken av stulna bilar fran
V asteuropa transiteras 6ver bl.a. Sverige och Finland till marknader i 6st.

Penningtvétt associeras oftast med narkotikahandel, men aven
verksamhetsomraden som ekonomisk brottslighet, ménniskosmugg-ling,
prostitution, smuggling av hogbeskattade varor och vapen resulterar i
stora inkomster som medfor behov av att tvétta pengar. Pa grund av
politisk stabilitet och ett gynnsamt investeringsklimat &r de vésteuropeiska
staterna attraktiva for dem som vill investera tvéttade pengar. Under de
senare dren har penningtvéattstrommarna fran f.d. Sovjetunionen och dstra
Europa vasterut ocksa 6kat. Brist pa lagstiftning och utbredd korruption
inom bankvésendet och hos offentliga myndigheter gor &ven att staterna
inom det forna dstblocket sdlva ar attraktiva marknader for penning-
tvéttare.

Nagon i ala sammanhang accepterad definition av begreppet organise-
rad brottslighet finnsinte. Det handlar dock om grov brottdig verksamhet
som bedrivsi ekonomiskt vinstsyfte av flera personer som &r inordnade
i en nagorlunda stabil och langvarig organisation. Inom EU anvands
emellertid en gemensam, om an omtvistad, arbetsdefinition till stod for en
arlig lagesrapport om organiserad brottsighet. Enligt denna maste, for att
en brottsig gérning eller kriminell grupp skall kunna klassas som
organiserad brottsighet, minst sex av de nedanstdende kriterierna
foreligga, varav tre maste varanummer 1, 5 och 11.

“1. Collaboration of more than two people (Samarbete mellan fler én
tva personer);

2. Each with own appointed tasks (Var och en med sina egna
tilldelade arbetsuppgifter);

3. For aprolonged or indefinite period of time (Over en langre eller
obestamd tidsperiod);

4. Using some form of discipline or control (Under anvéndandet av
nagon form av disciplin eller kontroll);

5. Suspected of the commission of serious criminal offences
(Misstankt for utférande av alvarlig brottslighet);

6. Operating on an international level (Bedrivs paen internationell
niva);
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7. Using violence or other means suitable for intimidation (Anvander
sig av vald eller andra medel som &r lampliga for hot);

8. Using commercia or businesslike structures (Anvander sig av
kommersiella eler foretagdiknande strukturer);

9. Engaged in money laundering (Engagerar sig i penningtvétt);

10. Exerting influence on politics, the media, public administration,
judicial authorities or the economy (Utdvar inflytande Over politik,
massmedia, offentlig forvaltning, réttsvésende eller ekonomi);

11. Determined by the pursuit of profit and/or power* (Grundad pa
strédvan efter ekonomisk vinning och/eller makt).

Organiserad brottdig verksamhet kan i sin mest avancerade form vara
salivskraftigt organiserad och hierarkiskt styrd att den kan sta utanfor och
t.o.m. hota den legala, stabila och demokratiska ordningen i en stat.
Exempel pa sadana brottssyndikat & maffiaorganisationerna.

Brottsliga organisationer & sdlan inriktade pa enbart en typ av
verksamhet utan sysdar oftast med flera olika slag av olagliga aktiviteter
sasom exempelvis narkotikahandel, smuggling och handel med manni-
skor, illegal handel med stulnafordon, illegal handel med vaxter och djur,
piratkopiering av varumérken, varusmuggling av alkohol, tobak, datorer
och dieseloljor, ekonomisk brottslighet samt penningtvétt. Hot om vald
eller andra repressalier anvands ofta i samband med den brottsliga
verksamheten. S.k. beskyddarverksamhet forknippas darfér inte séllan
med organiserad brottslighet.

Gransoverskridande kriminalitet, dvs. kriminella ndtverk och fléden
som strécker sig Over nationsgranser, har sdledes blivit ett 6kande
problem inte bara fér medlemsstaterna i Europeiska unionen utan for
varldssamfundet som helhet. For att bekémpningen av denna typ av
brottslighet skall kunna vara framgangsrik kréavs darfor samarbete pa
internationell nivd. Kampen mot den organiserade och gransoverskri-
dande brottsligheten har ocksd uppmarksammats inte bara av enskilda
stater utan i olikainternationellafora

Inom EU, Europarédet, OECD och FN har kampen mot den orga-nise-
rade brottsligheten foranlett ett omfattande arbete under senare & bl.a. i
fréga. om manniskohandel, narkotikahandel, korruption och penningtvétt.
EU, genom PHARE-programmet, och Europaradet har t.ex. tillsammans
utvecklat det s.k. Octopusprojektet som syftar till att bekdmpa korruption
och organiserad brottdighet i de forna dststaterna. Europaradet har ocksa
utarbetat ett fordag till rekommendation till dess medlemsstater om
atgarder for att hindra eller minska hot och pétryckningar mot vittnen,
bl.a. skydd for vittnen vid rattegéngar som avser brott som har samband
med organiserad brottslighet. Inom FN & fragan om en eller flera
konventioner mot organiserad och gransoverskridande brottdighet aktuell
sedan ett par &r tillbaka. Ar 1991 skapades dven FN:s internationella
narkotikakontrollprogram (UNDCP) som bl.a. har till uppgift att ge stod
och réd till stater vid genomforandet av agéarderna enligt FN:s tre
narkotikakonventioner (1961 ars allméannanarkotikakonvention med 1972
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arstillaggsprotokoll, 1971 ars konvention om psykotropa dmnen och 1988
ars narkotikabrottskonvention).

8.2 Organiserad brottslighet
8.2.1 EU

Bekampningen av den gransiverskridande organiserade brottsligheten &ar
inte forst och framst en fréga som aktualiseras darfor att personers fria
rorlighet inforsi EU. Det & likalitet en fraga som vackstill liv av att et
antal central- och 0steuropeiska stater soker medlemskap i unionen. Den
gransbverskridande brottdigheten & redan ett faktum i Europaoch i EU.
Europa &r ett operationsfélt for varldsvida férbrytarsyndikat och fér vast-,
syd- och Osteuropeiska organiserade kriminella grupper. Samarbetet for
att kommatill ratta med detta har @dre rétter an bade Unionsfordraget
och Schengendverenskommelsen. | Schengensamarbetet ses, enligt
utredarens mening, samarbetet om brottsbekdmpningen som en av flera
s.k. kompensatoriska atgéarder som maste till for att minskariskernaav att
personkontrollen vid inre grans forsvinner. Men i Unionsfordraget, sadant
det ser ut efter fordragsrevisionen i Amsterdam ar 1997, har det brottsbe-
kampande samarbetet fétt en gavstandig stdlning. Det &r ett led i arbetet
med att gora EU till ett “omrade med frihet, sékerhet och réttvisa“. Inte
heller Europol kan ses som en kompensatorisk dtgard. Man kan dock
pasta att problemet med den gransdverskridande brottsligheten skdrps
genom att personkontrollen vid inre grans avvecklas och genom att nya
medlemsstater ansluts.

Efter fordragsrevisionen i Amsterdam omfattar den tredje pelaren
polissamarbete och straffréttdigt samarbete. | artikel K.1 stadgas att
unionens mal skall vara att ge medborgarna en htg sakerhetsnivainom ett
omrade med frihet, sakerhet och réttvisa genom att det utformas gemen-
samma insatser bland medlemsstaterna bl.a. for polissamarbete och
straffréttsligt samarbete. Mdlet skall uppnas genom forebyggande och
bekédmpning av brottdighet, vare sig den & organiserad eller g, sarskilt
terrorism, manniskohandel och brott mot barn, olaglig narkotikahandel
och olaglig vapenhandel, korruption och bedrégeri. Detta skall ske genom
ett ndrmare samarbete dels mellan polismyndigheter, tullmyndigheter och
andra behdriga myndigheter i medlemsstaterna, bade direkt och genom
Europol, dels mellan réttsiga myndigheter och andra behériga myndig-
heter.

Genom fordragsrevisionen integreras Schengenregelverket inom EU:s
ramar. Schengenkonventionen innehdler ocksd bestammelser om
polissamarbete, réttdigt samarbete (se avsnitt 9) och samarbete om
narkotikabekdmpning. Polissamarbetet, som reglerasi artiklarna39) 47,
avser framfor allt gransomradet och &r inriktat pa att forebygga och utreda
brott genom sdva informationsutbyte som operativ samverkan mellan
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Schengenstaternas polismyndigheter. Den operativa samverkan omfattar
bl.a. fortsatt Gvervakning och, under vissa forutséttningar, forféljande
Over grénsen av personer som & misstankta for allvarligare brottslighet,
déribland sadan gransoverskridande brottslighet som ménniskohandel och
olaglig narkotikahandel.

Inom Schengensamarbetet finns ett datoriserat informationssystem,
Schengen informationssystem (SIS) med uppgifter om bl.a. efterlysta
foremd och efterlysta eller oonskade personer. Ju fler uppgifter som fors
ini SIS desto storre kapacitet krévs for datasystemet. Detta innebdr att en
utokning av antalet medlemmar i det operativa samarbetet kan komma att
fordrdjas pagrund av bristande datakapacitet. Informationssystemets syfte
& att med hjdp av information som éverfors via systemet bevara ordning
och alman sikerhet pA medlemmarnas territorium samt att tillampa
Schengenkonventionens bestammel ser om fri rérlighet for personer. SIS
bestar av en nationell enhet for varje medlemsland och en teknisk stod-
funktion beldgen i Strasbourg. Medverkan i Schengens operativa sam-
arbete forutsétter bl.a. att en sddan nationell enhet byggs upp. Varje stat
som deltar i Schengensamarbetet maste dessutom ha ett s.k. Sirenekontor
(Supplementary Information Requested at the National Entry) for utbyte
av kompletterande upplysningar. Sirenekontoren utgor en férbindel selank
genom vilka de upplysningar skall passera som faller utanfér ramen for
kommunikation mellan den nationella Sl S-enheten och stodfunktionen i
Strasbourg, men som & nddvandiga for polismyndigheternanér det géller
fragor som ror SIS. Sddana upplysningar & exempelvis signalement pa
efterlysta personer. Utbytet av sddan information sker viatelefon, telefax
eller elektronisk post. Sirenekontoret for ocksa Gver nddvandiga uppgifter
till det nationella SIS-registret for vidarebefordran till enheten i
Strasbourg.

Uppgifter som forsini SIS spridstill samtliga nationella SIS-register.
De nationella dataregistren kan endast anvandas for sokning pa partens
territorium. Mottagna uppgifter far bara anvandas for vissa andama och
viss skyddsniva kravs for de personuppgifter som forsini systemet. Detta
skydd skall motsvara skyddsnivan enligt Europaradets dataskyddskon-
vention och ta hansyn till Europar&dets ministerkommittés rekommen-
dation R (87) 15 fran ar 1987 avseende regleringen av utnyttjande av
personuppgifter inom den polisidra sektorn. Endast myndigheter som har
behorighet for granskontroller, andra undersdkningar inom landet som
verkstalls av polis- och tullmyndigheter samt samordning av sddana
undersokningar har tillgang till uppgifternai SIS. Darutver skall vissa
myndigheter som handlagger drenden om visering och uppehallstillstand
samt utlanningsarenden ha tillgang till uppgifter som avser utlanningar
som & upptagna pa sparrlista enligt artikel 96 i Schengenkonventionen.
Vilka dessa myndigheter & skall reglerasi varje stats nationella lagstift-
ning. Det kan for svensk del exempelvis vara Invandrarverket.

Fordragsandringen andrar inte grunden fér samarbetet i EU avseende
brottsbekampning (polisiara fragor). Grunden var och & mellanstatligt

103



104

SOU 1997:159

samarbete. Detta har blivit ahnu tydligare genom att fragorna om
polissamarbete och straffréttdigt samarbete ensamma stannar kvar i tredje
pelaren, samtidigt som samarbetet som ror personers friarorlighet m.m.
fors over till den forsta. | tredje pelaren & kommissionens och EG-
domstolensroller blekare. Med undantag for Europol (se nedan) har nagra
gemensamma institutioner inte uppréttats.

