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1 INLEDNING

Bestammelser om transportdransvar har lange, i nagon form, funnitsi den
svenska lagstiftningen. De nuvarande reglernainférdesi samband med
1989-ars utlanningslag (UtIL) och finnsi 9 kap. 2 § UtIL. Det har gétt ett
antal & sedan bestammel serna infordes och under tiden har viktiga
forandringar skett, bl.a. & Sverige sedan ar 1995 medlem i Europeiska
unionen (EV). | juli & 2001 antogs ett direktiv om harmonisering av
lagstiftningen géllande sanktioner for transportorer som befordrar
dokumentsl 6sa tredjelandsmedborgare’ till medlemsstaternas territorium.
Skarp kritik har riktas mot bestdmmel serna som anses hota rattskerheten
och urholka asylrétten. Det finns sdledes anledning att granskareglernai
ljuset av internationell flyktingrétt och de ménskligafri- och réttigheterna.

1.1 Syfte

Syftet med uppsatsen & att skildra transportéransvarets framvaxt i Sverige
samt inom ramen for samarbetet inom den EU. Dérutover & avsikten att
undersoka huruvida lagstiftningen 6verensstdmmer med internationella
&taganden och utreda dess konsekvenser for flyktingskyddet.

1.2 Fragestallningar

Hur ser bestdmmel serna om transportdransvaret ut idag och vad innebar
forslaget om sanktioner enligt EG-direktivet? Vilkafri- och réttigheter kan
komma att begransas genom inforandet av sanktioner mot transportorer?
Vilkafoljder kan dettafafor asylrétten och flyktingskyddet?

1.3 Avgransningar

Asyl- och flyktingfragor tangerar atskilliga omraden och bestammelser men
jag har valt att koncentrera mig pa transportoransvaret. Fleraav de atgarder
som foretasinom EU &r av intresse for fréagan om tredjelandsmedborgares
mojlighet att sokatilltréde och asyl i Europa. Sdledes ar dtgarderna som tas
upp i uppsatsen inte pa nagot satt uttbmmande, utan de bestammelser som &r
av vikt for transportoransvaret behandlas. Problemen med att uppréatthdlla
internationell rétt, avsaknaden av 6vervakningsorgan och vilka domstolar
som anvands berérsinte heller. Slutligen redogérs det varken for
asylbestammel sernas eller pass- och viseringsreglernas materiellainnehdl
enligt svensk- och gemenskapsréttslig lagstiftningen.

! Medborgare i |ander utanfér EU, EES och Schengenomrédet.



1.4 Metod

For uppsatsens framstallning bearbetas de traditionella réttskallorna. For att
utréna transportoransvarets framvéxt anvandstill storsta delen forarbeten,
sasom propositioner, forordningsmotiv och statens offentliga utredningar
(SOU). Géllande rétt skildras framst utifran relevant lagstiftning men dven
hér utnyttjas forarbeten for att tydliggora olika begrepp. Vidare utgor
departementsskrivelsen om transportéransvaret i utlanningslagen, fran
Utrikesdepartementet, grunden for beskrivningen av det svenska forslaget
till sanktioner mot transportorer. For ovrigt behandlas juridiska artiklar,
doktrin, internationella konventioner och i viss man aven réttsfall.

1.5 Disposition

Inledningsvis beskrivs den historiska utvecklingen av
immigrationskontroller i Sverige. Foljande kapitel klargor for gallande rétt
pa omradet och utvecklingen inom det internationella samarbetet, med
betoning pa arbetet inom EU. | kapitel fem foljer en redogorelse for radets
direktiv om sanktioner mot transportorer som befordrat dokumentsl6sa
passagerare till medlemsstaternas territorium. Regeringen bemyndigade den
16 augusti 2001 det statsrad som hade ansvar for mottagandet av
asylstkande och utlanningars rétt att vistasi landet att tillsétta en
arbetsgrupp med uppgift att utreda utlanningslagens bestémmel ser om
transportransvar. | samband med direktivet aterges darfor den svenska
utredningen som tillkom med anledningen av direktivet, vilket féljsav en
kortfattad redogorel se for utlandsk lagstiftning pa omradet. Efterfoljande
kapitel innehdller en framstdlning av relevanta principer inom den
internationella flyktingrétten och internationella &taganden som staterna
angdlutit sig till. Avslutningsvis utreds de konsekvenser som ett utokat
transportoransvar kan tankas hafor asylrétten, flyktingskyddet och de
manskligafri- och réattigheterna. | kapitel nio avslutas uppsatsen med en
sammanfattande analys.