Vid Europeiska radets moéte i Luxemburg sommaren 1991 foreslog
Tyskland etablerandet av en europeisk polisbyrd (Europol). Som ett forsta
steg mot en sadan uppréttades under & 1993 ENE (Europols
narkotikaenhet) med placering i Haag. ENE fungerar som en paraply-
organisation for de nationella narkotikabek@mpningsenheterna och har till
uppgift att, sd snart minst tvd medlemsstater berdrs, utvaxla och analysera
information om illegal narkotikatrafik, olaglig handel med radioaktiva och
nukledramaterial, handel med stulnafordon, organiserad olaglig invand-
ring, méanniskohandel och kriminella organisationer samt om penningtvétt
som & forknippad med sadan verksamhet. Utbytet av uppgifter och
underréttelser mellan medlemsstaterna sker genom sambandsman.

En konvention om uppréttande av den europeiska polisbyran,
Europolkonventionen, undertecknades av EU:s medlemsstater i juli 1995.
Den berdknastrédai kraft i borjan av 1998. Europols funktion &r att vara
ett kriminalunderréttelseorgan for EU:s medlemsstater med uppgift att
underldtta insamling, utbyte och analys medlemsstaterna emellan.
Samarbetet inom Europol & uppbyggt kring bade nationella och
internationella bestandsdelar. En nationell enhet (kontaktpunkt) som skall
vara den enda foérbindel seldnken mellan Europol och mediemsstaterna
skall finnasi varje medlemsstat (artikel 4). Enhetens uppgift & huvud-
sakligen att forse Europol med sddana uppgifter, exempelvis fran
nationella polisregister, som skall éverlamnas till Europols olika data-
register samt att ta emot uppgifter fran Europol och vidarebefordra dem
till behoriga nationella myndigheter som t.ex. polisen. Varje medlemsstat
skall ocksa sanda minst en sambandsman till Europols huvudkontor i
Haag (artikel 5). Sambandsméannen, som representerar de nationella
enheterna, har till uppgift att praktiskt genomféra informations- och
underréttel seutbytet mellan Europol och de nationella enheterna samt att
samverka med Europols tjansteméan i bl.a. analysarbete.

Den centrala bestdndsdelen i Europol kommer att vara dess database-
rade informationssystem. Detta skall forst och framst bestda av ett
informationsregister med uppgifter om personer som a domda eller
misstankta for brott som ligger inom Europols behdrighet. Om behov
uppstar kan ocksa, efter ett sarskilt besut av Europols styrelse, sk.
analysregister fa uppréttas. Varje anays skal genomforas som ett sarskilt
projekt. FOr uppgifter i Europols dataregister gdller principernai Europa-
radets dataskyddskonvention och 1987 ars Europaradsrekommendation
om anvandningen av personuppgifter inom polissektorn. Dettainnebér att
ming motsvarande integritetsskyddsnivd maste foreligga hos
medlemsstaterna innan det kan ske ndgot utbyte av personuppgifter
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mellan dem och Europol.

Europols malsdttning &r att forbattra effektiviteten och samarbetet hos
de nationella myndigheterna nér det gédller att forebygga och bekdmpa
organiserad internationell kriminaitet av alvarligt slag, t.ex. narkoti-
kahandel. Europol kan tasi ansprak under forutséttning att omstandig-
heterna visar att en organiserad brottslig struktur paverkar tvaeller flera
medlemsstater och brottdighetens omfattning, svarighetsgrad och konse-
kvenser gor det nédvandigt med ett gemensamt handlande. Europols
behdrighet omfattar informationsutbyte rérande narkotikahandel, méanni-
skohandel, olaglig handel med nukleéra och radioaktiva &mnen, handel
med stulna fordon och brottdighet som &r férknippad med illegala
immigrationsnatverk samt inom tva &r efter det att konventionen trétt i
kraft &ven terrorism. Europol kan ocksd anvandas i kampen mot
penningtvatt och vissa andra brott som hor ihop med sadan brottslighet
som ingar i Europols behorighetsomrade.

| den nya artikel K.2 ndmns Europolsamarbetet sarskilt. Radet skall
framja ett samarbete mellan medlemsstaterna genom Europol. Inom fem
ar fran det att fordragsandringarnatrétt i kraft skall radet dessutom gora
det mgjligt for Europol att underlétta och stodja forberedelse av samt
framjasamordning och genomforande av sarskilda utredningsinsatser frén
medlemsstaternas behdriga myndigheters sida. Detta skall inkludera
operativa &garder som genomfors av gemensamma grupper och i vilka
det finns foretrédare for Europol. De senare skall inneha en stddjande
funktion. Inom sammatid skall radet ocksa besluta om &garder som gor
det mojligt for Europol att anmoda de nationella myndigheterna att
genomfdra och samordna sina utredningar och utveckla specialiserad
sakkunskap som kan stéllas till medlemsstaternas forfogande i deras
utredningar av fall av organiserad brottslighet. Nér det géller den organi-
serade och annan gréansdverskridande brottsighet skall sérskilda
sambandssystem mellan dem som har hand om foérundersokning och atal
framjas. Det bor &ven uppréttas nétverk for forskning, dokumentation och
statistik om sadan brottdlighet. Europol far varken enligt nuvarande regler
eller med st6d av den nyaartikel K.2 négramyndighetsutévande uppgifter
p& medlemsstaternas omraden.

Nedan ges narmast en dversikt 6ver de beslut som radet har tagit under
1990-talet. Aven om beslutens bindande kraft (eller effekt dver huvud
taget) kan diskuteras framtréder dock en bild av hur EU:s medlemsstater
ser pa saken och vad for slags samforstand som rader pa det omrade det
har & fraga om.

Narkotikaproblemet & globalt och kréver samarbete 6ver nations-
granserna. Till grund fér det internationella samarbetet, &ven EU-
staternas, ligger de tre FN-konventionerna, daribland 1988 ars konvention
mot olaglig hantering av narkotika och psykotropa &mnen (den sk.
Wienkonventionen), som har ratificerats av EG som organisation.

| Unionsfordraget har narkotikafrégor behandlats i alla tre pelarna.
Detta innebdr att halsoaspekterna behandlas inom férsta pelaren,
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internationella fragor inom den andra och 6vervakning och kontroll inom
den tredje. Detta har gjort narkotikafragorna relativt svéra att foljainom
EU. Sedan varen 1997 finns emellertid en pelarévergripande arbetsgrupp,
Horisontella narkotikagruppen, med uppgift att bl.a. samordna och
Overvaka unionens narkotikaarbete. Fordragsrevisionen 1997 innebér att
bek&mpning av olaglig narkotikahandel fortfarande skall ske inom ramen
for tredje pelarens samarbete (artikel K.1). Daremot behandlas fragor om
narkotikamissbruk i den forsta pelaren. Narkotikahandeln regleras ocksa
i vissman av gemenskapsrétten genom regler om kontroll av handeln med
s.k. prekursorer och andra kemiska @mnen som kan anvandas vid olaglig
narkotikatillverkning (forordning EEG 3677/90, EEG 900/92 och EEG
3769/92 samt direktiv 92/109 EEG).

Schengenkonventionen innehaller ocksa bestammelser om narkotika.
Enligt denna forbinder sig Schengenstaternabl.a. att i enlighet med FN:s
narkotikakonventioner vidta erforderliga atgarder for att férebygga och
bekémpa olaglig handel med narkotika samt att férstérka kontrollernavid
de yttre granserna for att forhindra att narkotika olagligen fors in i
Schengenomrédet (artiklarna 70 ) 76). Det kan noteras att den yttre
granskontrollen i det hér fallet skots av bade polis (personkontroll) och
tullvésende (varukontroll) samt i forekommande fall kustbevakning.

En risk med fri rorlighet for personer mellan unionens medlemsstater
ar att narkotikasmuggling mellan staterna kan bli |éttare nér person-
kontrollen vid de inre granserna forsvinner. Detta kan i sin tur ledatill
stérre utbud av och tillgéanglighet till narkotika med 6kat missbruk som
foljd. EU:s medlemsstater har under manga & samarbetat bade inom
gemenskapen och pa mellanstatlig niva for att bekampa narkotika-
missbruk och narkotikabrottsighet. EU-staterna har aven inréttat ett
sarskilt centrum for narkotikafragor, Europeiskt Centrum for dvervakning
av narkotika och narkotikamissbruk (EMCDDA), med séte i Lissabon.
EMCDDA har bl.a. till uppgift att i samarbete med medlemsstaterna
samla in, sasmmanstélla och sprida objektiv, tillforlitlig och jamforbar
information pa omradet. Under aren har ocksa ett antal europeiska planer
for bekampning av narkotika uppréttats (den forsta i Rom 1990), nu
senast kommissionens europeiska plan for bekémpning av narkotika.
Europeiska radet godkande ocksa 1995 i Madrid en 66-punktsplan pa
narkotikaomradet (Madridplanen).

Sedan andra halvaret 1996 &gnas en betydande del av verksamheten pa
tredje pelarens omréde & kampen mot olaglig hantering av narkotika.
Arbetet utgor en del av ett integrerat angreppssétt som omfattar alatre
pelarna. | juli 1996 paborjades saledes ett heltackande program somii stort
sammanfoll med Madridplanens atgéardspunkter.

Pa tredje pelarens omréde har radet antagit gemensamma atgarder om
tilln&rmningen av lagstiftning och praxisi syfte att bekdmpa narkotika-
missbruk och férhindra och bekdmpa olaglig handel med narkotika; om
samarbete mellan tullmyndigheter och foretag for att bekdmpa olaglig
narkotikahandel; om utbyte av information om kemisk profilanalys av
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narkotika for att underlétta ett forbéttrat samarbete mellan medlems-
staternai kampen mot olaglig narkotikahandel; om utvidgning av ENE:s
uppdrag; om samarbete for att forhindraillegal narkotikahandel via den
s.k. Balkanrutten samt om utokat samarbete fran medlemsstaternas sida
med utstationerade sambandsmén, déar som sérskilt utpekade omraden for
samarbetet angavs producent- och transitlander fér narkotika. Vidare har
radet antagit resolutioner om atgérder for att minska drogturismen; om
utdémande av straff vid grova brott avseende narkotikahandel; om uttkat
samarbete mellan polis och tull i kampen mot inflodet av narkotika till
unionen samt med atgarder for att bekampa och avveckla olaglig odling
och framstélining av narkotika inom unionen. En éverenskommelse om
ett gemensamt system for att méta ett narkotiskt preparats renhet som kan
anvandas for att faststélla preparatets ursprung beslutades ocksa under
1996. Genom sddana méningar & det relativt &t att faststéla
ursprungsland fér kemiska preparat som exempelvis amfetamin. Mét-
ningar har t.ex. visat att i stort sett all amfetamin i Storbritannien har
belgiskt eller nederlandskt ursprung samt att hélften av det amfetamin
som kommer till Sverige harror fran dessatva lander.

Under & 1997 har radet hittills antagit tva gemensamma dtgérder. Den
ena handlar om informationsutbyte, riskbedémning och kontroll av
syntetiska droger och den andraom férfining av kriterier fér mdinriktade
kontroller, urvalsmetoder osv. och insamlande av tull- och polisuppgifter
(bl.a. for en effektiv planering av dtgarder i kampen mot narkotika-
handeln). R&det har &en antagit en resolution om en handbok for
gemensamma tullévervakningsaktioner. Den sistnamnda tar sikte pa
nodvandigheten av att faststdla riktlinjer for organiserandet av sddana
aktioner bl.a. for att forbéttra effektiviteten i kampen mot olaglig
narkotikahandel.

Med mdnniskohandel avses hdr smuggling av och/dler illegal handel
med prostituerade, arbetskraft, barnarbetare, adoptivbarn och méanskliga
organ. R&det antog i november 1993 en rad rekommendationer till
medlemsstaterna i syfte att stdvja manniskohandeln. Det handlar om
bilaterala initiativ for att komplettera polisméns utbildning, om sam-
ordning av information och utbyte av sddan samt om kunskapsunderlag
till ambassader, konsulat och granskontrollerande myndigheter som har
hand om viseringsansokningar. Manniskohandel tas ocksa upp som en
prioriterad fragai det arbetsprogram som styr samarbetet i réttsliga och
inrikes frégor under perioden 1996 ) 1998.

Hittills har fyra gemensamma atgarder antagits, namligen om ett
intensifierat samarbete pa det straffrattsliga omradet for att bekampa
handel bade med barn och vuxna samt sexuellt utnyttjande av barn
(inkluderande bl.a. kriminalisering av innehav av barnpornografi); om att
utvidga mandatet for ENE till att &en omfatta ménniskohandel; om att
upprétta och fora ett register Gver personer som har sérskilda kunskaper
som & anvandbara for att bekédmpa organiserad brottdighet, varvid
manniskohande! skall prioriteras, samt slutligen en gemensam &tgard om
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ett sarskilt utbildnings- och stédprogram (STOP). Det senare riktar sig till
personer som i medlemsstaterna har till uppgift att bekdmpa manni-
skohandel och sexuellt utnyttjande av barn. S&dana personer kan vara
domare, 8klagare, poliser dler tjansteman med ansvar for invandring och
granskontroll. Inom ramen fér programmet beviljades Sverige medel for
att under 1996 genomfdra ett internationel It seminarium om bekdmpande
av barnpornografibrott och sexuella évergrepp mot barn. Aven inom
kommissionen har frégan getts hog prioritet. Kommissionen utfardade
t.ex. i november 1996 meddelanden till radet och Europaparlamentet
angaende tgardsprogram avseende kvinnohandel som syftar till sexuellt
utnyttjande och om kampen mot turism dér barn utnyttjas sexuellt.

En typ av organiserad brottsighet som kan kallas karakteristisk for
Ost/vastdimensionen & den illegala handeln med stulna fordon. Den
gynnas av skillnaden i levnadsstandard mellan EU:s nuvarande medlems-
stater och kandidatlénderna. De av EU:s medlemsstater som deltar i
Schengensamarbetet och Ostersjésamarbetet har genomfort samordnade
aktioner mot dennatyp av brottdighet, bl.a. under varen och hésten 1997.
Resultatet &r osakert. Ett problem med sddana gemensamma aktioner &r
risken for lackor hos ndgon av de manga deltagande staterna. Fortroende-
fragan, som lyfts fram i denna utredning, & aktuell ocksa har.

| juni 1991 antog radet ett direktiv (91/308/EGG) om atgarder for att
forhindra att det finansiella systemet anvands for tvdttning av pengar.
Direktivet, som & ett minimidirektiv, géller for samtliga stater inom EES.
Direktivet anvander Wienkonventionens definition av penningtvétt och
avser sdledes medel som harror fran olaglig narkotikaverksamhet.
Eftersom penningtvétt forekommer dven i andra sammanhang innehdl ler
direktivet emellertid foreskrifter om att medlemsstaterna bor utstréacka sin
nationella lagstiftning till att &ven omfatta tvéttning av utbyte av annan
brottslig verksamhet. Forutom direktivet agerar EU for nérvarande
huvudsakligen genom ENE/Europol, som har behérighet att verka mot
penningtvétt som har anknytning till organiserad brottdighet av gréns-
Overskridande karaktdr. ENE/Europols mandat omfattar alltsa fler
brottstyper @n penningtvéttdirektivet. Det finns &ven en kontaktkommitté
i penningtvattfragor som skall arbeta fram tillagg och andringar till
direktivet.

Huvudaktéren i det internationella samarbetet i kampen mot
penningtvétt & emellertid inte EU utan Financial Action Task Force on
Money Laundering (FATF) som tillsattes av den s.k. G7-gruppen 1989.
Arbetsgruppen har 28 medlemmar, déribland samtliga EES-stater och
EG-kommissionen. Aven internationella organisationer som Europarédet
och Interpol deltar i vissadelar av detta samarbete. FATF har utfardat 40
rekommendationer avseende penningtvétt. Dessa innebér bl.a. att med-
lemsstaterna bor ansluta sig till Wienkonventionen och dérutbver anta
penningtvéttlagstiftning som avser tvétt av medel som harror aven fran
annan brottdighet @n narkotikabrott. FATF:s rekommendationer ligger
ocksatill grund for EG:s penningtvattdirektiv.
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Tillampningsomradet for de nationella penningtvéttlagarna varierar
mellan EU:s medlemsstater. Endast Storbritannien, Frankrike och Belgien
har for nérvarande laggtiftning som inbegriper tvétt av utbyte som hérror
fran al alvarlig brottslighet. Luxemburg synes emellertid vara det enda
EU-landet som har begrénsat sin lagstiftning till att gélla enbart vinning
av narkotikabrottdlighet.

Bedrdgerier och annat fusk som riktar sig mot EU.:s budget sker oftai
organiserade former och utgér dérmed ett av den organiserade brottslig-
hetens verksamhetsomraden. Skyddet av EG:s finansiella intressen har
darfor varit en priorierad fraga for gemenskapen sedan flera &r tillbaka.
Arbetet har lett till inréttandet av en sérskild enhet inom kommissionen,
UCLAF, vars syfte & att sékra den inre marknaden mot bl.a. organiserad
kriminalitet, bedragerier och forfalskning. Pa den tredje pelarens omréde
& den straffréttsdiga s.k. bedragerikonventionen (1995 &rs konvention om
skydd for Europeiska gemenskapernas finansiella intressen) och dess
tillaggsprotokoll de grundldggande dokumenten. De flesta bedrégerier
som riktas mot EG:s finansiella intressen avser bidragsbedrégerier av
olika dag (jordbruksstod, bidrag fran strukturfonder m.m.), undan-
dragande av tullavgifter, momsbedrégerier och liknande.

Trangiteringen av s.K. hégbeskattade varor som tobak och alkohol har
sedan genomforandet av den inre marknaden 1993 varit foremal for en
Okande bedrageriverksamhet som har allvarliga konsekvenser for saval
EU som medlemsstaterna i fraga om bl.a. forlorade intékter. Under &r
1996 forefoll cigarrettsmuggling for illegal férsaljning inom unionen vara
en av huvudverksamheterna pa detta omrade. V erksamheten bedrivs av
organiserade kriminella nétverk ) huvudsakligen med séte utanfor
unionen exempelvis i Schweiz eller Polen ) som anvander de stora
hamnarnai EU for transitering och som forlitar sig pa att den storavolym
gods som dagligen hanteras i hamnarna doljer den illegala hanteringen.
Cigarrettransporterna ges felaktiga deklarationer av godsinnehallet, t.ex.
att det & fraga om leksaker, eller ocksa anges felaktigt en ort utanfor EU,
exempelvis i Vastafrika, som slutdestination fér godstransporten. Om
varorna fraktas ut fran EU sjévagen lastas de ofta om pd internationellt
vatten till mindre bétar som sedan transporterar lasten tillbaka till EU-
landerna. | synnerhet de spanska och portugisiska kusterna har av
tradition anvants som inkorsport for atertransporterna vid smuggling av
tobak. Problemet med forsédljning av “svarta* cigarretter har sedan 1ange
funnits i Medelhavddnder som Spanien, men en betydande handel har
dven under senare ar vuxit upp i nordeuropeiska lander som Tyskland.
Det senare har lett till att Tyskland stérkt tullévervakningen av sin
ostgrans och aven ingétt tullsamarbetsavtal med Polen och Tjeckien.

Aven smuggling av alkohol har under senare tid fétt ett uppsving, vilket
lett till betydande forluster i skatteintakter inte minst fér medlemsstaterna.
Har & det emellertid staterna i Central- eller Osteuropa som huvud-
sakligen anges som dutland. Liksom &r fallet med cigarretthandeln
stannar emellertid akoholen oftast kvar inom EU. Insmuggling till [ander
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med hoga akoholskatter, som t.ex. Sverige, fran andra EU-lénder &r
ocksa vanligt.

Arbetet inom EU for att férhindra denna bedrégeriverksamhet har
koncentreratstill &garder for att gora transiteringssystemet sakrare, t.ex.
genom att datorisera forfarandet. Sérskilda aktioner for att forhindra
smugglingen har ocksa foretagits av kommissionen och de medlemsstater
som drabbats av denna bedrégeriverksamhet.

Arbetet i tredje pelaren i kampen mot organiserad kriminalitet ledde &r
1995 till antagandet av en resolution om skydd for vittnen, Som uppmanar
medlemsstaterna att ge ett effektivt skydd till vittnen som hors inom
ramen for kampen mot den organi serade internationella brottsligheten. |
juli samma a&r undertecknades den s.k. CIS-konventionen (Konventionen
om anvéandning av informationsteknik for tullandamal). Konventionen
bildar grunden fér uppbyggnaden av ett datoriserat tullinformationssystem
(Customs Information System) ur vilket tullmyndigheternai mediems-
staterna skall kunna hédmta och léamna uppgifter som kan anvandas i
spanings- och kontrollverksamhet. Systemet syftar till att forstarka
tullmyndigheternas informationsutbyte och mdjligheter att agera gemen-
samt, ndgot som & betydelsefullt i kampen mot gransdverskridande
brottdighet i form av inférsel eller utférsel av varor som t.ex. narkotika.
Konventionen forvantas trédai kraft under 1998.

Under & 1996 antog radet en gemensam dtgard i syfte att underltta
samarbetet avseende sambandsméan samt en annan om att upprétta och
foraregister 6ver specialiserad kompetens, skicklighet och sakkunskap
nar det géller att bek&mpa internationell organiserad brottslighet for att
underl&tta samarbetet mellan medlemsstaternai fraga om verkstallighet.
Vidare beslutade radet om och anslog medel for uppréttande av olika
utbildnings- och utbytesprogram i syfte att forstérka samarbetet inom
unionen for brottsbekampare (Oisin-programmet), for administrationer
ansvariga for bekédmpande av forfalskade dokument och identitets-
handlingar (Sherlock-programmet) och for réttstillampare (Grotius-
programmet). R&det antog ocksd en resolution som syftar till att
uppmuntra anvandningen av s.k. informatdrer fran den organiserade
brottdigheten i kampen mot denna. Gemensamma tullaktioner i syfte att
bekampa gransbverskridande brottslighet har genomférts av mediems-
staterna under &ren 1996 och 1997. Under aktionerna beslagstogs stora
mangder narkotika.

De bedut som tidigare har fattats inom EU i syfte att bekédmpa
organiserad brottdighet har i allménhet varit inriktade mot en visstyp av
brott, exempelvis narkotikabrott eller méanniskohandel. De har dessutom
varit sektorsindelade i stéllet for Gvergripande och integrerade. Flertalet
insatser har ocksa varit repressiva till sin art och de férebyggande
aspekterna har i hdg grad kommit att lamnas déarhan. Vid Europeiska
radets méte i Dublin i december 1996 betonades emellertid vikten av
konsekventa och samordnade atgérder fran unionens sida mot den
organiserade brottsigheten. Radet beslutade darfor att inrdtta en
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hognivagrupp med uppgift att utarbeta en Gvergripande handlingsplan,
inklusive tidsplaner, for arbetets utférande.

Hognivagruppen avgav sin rapport under varen 1997. | rapporten, som
bl.a. innehdller en detaljerad aktionsplan med 30 fordag till atgarder,
understryks att EU maste samordna sitt arbete béttre och forse sig med
strategiska och taktiska medel for att bekdmpa de utmaningar som den
internationella organiserade brottsligheten innebédr. Flertalet av de
atgarder som fores &s skall genomforas av medlemsstaterna, som ocksa
ges ansvaret for att sa verkligen sker. Vikten av att forstarka det réttsliga
samarbetet |yfts fram sarskilt i rapporten. En samordning sdva pa
nationell niva som unionsniva mellan de organ (undersokningsdomare,
aklagare, polis, tull) som deltar i kampen mot den organiserade brottslig-
heten sags vara av storsta betydel se. Utbver praktiskt polis- och tullsam-
arbete ndmns t.ex. inréttandet av ett sarskilt nétverk for rattdigt sam-
arbete. Vidare betonas nodvandigheten av att utveckla ett néarmare
samarbete med andra stater (inte minst Ryssland och Ukraina) samt med
internationella organisationer och organ som &r inblandade i kampen mot
den organiserade brottsligheten. De medlemsstater som inte redan har
ratificerat ett antal i handlingsplanen ndmnda konventioner, som anses
vara vasentliga i kampen mot organiserad brottslighet, uppmanas att
snarast vidta atgarder for att kunna gora detta senast under 1998. Till
dessa konventioner raknas, forutom de inom EU framarbetade
konventionerna, bl.a. 1957 ars europeiska utlamningskonvention, 1990
ars penningtvattkonvention, 1967 ars Neapelkonvention, FN:s narkotika-
konventioner och 1977 ars europeiska konvention om bekdmpande av
terrorism. Hinder mot att fardigstallatexternatill sadana EU-instrument
dér arbete for nérvarande pagar, exempelvis utkasten till konventioner om
inbordes réttshjélp, om korruption och om tullsamarbete, bor dvervinnas.
Det rekommenderas ocksa att det infors ett effektivt system for att
Overvaka att medlemsstaterna genomfor de instrument som antas av
unionen pa omradet organiserad brottslighet sa att forhalning inte sker.
Medlemsstaterna bor ocksd ha en va utvecklad och omfattande lag-
stiftning pa omraden som avser forverkande av vinning av brottslig
verksamhet, penningtvatt m.m. R&det rekommenderas att undersoka om
harmonisering av medlemsstaternas | agstiftning kan bidratill kampen mot
den organiserade brottsligheten. Aven vikten av att optimera Europolsroll
i bek&mpningen av organiserad brottslighet bl.a. genom ett utdkande av
Europols mandat med operativa uppgifter behandlas i handlingsplanen.