2 HISTORIK

Sverige inforde passtvang i borjan av 1800-talet men upphévde det igen
genom en kungorelse ar 1860. Regleringen pa omradet var mycket knapp
och utlanningar kunde déarfor resa fritt 6ver Sveriges granser. Efter

sekel skiftet vaxte ett krav palagstiftning fram och ar 1907 begérde
riksdagen att regeringen skulle utarbeta ett lagforslag. Regeringens férslag
presenterades & 1911 och innehdll en viss anmalningsplikt fér utlanningar
som hade for avsikt att stannai landet. Lagradet var déremot kritiskartill
inforandet av en allméan granskontroll for utlanningar, da detta ansags hindra
utvecklingen mot en internationell och modern handel. Bestdmmel serna om
anmal ningsplikt togs darfor bort och istéllet forslogs en fullmakt for kungen
som innebar att han vid krig, farafor krig eller vid andra sérskilda
forhdlanden fick utfarda foreskrifter om utlanningskontroller. Riksdagen
ansdg det emellertid vara nddvandigt med en mer omfattande utlanningslag
och godtog darfor inte forslaget. Regeringen dterkom med annu ett
lagforslag. Propositionen godtogs den hér gangen och Lagen (1914:196)
angdende foérbud for vissa utlanningar? att vistas hér i riket stiftades. Lagen
innehdll varken nagra bestammelser om passtvang, anmal ningsskyl dighet
eller om en generell utldnningskontroll och utgjorde darfor inget hinder for
ett fortsatt fritt folkutbyte 6ver grénserna. | praktiken véxte daremot en
administrativ kontroll fram, eftersom forsta véarldskriget gav anledning for
kungen att utnyttja sin fullmakt. Forfattningar och foreskrifter utfardades
med syftet att reglera utlanningars resatill Sverige och senare vistelse i
landet. P& det séttet begransades folkutbytet och kontroller genomfordes,
trots |agens generisa bestammel ser.>

Passtvanget aterinfordes genom 1917- ars passkungorel se eftersom det
ansigs foreligga ett behov av att kontrollera tillstromningen av utlanningar.
Anledningen var bland annat den minskade tillgangen palivsmedel. Utover
passtvanget infordes ett krav pavisering, d.v.s. tillstand for inresa och
uppehall. Kontrollerna skarptes ytterliggare genom 1918-, 1920- och 1926-
ars 6vervakningskungorelser. Mgjligheterna att fainrese- och
uppehdlstilistand blev i dlt storre utstrackning beroende av tillgangen pa
bostéder och arbetstillfallen. Viseringstvanget togs visserligen bort for
manga av de europeiska |landerna efter forsta varldskriget, men
arbetstillstand kréavdes for viseringsfria utlanningar som skulle ha
arbetstilistand i passet vid inresa. Syftet med bestdammelsernavar att skydda
arbetsmarknaden eftersom arbetslGsheten i landet var hog.

Eftersom administrativa rutiner for kontroll vuxit fram vécktes fragan om
reglering i lag. Den nya utlanningslagen trédde ikraft den 1 januari ar 1928,
genom vilken den tidigare uppréttade ordningen i princip lagfastes. Behovet

2 De juridiska definitionen av utlanningar & personer som inte ager svenskt medborgarskap.

% Wikrén Gerhard, Sandesjé Hakan, Utlanningslagen med kommentarer, 2002, s. 9-11.



av utlanningskontroll forklarades utifran ett ordnings- och
sakerhetsperspektiv. Lagen var tidsbegransad men giltighetstiden forlangdes
efterhand fram till &r 1937. Efter en tid gjordes en Gversyn av lagen. Arbetet
resulterade i 1937 ars utlanningslag som under andra vérldskriget utgjorde
stod for en méangd administrativa forfattningar angaende
utlanningskontrollen. Inte heller efterfoljande lag, 1945-ars utlanningslag,
innehdll négra stora forandringar betréffande kontroller. Bestammelserna
om att viseringsfria utlanningar skulle ha passet forsett med arbetstillstand
och uppehallstillstand gjordes daremot tillampliga pa alla utlanningar.

| och med 1954-ars lag inférdes en del nyheter. | propositionen framholls det
att endast svenska medborgare hade en ovillkorlig rétt att vistasi Sverige.
Samtidigt konstaterade departementschefen att lagen borde forhindra
godtycklig behandling av utlénningar genom att faststalla deras réttigheter i
lag. En generell utlanningskontroll motiverades framst utifran
forsorjningshansyn och med hansyn till radande bostadsforhallanden. Det
var foljaktligen framst med hénsyn till allménna synpunkter och inte med
utgangspunkt i en bedomning av den enskilde som tilltradet till landet
begransades. Regleringen av den allmanna kontrollen utformades sa att
regeringen gavs mojlighet att meddela foreskrifter om passtvang och
viseringsskyldighet.*