Hognivagruppen foreslar sdledes att EU:s agerande i kampen mot den
organiserade brottdigheten i framtiden skall varaav ett mer évergripande
ochintegrerat slag. Tonvikten skall t.ex. |aggas pa atgarder som bekampar
de brottsliga organisationerna och inte, som fér nérvarande, de enskilda
brottstyperna isolerat. Handlingsplanen antogs av Europeiska radet vid
dessméte i Amsterdam 1997. | samband déarmed inréttades den sektors-
Overgripande arbetsgrupp for frégor som ror organiserad brottslighet
(GMD) som féredagits i handlingsplanen. | denna representeras med-
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lemsstaterna av erfarna personer fran polis-, tull- och aklagarvasendena
samt fran departementen.

8.2.2 Kandidatlanderna

Efter kandidatlandernas frigorel se foljde en annu inte avslutad period da
det nya samhdllet byggdes upp. Problemen som métte och alltjamt méter
& stora. Detta galler bade Gvergangen till marknadsekonomi och
uppbyggnaden av nya samhdllsingtitutioner. Inte minst har bristen pa
adekvat laggtiftning p& centrala omréden ) exempelvis civilréttdig
lagstiftning for enskilt foretagade, skattelagstiftning och straffréttslig
lagstiftning ) vallat problem. | denna Gvergangsperiod har en miljo
uppstatt som gynnat brottslighetens utveckling.

Det finnsinte nagon tillforlitlig statistik som belyser hur kriminaliteten
utvecklatsi kandidatlanderna. Kommissionen har ocksai sina utldtanden
Over kandidatlanderna avstétt fran en kvantifiering utan har ngjt sig med
att konstatera att den organiserade brottsligheten har fotfaste i dla
landerna. Vittnesbdrden om férhallandenai de skilda kandidatlanderna
& emellertid manga. Situationen bedoms emellertid varavéarre i de stater
som ingick i f.d. Sovjetunionen (OSS), med undantag for de baltiska
staterna, an i de dvriga 6st- och central europei ska staterna.

Den brottdighet som utvecklats eller kommit i dagen i de forna
Oststaterna sker delvis i sadana former att man kan tala om organiserad
brottdighet. Den brottsliga verksamheten har inslag av narkotikahandel,
illegal handel med stulna fordon, ekonomisk brottslighet, beskyddar-
verksamhet (inklusive kontraktsmord) och smuggling av olika slag. Det
& att mérka att de brottsliga organisationerna &gnar sig a det som for
tillfallet & mest I6nsamt och att de sdledes inte & specialiserade paen
slags brottslig foreteelse. Detta gér organisationerna mycket flexibla.
Nedan gors, for tydlighetens skull, dock ett forsok att pa grundval av
tillgénglig information ge en kort dversikt over vissatyper av kriminalitet
i kandidatlanderna som har effekter dver nationsgrénserna och som
paverkar situationen ocksd i EU-landerna. Bilden blir &t ensidig.
Motsvarande fenomen kan i storre eller mindre utstréckning ocksa
beldggas med exempel fran EU:s nuvarande medlemsstater. Till bilden
hor ocksa den gransoverskridande kriminalitet som har Ryssland och
andra OSS-stater som bas och som negativt paverkar utvecklingen i
kandidatlanderna. Som exempel kan namnas att forhdllandena i Vit-
ryssland och Ukraina paverkar Polen respektive Ungern.

Den inhemska konsumtionen av narkotika Okar i kandidatlanderna.
Detta galler framfér allt missbruk av billigare droger, altsa inte t.ex.
kokain. | takt med okat ekonomiskt valstand dkar dock missbruket av
dyrare narkotika och konsumtionen nérmar sig det vasteuropeiska
monstret. Tillverkning av narkotika sdva for inhemskt bruk som export
sker ocksai okad utstrackning. Sa har t.ex. hdften av det amfetamin som
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patréffas i Sverige sitt ursprung i Centraleuropa, foretradesvis Polen.
Landet gor dock stora anstrangningar for att kommatill rétta med den
illegala narkotikatillverkningen. Kandidatlanderna anvands ocksa av
narkotikasyndikaten for transitering av narkotika, bl.a heroin. Detta géller
framfér alt de §u centra- och 6steuropei ska kandidatl anderna. Heroinet
forsini Europafran Turkiet inte sillan i regi av turkiska narkotikaligor.
Végen gar via Bulgarien och Ruménien langs den sk. Balkanrutten.
Ruttens sodra gren gar over f.d. Jugoslavien och passerar darmed
Slovenien. Den norragrenen gar genom Slovakien, Tjeckien, Ungern och
Polen. Det finns dven tecken pa att de sydamerikanska narkotika-
kartellernatransiterar kokain genom kandidatlénderna. Metoder och trans-
portsétt utvecklas sténdigt.

Kandidatlanderna har undertecknat de internationella narkotikakon-
ventionerna och arbetar, bade genom UNDCP och andra organ, med
narkotikabekadmpning. UNDCP &r att anse som det centrala organet for
koordinering av de internationella insatserna pa omradet. UNDCP har
hjalpt till bade med implementering av narkotikakonventionernai form
av lagstiftning och rédgivning och med tillhandahdllande av utrustning
och utbildning av myndighetspersonal. | samarbete med Véarldstull-
organisationen (WCO) har man &ven tagit fram ett sérskilt program som
syftar till en harmonisering av strategin pa narkotikeomrédet hos de
central europei skakandidatldnderna Polen, Slovakien, Slovenien, Tjeckien
och Ungern.

For EU:s del kanaliseras bistandet i huvudsak genom de olika PHARE-
programmen. EU har t.ex. ett sarskilt sdant mot droger, Multi-Country
Programme for the Fight against Drugs, som omfattar hjdlp med
lagstiftning p& bade narkotika- och penningtvattomradet. Aven
granskontrollprogrammet Multi-Country Consolidated Border-Crossing
programme och de tva tullsamarbetsprogrammen Multi-Country Pro-
grammefor Customs Cooperation och Transit Facilitation Programme ger
bistand i form av bl.a. utbildning av tulltjansteman pa narkotikaomradet.
Inom Ostersiosamarbetet pagdr i aktionsgruppen mot organiserad
brottslighet sarskilda adtgarder mot produktion och smuggling av
narkotika. Bland de kandidatlander som ingdr i detta samarbete bedoms
Polen vara sérskilt aktivt. Exempelvis & Polen tillsammans med Sverige
ansvarig for ett amfetaminprojekt inom den ovanndmda aktionsgruppen.
Polen har ocks3, tillsammans med Sverige, inom denna grupp samman-
stéllt en manual for kontrollerade leveranser.

Nationell narkotikalagstiftning finns redan pa plats i de flesta av
landerna. Arbete med att infora sadan pagér i de kvarvarande. Polen har
t.ex. nyligen kriminaliserat &en innehav av narkotika, négot som tidigare
bedémdes som politiskt orealistiskt. Flertalet kandidatlander har inréttat
speciastyrkor inom polisen (ibland &ven inom tullen) for narkotika
bekampning. Nationellt samordnade dtgardsprogram finnst.ex. i Tjeckien
sedan flera ar. Arbetet med narkotikabekampningen forsenas dock av
bristande resurser och darigenom ocksa brist pa kompetent personal. |
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nagra fall, exempelvis i Estland, & de insatta resurserna dessutom
péfallande sma. Har kan emellertid de internationella bistandsinsatserna
pasikt ge resultat. Inte minst genom de bistandsatgarder som sker genom
nationella polismyndigheter i form av utbildning. Samarbetssvérigheter
mellan polis- och tullvésendena i kandidatldnderna & dock vanligt och
har i vissafall lett till fa narkotikabeslag vid granserna.

| och med att jarnridan foll har kandidatlanderna ocksa blivit
transitlander for smuggling av mdnniskor som vill tasigini Vésteuropa
(jfr avsnitt 7). Sadan verksamhet & ekonomiskt |6nsam och innebér
samtidigt inte s& stora risker for organisatorerna. Kriminella organisa-
tioner med rotter i kandidatlanderna har ocksa engagerat sig pa detta
omréde. Handel med kvinnor och i viss man @ven barn rapporteras frén
nastan alla kandidatlander. Kandidatlanderna & bade rekryterings- och
transitlander. Undersokningar visar att ungefar tva tredjedelar av de
kvinnor som arligen dras in i den internationella sexhandeln numera
kommer frén Central- och Osteuropa. Handeln ligger till stor del i
handerna pa organiserade kriminella nétverk, som ocksa ofta syssar med
illegal narkotikahandel. Kommissionen, somi ett meddelande i november
1996 lagt fram ett atgardsprogram, understryker att problemet &r
varldsomspannande och att den Okande trafiken fran eler via
kandidatlanderna utgor en del av ett globalt monster. Som blivande
medlemmar i EU & kandidatlanderna forpliktade att efterleva EU:s
regelverk. Detta géller &ven de gemensamma atgarder som radet fattat
beslut om pa& manniskohandelns omréde. Genom olika program ges
dessutom fran EU:s sida bidrag till att bekédmpa de bakomliggande
orsakerna till detta dags brottdighet. Tillsammans med USA har EU
ocksa uppréttat ett antal gemensamma projekt i form av utbildning och
starta-eget-bidrag m.m. i syfte att forhindra att flickor luras in pa denna
bana. S&dana projekt bedrivs bl.a. i Polen och Ukraina.

En for den sk. dststatsbrottdigheten kdnnetecknande verksamhetsgren
ar denillegala handeln med stulna fordon. | ort sett samtliga nyare bilar
av utlandskt mérke i Albanien bedoms t.ex. vara stéldgods frén vast.
Kandidatléanderna & emellertid ocksa berdrda. Denna verksamhet &r
mycket lukrativ och risken att aka fast anses allméant inte uppvaga de
mdjligheter att tjéna pengar som foreligger vid en lyckad aktion. De ligor
som sysdar med illegal dverforing av fordon &r oftast mycket val organise-
rade med forgreningar 1angt upp i samhélet. Det & sdledes ganskavanligt
att bestallningar gors pa ett visst sorts bilmarke. De stulna fordonen
skeppas ut fran tillgreppslandet med falska registreringsskyltar och
handlingar och ibland &ven med &ndrade chassinummer. Detta gor det
synnerligen svart att senare identifiera dessa fordon. For narvarande &r i
synnerhet Polen en centra for transiteringen av stulna fordon osterut.
Landet har emellertid under senare tid &ven utvecklats till ett till-
greppsland. Fordonen transporteras vidare till stora marknader i de
Osteuropeiska staterna. Dessa marknader verkar i hog grad vara
kontrollerade av olika brottssyndikat.
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Genom EU:s PHARE-program for tullsamarbete far tulltjanstemén i
kandidatlénderna utbildning i kampen mot illegal 6verféring av fordon.
Aktiva insatser pa detta omrade sker annars huvudsakligen genom
aktionsgruppen mot organiserad brottslighet, dels genom gemensamma
operationer i deltagarlanderna, dels genom diskussioner om hur man
[ampligen kommer till rétta med vissa praktiska problem som
verksamheten resulterar i. Det & namligen s att de nationellareglernaom
godtrosforvarv gor det svart att fatillbaka ett stulet fordon &ven om man
lyckas hitta det. Ett annat problem &r tidsfaktorn. Det &r inte ovanligt att
fordonet redan lamnat tillgreppslandet eller i vart fall fatt en ny identitet
innan en stéldanméan hunnit registreras. Det finns &ven en oroande
tendenstill bedrégeribrott i samband med denna verksamhet. Tillgreppen
sker i 6kad utstréckning i samréd med fordonens &gare som sdledes inte
anmédler stélden forran fordonet anlént till slutdestinationen.

Situationen & emellertid inte helt mork. Fran svensk polis sida
framhdllst.ex. att samarbetet & gott pa detta omrade med myndigheterna
i synnerhet i Ungern och Polen, men &ven i Estland. Polen har dessutom
infort en lagstiftning som innebéar att ett tillgripet fordon som pétréffas
inom tre & fran stéldanméan aterlamnas till den ursprunglige égaren
oavsett om den nuvarande dgaren & i god tro eller g. Lagstiftning i sadan
riktning forvantas ha en avskréckande effekt pa handeln med stulna
fordon.

Med undantag for Ungern, Polen och Ruménien har samtliga
kandidatlander undertecknat eller har for avsikt att underteckna 1990 ars
penningtvéttkonvention. Ungern har emédlertid laggtiftning mot penning-
tvdtt som motsvarar konventionens krav, eftersom landet har imple-
menterat EG:s penningtvéttdirektiv. Aven Slovenien och de baltiska
staterna har implementerat direktivet. Trots att lagstiftning saledes finns
i kandidatlanderna pa detta omrade har det emellertid visat sig vara svart
for dem att bekdmpa dennatyp av verksamhet. Orsaken & antagligen att
de brottsutredningar som har samband med penningtvétt & av
komplicerad art och att kriminalpolisen i kandidatlénderna inte har
tillracklig vana eller kompetens for att gora sdana utredningar. Dartill
kommer brister i regleringen av den finansiella sektorn, t.ex. banklag-
stiftning och valutaregleringen.

Eftersom mojlighet till penningtvétt ofta & en forutséttning for den
grovre brottslighet som de kriminella organisationernaintresserar sig for
& det angelaget att insatser sker for att bekdmpa denna verksamhet bade
i kandidatlanderna och inom EU. Det finns oroande tecken som tyder pa
att kriminella organisationer med rysk bakgrund anvéander finansinstitut
i kandidatlanderna for vidarebefordran av “svarta penagar* till
skatteparadis eller lander med fordelaktigt investeringsklimat. Det
foreigger sdledes en stark rysk nérvaro genom manga banker pa Cypern.
Ryska myndigheter har ocksa uppmérksammat att i Ryssland beldgna
baltiska bankfilialer kan anvandas for att relativt enkelt fora pengar in i
och ut ur landet. Bristande eller liberala valutaregleringsregler i ett land
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utnyttjas alltsd av den organiserade brottsligheten for att via bankvasendet
fora ut den ekonomiska vinningen av kriminell verksamhet till andra
|&nder.

Penningtvétt & oftarelaterad till narkotikabrottslighet &en om andra
brottstyper forekommer i dkande utstréackning. Den hjdlp som ges genom
olika aktdrer pa narkotikabekampningens omrade innefattar oftast ocksa
bistand avseende penningtvétt. Som exempel kan ndmnas att UNDCP:s
hjdp med lagstiftningsarbetet i kandidatlanderna &éven omfattar
penningtvétt. Detsamma géller PHARE:s narkotikaprogram.

Kriminella organisationer fran kandidatlanderna & ocksa engageradei
de bedrigerier med héogbeskattade varor som riktar sig mot EU:s
medlemsstater. Alkohol och cigarretter som exporterats till kandidatlan-
der, dar dessa varor &r 1agt beskattade, aterinsmugglas och séljs sedan
obeskattade och of6rtullade pa den svarta marknaden i EU. Korruption
inom tullvésendet i vissa av kandidatldnderna, bl.a. Lettland, underl&ttar
dennaverksamhet. | synnerhet polska brottsorganisationer &r aktivai den
verksamhet som riktar sig mot de nordliga EU-landerna. Smuggling av
cigarretter och alkohol &r en ddl av den sk. typiska 6ststatsbrottdligheten.
Det & darfor angelaget att fa med kandidatlanderna i det system som
héller pa att utarbetas inom EU for att forhindra sddana aktiviteter. Man
bor emellertid hdllai minnet att bedrégeriverksamhet inriktad pa htgbe-
skattade varor inte & nagot nytt problem. Sadan brottslighet har funnits
sedan lang tid tillbaka i Sydeuropa. Vad som intréffade i och med
frigdrelsen av staternaii 6stra Europa var att nyaaktorer med koppling till
dessa kom in pa marknaden.

Beskyddarverksamhet & ett annat klassiskt inslag i den organiserade
brottslighetens verksamhet. Det finns ingen saker uppgift pa hur stor
omfattningen & i kandidatlanderna, men &minstonei vissa av dem & en
betydande del av de mindre och medelstora féretagen offer fér dennatyp
av brottdighet. Bestdllningsmord & ett annat indag. De tydligaste
exemplen finns i Ryssland, men kan ocksda hamtas i flera av de
kandidatlander dar den organiserade brottsligheten fatt fotfaste. Det bor
emellertid erinras om att enbart i Itaien dédades &minstone 274 personer
pa uppdrag av maffiaorganisationerna under ar 1995.

Den organiserade brottdigheten &r ett alleuropeiskt problem och inte
begransat till kandidatlénderna. Den for gemene man mest kénda
brottdiga organisationen, maffian, har exempelvisitalienskt ursprung. Det
som &r orovackande med den sk. Oststatsbrottsligheten &r i stéllet den
korta tid pa vilken denna utvecklats och med vilken snabbhet den i
betydande omfattning lyckats infiltrera sig i béde de egna sam-
hallssystemen och pa den internationella marknaden. Den organiserade
brottsligheten som foreteelse & sdledes ndgot som maste bekdmpas
oavsett om kandidatlénderna blir medlemmar i EU dler inte. Som
situationen ser ut i dag utgdr denna redan ett hot mot EU:s nuvarande
medlemsstater. Det & alltsd synnerligen angeléaget att spridningen av
dennatyp av brottslig verksamhet forhindras. | storsta méjliga man bor
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ocksa de organiserade grupper som fér nérvarande finns i kandidatlan-
derna sprangas innan de nér en sadan omfattning och position att detta
blir mera svargenomforligt. Kandidatlandernaér emellertid intei stand att
ensammataitu med denna stora uppgift. Har kravs siledes internationel It
samarbete mellan sdvéd olika stater som olika nationella och
internationella organ. En forbéttring och effektivisering av majligheterna
till inbdrdes réttshjdlp mellan brottsbekdmpande myndigheter i olika
lander &r t.ex. ett medel i kampen mot den organiserade brottdigheten (se
avsnitt 9).

De s.k. Europaavtalen innehdller bestammelser om samarbete mellan
EU och kandidatlénderna bl.a. i kampen mot organiserad brottdighet,
narkotikabekdmpning och penningtvétt. Samarbetet bor, enligt avtalen,
omfatta utarbetande och genomférande av nationell lagstiftning,
inrdttande av informationscentrum och databaser, héjning av effektivi-
teten hos ansvariga institutioner, personal utbildning och utarbetande av
Omsesidigt godkanda atgarder for att forhindra olaglig verksamhet. Med
det senare avses sarskilt, utdver vad som ndmnts ovan, olaglig immigra
tion, manniskosmuggling, korruption, illegal handel med stulna fordon
och olaglig handel med industriavfall, forfalskade produkter samt
radioaktivt och nukledrt material.

Polis- och tullsamarbetet mellan EU:s medlemsstater och kandidat-
landerna &r ofta organiserat pa bilateral basis. Sarskilt aktiva med bistand
pa detta omrade &, férutom de nordiska landerna, Frankrike, Ned-
erlénderna, Storbritannien och Tyskland. Hjép med lagstiftningsarbete,
institutionsuppbyggnad och liknande sker daremot oftast multi-lateralt.
UNDCP:s verksamhet och Ostersjésamarbetet har beskrivits ovan. For
EU:sde kan utdver de olika PHARE-programmen avseende bekampning
av narkotika, penningtvatt m.m. ocksa ndmnas att kandidatl &nderna sedan
1996 har fétt observatorsstatus i vissa delar av ENE/Europols arbete.
Detta arbete avser bl.a. bekdmpning av sddan brottslighet som illegal
overforing av fordon och illegal migration. Aven Europaradet har
sarskilda program for réttdigt samarbete i Osteuropa, exempelvis Demo-
droit, Themis och LoDe. Genom dessa ges hjdp med lagstiftningsarbete
pa de civil- och straffrattdiga omradena, bl.a. i frdga om migration,
narkotika och penningtvétt, utbildning av olika slag samt uppbyggnad av
ingtitutioner och myndighetsstrukturer.

For svensk del kan foljande antecknas. Sverige samarbetar i dag med
samtliga Ostersjostater i kampen mot organiserad brottslighet. Polis-
samarbetsavtal i snév mening & sallsynta men har ingdtts med Ryssland.
Aktionsgruppen mot organiserad brottslighet i Ostersjoomradet, i vilken
Sverige, nar detta skrivs, & ordférandeland, samrader ocksa med
foretrédare for berérda myndigheter. | Sveriges fall & dessa Riks
polisstyrelsen, Generaltullstyrelsen, Kustbevakningen, Riksdklagaren,
Statens invandrarverk och Riksskatteverket. En tydlig koppling mellan
aktionsgruppen och de nationella myndigheterna har varit avgorande for
att bedut i operativafragor har kunnat fattas. Arbetet har varit inriktat mot
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konkreta atgarder i stéllet for forhandlingar om internationella avtal och
kan delas upp i foljande fyra kategorier:

1. Ett 6kat och forbéttrat informationsutbyte genom uppréttande av
kontaktpunkter med dygnet-runt-bevakning i samtliga deltagarlander samt
ett gemensamt elektroniskt system (BALTCOM) som & samma system
som Interpol systemet X.400.

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

3. Réttdigt samarbete, bl.a. i form av en genomgang av ratifika-
tiondaget betréffande sérskilt viktiga konventioner, évervagande av
inférande av gemensamma rutiner for hjdlp i vittnesskyddsdrenden samt
samarbete mellan riksdklagarna i Ostersjdomradet for att identifiera
flaskhalsar betraffande inbordes rattshjalp i brottmal.

4. Undersokningar, utredningar, utbildning och annat samarbete som
t.ex. en sammanstdlining av pagéende samarbete och bistandsinsatser,
arrangerande av olika operativa seminarier, sarskilda samarbetsinsatser
som avser penningtvétt jamte ett forsta utkast till en Ostersjomanual pa
detta omréde samt framtagande av en gemensam modell for
informationsutbyte om illegal migration och méanniskosmuggling.

Inom ramen for sakerhetsframjande insatser i Central- och Osteuropa
har Sverigelamnat bistand avseende polisen, tullen och grénsbevakningen
i bl.a. de baltiska staterna och Polen. Bistandet sker i form av savé
Overforande av material som kunskapsoverforing. Projekten har byggt pa
samarbete pa olikanivaer mellan svensk och utlandsk polis samt kust- och
gransbevakningspersonal. Bistandet har ur operativ synvinkel Gppnat
véagen for nya och béttre samarbetsmajligheter och informationskanaler
an som annars funnits tillgangligt fér myndigheterna.

Regeringen har &ven tillsatt en kommitté for utvecklingssamarbete pa
réttsomradet. Kommitténs framsta uppgift ar att utforma forslag och finna
former for att bygga upp kompetensen hos dem som engageras i
bistdndsinsatser samt att knyta till sig och finna samarbetsformer med
andraintressenter pa dettaomrade i Sverige.

EU forbereder for narvarande pa rekommendation av htgnivagruppen
sk. for-andutningsavtal med kandidatlandernai Central- och Osteuropa
samt Batikum avseende samarbete i fréga om brottsbekampning. Bland
annat forutsétts ett ndrmare samarbete mellan kandidatlénderna och
Europol och att de Europaradsinstrument som & av vikt i kampen mot
organiserad brottslighet snarast ratificeras och implementeras samt att
lagstiftning om penningtvétt inforsi kandidatlanderna. Vilka Europarad-
sinstrument det & fraga om framgér nérmare av hégnivagruppens hand-
lingsplan.

Den organiserade brottdigheten i kandidatlanderna utgor ett be-
kymmersamt problem, som inte verkar kunna undanrdjas under Gverskad-
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lig tid. Utvidgningen av EU med kandidatlanderna kan emellertid ocksa
ses som en mdjlighet att gemensamt attackera organiserad brottslighet
bade i kandidatlanderna och i Ovrigt pa ett effektivare sitt. Eftersom
denna brottdighet & gransoverskridande till sin karaktér utgér ju
svagheter hos kandidatl&nderna ett hot mot EU:s nuvarande mediems-
stater &ven vid icke-medlemskap.

Efter hand introducerar de forna dststaterna lagstiftning som riktar sig
mot den organiserade brottsigheten och dess kérnverksamheter. Det
pagar ocksa ett omfattande arbete med att reformera de brottsbekampande
myndigheterna for att gora dem mer effektiva. Arbetet gér langsamt, men
att myndigheterna & uppméarksammade pa problemet och har vilja) om
annu inte tillrackliga resurser ) att forsoka komma till rétta med den
organiserade brottsligheten &r av allra storsta vikt.

Slutsatsen maste bli att kandidatlandernas mediemskap i Europeiska
unionen & en vinning for alaparter, om och i den mén statsmakternai de
nya medlemsstaterna formar kontrollera brottssituationen i det egna
landet. Forst dakan full samverkan etableras mellan myndigheternai de
nya och gamla medlemsstaterna. Den fortroendefraga som ligger har har
ocksd ) beroende pa kandidatlandernas historiska utgangspunkter ) den
dimensionen att myndigheterna maste vinna den egna befolkningens
fortroende. Detta fortroende maste byggas upp under forhandlingsskedet.
Fullt st6d méaste ocksa ges av EU och dess medlemsstater till kandidatlan-
dernas regeringar.

8.2.3 Sverige

Den organiserade brottdigheten har annu inte ndgot sarskilt starkt faste
i Sverige. Det forekommer visserligen i begransad omfattning att brottdig
verksamhet med internationella kopplingar bedrivs av organisationer med
sin bas och verksamhet hér. Vanligare & emellertid att dessa organisa
tioner & baserade utanfor landet. Sa & t.ex. fallet med den grova
narkotikabrottdigheten, tillgrepp av fordon i syfte att smuggla ut dem ur
landet samt varusmuggling av hégbeskattade varor, framfor alt alkohol.
Tecken pa ndgon etablerad maffialiknande verksamhet i Sverige finns
inte.

Aven om Sverige dnnu inte & sarskilt allvarligt drabbat av organiserad
och gransdverskridande brottslighet kravs emellertid beredskap for att
brottsligheten i vart naromrade kan forvarras och komma att spridas till
vart land. Ett orosmoment & exempelvis brottsutvecklingen i nérbeldgna
OSS-stater som Ryssland, Vitryssland och Ukraina samt den péverkan
denna brottslighet har p& kandidatlandernai Ostersjéomradet.

For de flesta brott som sérskilt forknippas med organiserad brottslighet
finns straffstadganden i brottsbalken, de specialstraffréttdiga lagarna )
exempelvis narkotikastrafflagen (1968:64) och varu-smugglingslagen
(1960:418) ) eler utlanningslagen. Det bor dock ndmnas att straffstad-
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gandena i 10 kap. utlanningdagen avser olaglig invandring och
organiserad olaglig invandring medan det for narvarande inte finns négon
svensk lagstiftning som direkt behandlar foreteel serna méanniskohandel
ochillegal transitering av migranter. Savitt det & kant forekommer annu
inte ren manniskohandel i nagon storre utstrackning i Sverige. Viss
import av prostituerade sker emellertid. Bruket av illegal arbetskraft &r
relativt utbrett inom vissa néringsbranscher.

Aven penningtvéttl agstiftningen uppvisar vissa brister. En skarpning av
lagen (1993:768) om atgarder mot penningtvétt bl.a. i form av att den i
framtiden skall omfatta allamedel som kan antas harréra fran brott eller
brottdig verksamhet av alvarligare dag forvantas emellertid kunna trada
i kraft under andra hélften av 1998.

Polisen har huvudansvaret i Sverige fér kampen mot den organiserade,
gransdverskridande brottsligheten. Framgéng i kampen mot sadan
brottslig verksamhet forutsitter ocksa ett n&ra samarbete med
polisorganisationerna i andra lander och internationella organ som
Interpol. Své nationellt som inom ramen for det europeiska samarbetet
och Ostersjosamarbetet sker viss projektinriktad verksamhet inom olika
omréden som stulnafordon, olaglig narkotikahandel och olaglig invand-
ring. Nar det géller kandidatldnderna har Sverige sérskilt utvecklat det
bilaterala polissamarbetet med de baltiska staterna, Polen, Tjeckien och
Ungern. Samarbetet géller dels rent bilaterala kriminaldrenden, dels
polisidra metodfragor, trafiksakerhetsfragor, katastrof samarbete, allmant
informationsutbyte och liknande. Polisen har aven samarbete med andra
myndigheter i kandidatlénderna, exempelvis immigrations- och grans-
kontrollmyndigheter.

Till detta kommer naturligtvis det svenska deltagandet i EU:s olika
samarbetsorgan. Det & naturligt for Sverige att satsa pa samarbetet inom
EU. Att det polisidra sasmarbetet i Europa &ger rum i olika, delvis
Overlappande, organisationer (Europol, Schengen, Ostersjdsamarbetet,
Interpol) far man levamed. | Sverige bér en kontaktpunkt finnas, rimligen
aven i fortsdttningen Rikspolisstyrelsen.

Aklagarnas betydelse i kampen mot den organiserade och gréns-
Overskridande brottdigheten erkanns altmer. Under hosten 1995 bildades
en internationell aklagarforening. Sveriges riksdklagare deltar i detta
arbete, vars syfte &r att framja samarbetet mellan &klagarnai kampen mot
internationell och organiserad brottslighet. Aven inom ramen for
Ostergésamarbetet sker ett liknande samarbete. Riksaklagaren har ocksa
tillsammans med Domstol sverket och Kriminalvardsstyrelsen ingétt avtal
om réttshistand med de baltiska staterna med syfte att sprida kunskap om
réttsomraden av betydelse samt inleda och fordjupa det bilaterala
operativa samarbetet. Satsning pa uthildning for att utveckla kompetensen
hos dklagarna i fraga om bekampning av bl.a. grov, internationell
brottslighet sdsom narkotikabrottslighet forekommer ocksa.

Bekémpning av grénsoverskridande brottslighet, i huvudsak
varusmuggling, ingar aveni Tullverkets arbetsuppgifter. Verket har ett val
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etablerat internationel It samarbete framst med de drygt tjugotal stater med
vilka Sverige dutit bi- eller multilaterala tullsamarbetsavtal, bl.a. ala
Ostergostaterna. De senast ingangna avtalen omfattar dven anvandningen
av metoden kontrollerade leveranser pa internationell niva betréffande
narkotiska och psykotropa amnen. Sverige deltar ocksa inom ramen for
det internationella tullsamarbetet i ett antal internationella underréttel se-
system med inriktning pa bekampning av grov, gransdverskridande
brottdighet. Samarbetet med de utléndska myndigheterna har bl.a. lett till
att man kunnat konstatera att det i fraga om spritsmuggling i stor
utstréckning rért sig om internationell, gransoverskridande brottdlighet.
Fran polisiart hdll har patalats att det &r en brist att tullens befogenheter
inte omfattar majligheten att ingripa vid utforsel av stulna varor fran
Sverige. En lagéndring i dennariktning skulle t.ex. innebéra mojligheter
for tullen att bista polisen genom kontroll av stulna fordon som fors ut ur
Sverige.

Kampen mot granstverskridande brottsighet, exempelvis bekampandet
av varusmuggling och illegal migration som sker govégen bedrivs av
Kustbevakningen. Kustbevakningen svarar gavstandigt till g6ss for
savdl tull- och smugglingskontroll som kontroll av personersresor ini och
ut ur Sverige. Uppgifterna utférsi néra samverkan framst med polis och
tull, men &en med 3klagarna. Kustbevakningen medverkar i
aktionsgruppen mot organiserad brottslighet i Ostersjdomraédet och har
etablerat ett ndra samarbete med sina motsvarigheter i de baltiska
staternas grans- och kustbevakning liksom &en med den ryska federala
granstjansten.

Det nordiska polis- och tullsamarbetet (PTN) &r ett viktigt organ for
samordningen av narkotikabek&mpningen i Norden. Inom ramen foér
PTN-samarbetet har en rad projekt genomforts for att bl.a. kartldgga
smugglingsvégar, storre organisationer och importorer samt bestémma
modus operandi betréffande olika narkotikapreparat. Som exempel kan
namnas ett av Sverige lett amfetaminprojekt dér, forutom de nordiska
landerna, aven England, Nederldnderna och Tyskland deltar och som
gyftar till att klassificera och identifiera olaglig tillverkning, distribution
och import av amfetamin. Projektet far numera ekonomiskt stod fran EU.
Den nordiska sambandsmannaverksamheten har ocksa inneburit att et
nordiskt land placerar polis- och/eller tulltjanstemén med ansvar for
samtliga nordiska lander i ett utomnordiskt land fér samverkan mellan
aktuellt land eller region och de nordiska lénderna. Sambandsméannens
huvudsakliga uppgift & att inhdmta och formedla information om
narkotikabrottslighet och annan brottslighet som paverkar de nordiska
landerna direkt eller indirekt. Genom detta informationsutbyte har under
arensloppi ett stort antal fall spridning av narkotikatill Norden kunnat
forhindras genom gemensamma insatser. Sambandsman finns placerade
i sval vast- och sydeuropeiskalander som Cypern, Frankrike, Grekland,
Nederlanderna, Storbritannien och Tyskland som i lénder i Central- och
Osteuropa sasom Bulgarien, Polen, Ryssland och Ungern liksom i de
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baltiska staterna. Exempel pa annat nordiskt samarbete som bedrivs &
bekampande av sadan kriminalitet som &r forknippad med vissa motor-
cykelklubbar, informationsutbyte om stulnafordon som transiteras mellan
|anderna och om brottslighet som harror fran tidigare Sovjetunionen samt
olika utbildningsinsatser i de baltiska staterna.

Sammanfattningsvis kan ségas att en utvidgning av EU med de central-
och dsteuropeiska samt baltiska kandidatlanderna kommer att stélla krav
pa ckade insatser av de svenska myndigheter som har att bekampa den
organiserade, gransdverskridande brottdigheten. Uppgiften & att
forhindra att sadan brottdighet far fotfastei vart land. Kraven galler, for
att tapolisen som det viktigaste exemplet, ett utvidgat polissamarbete med
de nya medlemsstaterna, inte minst inom kriminalunderréattel severk-
samheten. Det kommer att behdvas fler polissambandsmén och en storre
medverkan i polisoperativt arbete for att utreda grov kriminalitet. Annu
en resurskravande konsekvens & det nodvandiga fortsatta bistandet i vart
naromrade. Utredaren vill &nnu en gang understryka att alla dessainsatser
ocksd maste ta sikte pa flera icke-kandidatlander sdsom Ryssland,
Vitryssland och Ukraina.

8.3 Terroristbekampning

Terrorism & ofta gransdverskridande, vilket innehér att nationella organ
) i Sverige Sakerhetspolisen ) i stor utstrackning maste lita till
internationell samverkan for att fa tillgang till den information som
behovsi arbetet med att bekdmpa terroristverksamhet.

En viktig uppgift for de nationella terroristbek&mpande organen &r att
setill att det egnalandet inte blir en bas for politiskt motiverat vald riktat
mot andra stater genom att forebygga valdsdad med utlandska politiska
motiv. Andra uppgifter & att avsl6ja regimstyrda nétverk av agenter,
verka for att utlénningar som & aktiva i organisationer som utovar
politiskt motiverat vald avvisas eller utvisas fran landet samt att i
forebyggande syfte forvarna polisen eller andra organ om misstankta
terrorangrepp.

Antalet terroristdad synes ha gétt ned och darigenom stabiliserats under
1990-talet. | defall dér terrorangrepp utférstenderar de emellertid numera
att leda till att fler ménniskor dddas och skadas an tidigare. Vidare
beddms problemen med terrorism almant ha minskat i de industriali-
serade landerna medan en 6kning har kunnat noteras i vissa utveck-
lingslander.

Badei Sverige ochi de 6vrigamedlemsstaternai EU finns det personer
som & medlemmar i eller sympatiserar med organisationer som i sina
hemlander och internationellt bedriver politiskt motiverat vald. | vissaav
medlemsstaterna finns &ven organisationer vars verksamhet direkt inriktar
sig pAmediemsstaten i fraga (exempelvis IRA och ETA). Dessutom har
i synnerhet Frankrike drabbats av terrordad fran islamiska extremistor-
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ganisationer.

Under 1970-talet ledde terroristaktiviteternai Europatill ett 6kat behov
av informations- ach erfarenhetsutbyte mellan olika lander med syfte att
bekampaterrorism. Ar 1974 etablerades darfor det sk. TREV|-samarbetet
genom vilket EG:s davarande medlemsstater, dock utanfor gemen-
skapssamarbetet, kunde utbyta information i bl.a. dessa fragor. Genom
Unionsfordraget fordes bekémpande av terrorism in under tredjepelar-
samarbetet som en del av polissamarbetet. Arbetet med att bekdmpa
terrorism inom tredje pelaren sker i terroristsamarbetsgruppen. Denna
arbetsgrupp uppréttar ocksd ett arligt hotbildsdokument i vilket
terroristhotbilden inom EU analyseras.

Fordragsrevisionen i juni 1997 innebér att terroristfrégorna blir kvar
inom den tredje pelaren. | férdraget ndmns terrorism numera som ett
sarskilt omrade bade nér det géller det polisidra och det straffréttsiga
samarbetet. Detta samarbete skall sdledes omfatta forebyggande och
bekdmpande av terrorism samt faststéllande av minimiregler for brotts-
rekvisit och pafoljder pa detta brottsomrade (artiklarna K.1 och K.3).

Terroristbekampning kommer dven att ingai Europols arbetsuppgifter.
Enligt artikel 2 i Europolkonventionen skall namligen Europol senast tva
ar efter det att konventionen trétt i kraft behandla brott som begétts eller
misstanks bli begdngnai samband med terroristaktiviteter och som riktar
sig mot liv, hdlsa, personlig frihet och egendom. Denna utvidgning av
behdrigheten & emellertid inte automatisk utan forutsatter ett radsbesl ut.

Till skillnad frén vissa av EU:s nuvarande medlemsstater synes ndgra
inhemska terroristorganisationer inte finnas i kandidatlénderna. Den
terrorverksamhet som férekom i Slovenien i samband med frigdrel sen har
t.ex. upphdrt helt. Samtliga kandidatlander har lagstiftning som syftar till
bekampande av terroristaktiviteter. De flesta har ocksa ratificerat dein-
ternationella konventionerna mot terrorism. Sammanfattningsvis finner
utredaren inte sk&l att se terroristbekampningen som ett omrade dar EU:s
utvidgning skulle fa sérskilda konsekvenser.
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9 Ovrigt réttsigt samarbete

Samarbete mellan olika stater pa de civil- och straffréttsliga omradena &
inte ndgon ny foreteelse. Tidigare skedde samarbetet huvudsakligen i
bilaterala former. Utvecklingen under efterkrigstiden har emellertid
inneburit en stérre internationalisering och en alltmer dkad rorlighet,
vilketi sintur gjort multilaterala samarbetsformer nddvandiga: Manniskor
bestker andra lander som turister eller i affarer. De flyttar ocksa i allt
storre utstréckning tillfalligt utomlands. Det &r t.ex. inte langre ovanligt
att en person under sin livstid vistas och arbetar i flera olikalénder. For
privatpersoner & det angel aget att exempelvis vardnads- och aktenskaps-
skillnadsdomar erkédnns badei det gamla och det nya hemlandet. Nar det
gdler foretag & det en forutséttning for att affarsverksamheten skall
kunna fungera pa ett internationel It plan att exempelvis utlandska domar
kan verkstéllas. Ett effektivt bekampande av brottdighet ) oavsett om den
& gransoverskridande i den mening som avses i foregéende avsnitt eller
inte ) forutsétter enkla och snabba samarbetsférfaranden mellan olika
stater. Personer som & bosattai ett annat land &n domstolens méste kunna
delges handlingar i bade brottma och civilmal. Bevisning maste kunna
tas upp aven utanfér domstolslandet. Listan kan goras léngre. | detta
avsnitt begransas emellertid framstallningen till de omréden dar ett mer
konkret arbete pagétt inom EU:s tredje pelare. Detta innebar ocksa att
avsnittet inte innehdller nagon redogorelse for regleringar i form av
direktiv m.m. inom forsta pelarens ram som ror fragor som formelIt sett
& att anse som civilréttsliga, t.ex. pa omraden som avtalsrétt, kreditrétt,
bolagsrétt, kdprétt m.m.

Under 1900-talets senare hélft har ett ansenligt samarbete pa de
omraden som hér & aktuella skett bl.a. i Europaradet och inom ramen for
den sk. Haagkonferensen. Arbetet har resulterat i ett antal mellanstatliga
konventioner. Europaradets arbete har, i vart fall pa det civilrattsiga
omrédet, under senare tid dock mer kommit att inriktas pa tekniskt
samarbete med Central- och Osteuropa for att féljaupp implementeringen
av ingangna forpliktelser an pa normgivning. Daremot sker fortfarande
mycket arbete pa omraden som ror de manskliga réttigheterna och
straffrétten. Nagraav Europaradets konventioner anses ocksaingdi tredje
pelarens regelverk. Dit hor bl.a. de europeiska konventionerna om
Overforing av domda personer, om utldmning och om inbordes réttshjalp
i brottmdl. Det arbete som pégdr inom EU har ocksd som regel de
konventioner som utarbetats i dessa tva fora som bas. Ett néra samarbete
sker ocksa av tradition mellan de nordiska landerna. | synnerhet pa det
straffréttdiga omradet finns dessutom ett antal viktiga FN-konventioner.

For EU:s vidkommande framstar det rattsliga samarbetet som extra
angelaget eftersom medborgare i medlemsstaterna skall kunna réra sig
fritt inom hela EU-omrédet och om de s 6nskar arbeta och bosittasig i
en annan medlemsstat 8n den de & medborgare i. Detta forutsétter i sin
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tur att de kan gora sina réttigheter gallande och kommai atnjutande av
sammagarantier i det land de vistasi som infor domstolarnai det land de
& medborgare i. Allainvanare i ett land och inte enbart landets med-
borgare skall hatillgang till réttssystemet (s.k. access to justice).

EU-landernas samarbete pa de civil- och straffréttsliga omradena har
hittills varit av mellanstatlig natur. Genom férdragsrevisionen 1997 fors
emellertid det civilréttsiga samarbetet Over till den forsta pelaren. Kvar
i den tredje pelaren blir det straffréttsliga sasmarbetet.

For att gradvis upprétta ett omrade med frihet, sakerhet och réttvisa
skall rédet enligt den nya fordragstexten besluta om atgarder som ror
civilrdttsligt samarbete Som har gransverskridande foljder (artiklarna 73i
och 73m). Det samarbete det har ar fraga om & huvudsakligen pa den
internationella privat- och processréttens omrade, dvs. majligheter att
utomlands delge handlingar i mal och &renden samt ta upp bevis,
erkdnnande och verkstdllighet av utlandska domar, lagvalss och
behorighetsregler m.m. Samarbetet begransas vidare till att avse sadana
atgérder som & nodvandiga for att den inre marknanden skall fungeraval.

De fragor som samarbetet enligt artikel 73m skall omfatta &r i stor
utstréckning sddana dar mellanstatliga konventioner redan har
framforhandlats inom EU-kretsen. Detta géller t.ex. delgivning,
erkdnnande och verkstédlighet av avgbranden samt lagvalss och
behtrighetsregler. Konventionen om delgivning i EU:s medlemsstater av
handlingar i ma och &enden av civil och kommersiell natur har
framforhandlats inom ramen for tredje pelaren. Den utgdr en forléngning
av 1965 ars Haagkonvention om delgivning i utlandet av handlingar i mal
och &renden av civil éler kommersiell natur, som de flesta av med-
lemsstaterna har ratificerat, men innehdller ocksa nyheter i férhallandetill
denna. Bland annat infors mer direkta forbindelser mellan 6versandare
och dem som har till uppgift att delge eller 1&ta delge handlingarna. Redan
fore Unionsfordragets tillkomst hade emellertid ett par betydelsefulla
civilréttsliga konventioner utarbetats inom EG, bl.a. med st6d av artikel
220 i EG-fordraget. Dessa & dels 1968 ars EG-konvention om domstols
behtrighet och verkstdllighet av domar pa privatréttens omrade
(Brysselkonventionen), dels 1980 ars EG-konvention om tillamplig lag
for avtalsforpliktelser (Romkonventionen). Brysselkonventionen innebér
att enhetliga regler om domstolars internationella behdrighet tillémpas
inom hela EU-omradet och att domar som meddelatsi en medlemsstat i
normalfallet skall erkdnnas av och kunna verkstéllas i 6vriga medlems-
stater. En parallellkonvention till denna, 1988 &rs Luganokonvention,
gdler dessutom melan EG:s och EFTA:s medlemsstater. Rom-
konventionen innehdller for medlemsstaterna gemensamma  sk.
lagvalsregler for avtalsforpliktelser av internationell natur. Bada konven-
tionernakan sagas varaen forutsdttning for att den internationella handeln
skall kunna fungera effektivt. Konventionerna ar obligatoriska for nya
medlemsstater i EU. Sverige har tilltrétt Luganokonventionen och
forbereder for nérvarande ratifikation av de andra tva konventionerna.
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Inom ramen for tredje pelaren pagar ocksa et arbete med en konvention
om domstols behdrighet, erkannande och verkstallighet av domar pa det
familjeréttdiga omradet (Bryssel 11). Det civilrétsiga samarbetet
behandlas for nérvarande annars huvudsakligen i ett antal konventioner
som arbetats fram inom andra fora. Till dessahor bl.a. 1970 ars Haagkon-
vention om bevisupptagning.

Samarbetet pa det straffréttsliga omradet & aven efter fordrags-
revisionen av mellanstatlig karaktar. Detta &r kanske naturligt med tanke
pa att straffrétten kan ses som det yttersta utflodet av statens makt-
utévning. Patredje pelarens omréde & unionens mal, i Unionsfordragets
nyalydelse, att ge medborgarna en hdg sékerhetsniva genom utarbetande
av gemensamma insatser bl.a. for straffidttsligt samarbete (artikel K.1).
De insatser som omfattas & framjande av samarbete mellan réttsliga
myndigheter (dvs. inbordes réttshjdlp i brottmadl), underldttande av
utlamning mellan medlemsstaterna, viss lagharmonisering om detta &r
nodvandigt for ett forbéttrat samarbete, forebyggande av behtrighetskon-
flikter samt gradvisa beslut om minimiregler avseende brottsrekvisit och
péfoljder pd omradena organiserad brottslighet, terrorism och narkotika-
handel (artikel K.3).

Samarbetet har hittills resulterat i tva konventioner om utlamning,
nadmligen konventionen om utldmning mellan EU:s medlemsstater och
konventionen om ett forenklat forfarande for utldmning mellan EU:s
medlemsstater. Den senare rér utldmning av personer som lamnat sitt
samtycketill att sddan sker. Béda konventionernaar komplement till 1957
ars europeiska konvention om utlamning for brott och syftar till ett
enklare och snabbare férfarande. Internationellt samarbete i utléamnings-
frégor & en nodvandig forutséttning for att lagforing eller verkstallighet
av domar som rér personer som ar misstankta eller domda for brott, men
som vistas pa en annan stats territorium, skall kunna ske.

Ett viktigt medel i brottsbekdmpningen, inte minst nér det géller
organiserad sadan, & ocksa en vé fungerande internationell réttshjalp.
Inom EU pagér ett arbete med att modernisera systemet for inbordes
réttshjdlp i brottmd, t.ex. i form av utokade mojligheter till direkt kontakt
mellan deréttdigamyndigheternai de olika staternaii &renden som rér in-
ternationel| réttshjalp. En annan fréaga som &r aktuell pa detta omrade &
anvandande av modern teknik vid vittnesférhdr som begérts av fram-
mande stat. Arbetet syftar till att astadkomma en konvention som skall
komplettera 1959 &rs europeiska konvention om inbordes rattshjalp i
brottmal.

Aven Schengenkonventionen har regler om straffrattsligt samarbete i
frégaom inbordes réttshjalp, utldmning och dverforande av verkstéllighet
av brottma sdomar. Detta samarbete betraktas som en del av de kompen-
satoriska dtgarder som Schengensamarbetet forutsétter. Liksom &r fallet
med arbetet inom EU avser reglerna, som finnsi avdelning |11 artiklarna
48) 69 konventionen, att komplettera Europaradets konventioner, dvs.
1959 &rs réttshja pskonvention, 1957 ars utlamningskonvention och 1983
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ars éverforandekonvention. Den inbordes réttshja pen omfattar bl.a. be-
visupptagning, husrannsakan och delgivning. Reglerna for delgivning
innebér t.ex. att direkt postdelgivning far anvandas och att myndigheterna
i en medlemsstat sdledes inte behdver g& via det andra landets
myndigheter for att delge personer bosattai det landet. Detta delgivnings-
forfarande tillampades |angt fore Schengensamarbetets tillkomst mellan
de nordiska landerna. Schengenkonventionens regler om réttdigt
samarbete kommer vid tiden for kandidatlandernas medlemskap att vara
en del av EU:sregelverk. Dettainnebér att de fullt ut maste godtas av de
nya medlemmarnai unionen.

Schengenkonventionen hindrar inte det mer omfattande samarbete som
kan folja av bilaterala avtal mellan medlemsstaterna. Exempel pa ett
framgangsrikt sddant & samarbetet mellan de nordiskalanderna. Detta gér
emellertid 1angre &n det europeiska samarbetet eftersom det aven avser
viss materiell lagstiftning. Nagot krav pa dubbel straffbarhet foreligger
inte heller inom det nordiska samarbetet. Samarbetet har ocksa resulterat
i ett avtal genom vilket lagforing (&tal) for brott kan ske i en annan
nordisk stat &n den dar géarningen begicks. Ett sa langt-géende samarbete
a majligt pa grund av de nordiska staternas relativt homogena rétts-
tradition. Det & sdledes inte sakert att kravet pa dubbel straffbarhet i
exempelvis utldmningsérenden i framtiden skulle kunnatas bort i ett EU-
samarbete, i vart fall intei en utvidgad union.

Méllan EU:s nuvarande medlemsstater rader betydande likheter pa det
réttsliga omrédet, &ven om olika sardrag forekommer inte minst inom
familjerédtten. Framfdr allt foreligger emellertid ett dmsesidigt fortroende
mellan medlemsstaterna for att de nationella réttssystemen fungerar. Dit
hor bl.a. fortroendet for att medlemsstaterna har formaga att garantera att
de skyldigheter som féljer av Europakonventionen foljs av domstolarna
i brottmalsrattegangar. Detta gor det exempelvis léttare att utlamna
personer till ett annat land.

| syfte att minska hindren for och forbéttra det réttsliga samarbetet
mellan medlemsstaterna har EU ocksa skapat ett antal stimulans- och
utbytesprogram (Grotius) for anstéllda i réttsvasendet och andra yrkes-
utdvare med anknytning till detta. Verksamheten avser att forbéttra den
Omsesidiga forstéelsen for réttdiga system i medlemsstaterna och betona
deras likheter. EU har ocksa dppnat mdjligheten till ett utbyte av
ambetsman och tjansteman som sambandspersoner mellan medlemssta
terna. Sadana dtgarder & agnade att ytterligare oka fortroendet och framja
ett effektivare samarbete medlemsstaterna emellan. Kandidatl&nderna har
mojlighet att deltai vissa av dessa projekt. Dessutom sker en del utbyte
pabilatera basis mellan enskilda medlemsstater och kandidatlanderna (jfr
avsnitt 8).

Samtliga kandidatlander & medlemmar i Europaradet. Dettainnebar att
de sedan négra &r tillbaka deltar i arbetet dar bade i civilréttsliga och
straffréttsliga frégor. Det stora flertalet kandidatlander har ocksa
ratificerat de ovannamnda Europaradskonventionerna. Det slags sam-
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arbete som det har & fraga om & sdedes inte helt frammande for
kandidatl anderna. Bade Europarédet och EU och dess medlemsstater ger
dessutom bistand till uppbyggnaden av kandidatlandernas réttsordningar.
En annan sak & eméllertid att kandidatldndernas réttsordningar &r relativt
nya och att sadan lagstiftning som for EU:s nuvarande medlemmar ter sig
som gjalvklaraindag i en réttsordning inte alltid finns pa plats. | EU-
sammanhang tillfredsstéllande straff- och processréttdig lagstiftning ar
t.ex. annuinteinford i fleraav 18nderna. Dartill kommer att réttsvasendet
inte & ordentligt uppbyggt. Det brister rent almént i erfarenhet och
kompetens hos dem som skall tillampa lagstiftningen. | vissaav kandidat-
landerna har det framforts klagoma om korruption &ven inom domstols-
vasendet. Ett tilltrade till en konvention behGver alltsa i praktiken inte
innebdra att dess regelverk eller det samarbete som konventionen
forutsétter kan tillampas. Detta kan i sin tur medféra ett minskat
fortroende fran andra stater for att ett kandidatland t.ex. kan verkstélla
utlandska domar eller respekterar parternas réttigheter i en rattegang.
Andra fragor om majligheterna for kandidatlanderna att upprétthalla
réttssékerhet och respektera de méanskliga réttigheterna éven i straff-
réttsliga forfaranden kan ocksa aktualiseras. Liksom i andra fall arbetar
savd EU som Europarddet med att forsoka forbéttra situationen pa dessa
omraden i kandidatlanderna.

Fortroende for de tilldmpande myndigheterna & en forutséttning for att
bade det civilréttsiga och det straffréttsliga samarbetet inom EU skall
fungera effektivt. Som exempel kan némnas att en forutséttning for att
brottsbekampning skall kunna betraktas som framgangsrik, saval pa
nationell som internationell niva, ar att utredningarna foljs upp med atal
och prévning av opartiska domstolar. Detta forutsétter att samarbetet
mellan samtliga myndigheter, dvs. inte bara polisen utan dven 8klagare
och domstolar, fungerar och att de har fortroende for varandra. Aven pa
detta omrade finns det for nérvarande brister i kandidatlanderna.
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10 Slutord

Som framgér av rapporten finns det inom omradet réttsliga och inrikes
fragor stora problem i kandidatlanderna som maste |6sas innan en
utvidgning kan &garum. Detta gédller inte minst uppbyggnaden av stabila
ingtitutioner som kan garantera att rattssakerheten upprétthalls och att de
méanskliga réttigheterna, inklusive skyddet for minoriteter, respekteras.
Kompetent personal och véafungerande granskontrollmyndigheter,
myndigheter som sysslar med brottsbekdmpande verksamhet (som t.ex.
polis-, tull- och &klagarmyndigheter) och domstolar & en forutséttning for
att EU-samarbetet pd det réttsliga och inrikes omrédet skall vara
framgangsrikt. Det & ocksa en forutséttning for att den friarorligheten for
personer inom unionen skall kunna fungera fullt ut utan att riskera
medborgarnas sakerhetsniva. Hur detta skall hanteras i forhandlingarna
aterstdr att se. Det & inte javklart att den friarorligheten rediseras vid
dagen fér de nya medlemsstaternas intréde i EU. Upphévande av
personkontrollen vid grénsen till det nuvarande EU kréver ett beslut som
kan fattas vid en senare tidpunkt.

Fér EU:s vidkommande & utvidgningen en utmaning, inte mingt i fraga
om det framtida samarbetet i réttdiga och inrikes fragor. Detsamma géller
for EU:s nuvarande medlemsstater, déribland Sverige. Samtidigt ar
utvidgningen en mojlighet att fa med ytterligare lander i det arbete med
en harmoniserad flyktingpolitik och invandringspolitik som pagar inom
unionen samt i EU-landernas gemensamma kamp mot den grans-
overskridande, organiserade brottdligheten. Eftersom utvidgningen annu
ligger ett antal & framét i tiden kan man ocksa forutsatta att samarbetet
inom EU:s ingtitutionellaramar inte i samma omfattning kommer att stéta
pa de praktiska problem som kandidatlandernas medliemskap i Europa-
radet leddetill. Vid intrédet i EU kommer kandidatlanderna delstack vara
medlemskapet i Europaradet att ha fatt viss erfarenhet av internationel It
samarbete pa dessa omréden, dels att ha utvecklats till moderna demokra-
tier dér réatsstatsprincipen respekteras och upprétthdls. For att
forhallandena gér i den riktningen talar sval det omfattande samarbete
som redan sker mellan kandidatléanderna och olika internationella
organisationer, som EU:s bistandsinsatser pa det réttsliga och inrikes
omradet i kandidatlanderna. Det senare maste ocksa 6kai omfang under
forandutningsprocessen. Olaglig invandring och grénsoverskridande
kriminalitet & tvatransnationella problem som EU drabbas av oavsett om
kandidatlanderna blir medlemmar eller inte. Det & inte heller fenomen
som har uppkommit pa grund av utvecklingen i kandidatlanderna efter
Sovjetvéldets sasmmanbrott, &ven om dettainnebar att nya aktorer komin
pa dessa marknader. Det & angeléaget for EU att komma till rétta med
denna den fria rorlighetens skuggsida. Sa &r inte minst fallet nér nya
medlemsstater tillkommer. Utvidgningen kan darfor ha den fordelen att
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arbetet mot sadana transnationella foreteel ser kan ske pa ett effektivare
sétt i en utvidgad europeisk union &n om kandidatlanderna star utanfor
unionen. Om kandidatlanderna formar anpassa sig till den gemensamma
standard som géller mellan de nuvarande medlemsstaterna och uppfyller
medlemskapets forpliktelser i dvrigt synes nackdelarna av utvidgningen
patredje pelarens nuvarande omréde bli relativt begransade for EU:s del.
Denna dutsats baseras dock pa den forutsattningen att kandidatlanderna
i praktiken klarar av att uppfylla ala krav som stélls pd dem for
medlemskap.

Genom EU-medlemskapet blir kandidatlinderna &er en del av det dags
Europa som de under storre delen av efterkrigstiden varit utestangda fran.
Under forand utningsprocessen har de majligheter att med bistand fran
EU och dess mediemsstater fa hjalp med att utvecklas till moderna
réttsstater. Medlemskap i EU ger dem ocksd majligheter att pd omradena
réttsliga och inrikes frégor genomfora atgarder som forhindrar instabilitet
och utveckling mot ett samhélle som infiltrerats av kriminella ndtverk.

Sverige & ett av EU:s medlemdénder. Vad som ovan sagts om
konsekvenserna for EU av en utvidgning géller siledes ocksa for Sverige.
Dartill kan for Sveriges del en utvidgning av EU med de central- och
Osteuropeiska samt baltiska kandidatlanderna sagas innebéra utbkade
arbetsuppgifter for och behov av resurser & de myndigheter som i vart
land handhar gransbevakningen vid Ostersjokusten, utlanningskontroll
och brottsbekampning. En fullgod och effektiv kontroll av véara yttre
granser ar emellertid ocksd en forutséttning for fri rorlighet for personer
inom det nuvarande EU. Det & alltsd inte enbart en konsekvens av en
utvidgning. D&aremot &r det nog sa att en europeisk union som innefattar
nyamedlemsstater i vart néromrade riskerar att ledatill att foreteel ser som
olaglig invandring och gransoverskridande brottslighet far en snabbare
spridning hit, eftersom medlemskap i EU innebér okad rérlighet mellan
Sverige och kandidatlénderna. Detta kréver 6kad svensk beredskap. Men
samtidigt ger utvidgningen en mdjlighet till utdkat samarbete med
kandidatl anderna bade pa dessa och andra omraden.
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