Genom utlanningslag (1954:193) infordes en bestammel se angdende
transportrens ansvar att &terfora avvisade® utlanningar. En férutséttning for
ansvar var att flygplanet eller fartyget omedelbart eller inom den narmsta
tiden skulle |amna Sverige. Enligt praxis var det fraga om ca en vecka och
ett annat fartyg eller flyg med sammainnehavare kunde ocksa anvandas for
atertransport. Motsvarande ansvar intradde d& en utvisning® skulle
verkstdlas, i defall utlanningen inte visat pass vid inresa och om dtgéarderna
meddelats inom sex manader efter inresa. Ansvaret 18g, enligt 1954-ars lag,
painnehavaren av fartyget eller flygplanet. Redan &r 1914 fanns det en
bestdmmelse som innebar att befalhavaren pafartyg, under sarskilda
omstandigheter, var skyldig att kostnadsfritt sta for utlanningens resa ut fran
Sverige. Forutsdttningarna var att befalhavaren borde hainsett att
utlanningen skulle komma att avvisas, men varken férarbeten eller praxis
ger ndgon vagledning av vad detta egentligen innebar. Ar 1937 utvidgades
aerforandeplikten till att aven gélla befahavare paflygplan. De nya
bestdammel serna ledde till att transportérer i alt storre utstrackning blev
skyldiga att kostnadsfritt &erfora utlanningar till deras hemlander.” Som skal
for inforandet av reglerna framhéll utlénningskommittén att liknande
bestdammel ser redan fannsi andralander. De olika nationellareglerna
innebar att transportorer sldppte av utlanningar i Sverige for att undga

4 Wikrén Gerhard, Sandesj6é H&kan, Utlanningslagen med kommentarer, 2002, s. 12-14.

® Med avvisning avses ett beslut av om avl&gsnande som ror en utlanning som inte har eller
har haft uppehallstillstand i Sverige.

® Utvisning sker nar en utlanning antingen stannar kvar i Sverige efter att ett
uppehallstillstand har gétt ut eller aterkallats eller har domts for brott av viss svarighetsgrad.
" Ds 200174, s. 38-39.



ansvar, vilket orsakade stora kostnader. Det férekom till exempel att
fripassagerare landsattes i svenska hamnar. Lagen galldei tjugosex ar
framGver men en del forandringar gjordes under den sista perioden, bland
annat 6verfordes passkyldighet och inresetillstand till en sarskild
utlanningskungorel se.® 1980-rs utlanningslag stamde i stort sett dverens
med tidigare bestammel ser betréaffande utléanningskontrollen. Liksom
tidigare bemyndigades regeringen att foreskriva pass- och tillstandstvang
och reglerna om transportdransvaret var desamma.

Ar 1985 lades ett forslag fram om majligheten att & &gga transportorer ett
ekonomiskt ansvar. Under remissbehandlingen matte fors aget dock hard
kritik. Remissinstanserna papekade riskerna med att infora ett
sanktionssystem. Kritiken handlade framst om risken for att enskilda
individer skulle hindras frén att soka asyl och att transportorerna skulle bli
ansvariga for offentligréttslig myndighetsutévning. Fran tranportforetagens
sida anfordes att ett ekonomiskt ansvar for transportorer skulle fa orimliga
konsekvenser. Sanktioner mot transportdrer ansags indirekt tvinga
transportbolag att hindra manniskor fran att resatill Sverige. De gjorde
gdllande att det & omajligt att hindra passagerare fran att gérasig av med
sina handlingar, i synnerhet under den sista stréackan av en resa.
Transportbol agen betonade de prakti ska svarigheterna med att utfora
grundliga kontroller och framhéll problemen med att olika tranportbolag ar
iblandade under en och samma resa.’

1988 kom SOU 1988:1, ” Oversyn av utlanningslagen”. Forslagen i
utredningen syftade till att férkorta handlaggningstider och till att forenkla
och forbéttra reglerna, utan att for den skull rubba grundprinciperna for
flykting- och invandrarpolitiken. Den 6kade tillstromningen av utlanningar
som saknade dokument gav upphov till ett forslag om andring i
transportoransvaret. Syftet med lagandringen var att stoppa utvecklingen och
de problem som uppstar i samband med odokumenterade utlanningar pa ett
tidigt stadium. Né&r en asylsbkande saknar eller har falska handlingar
forsvaras asylprocessen och statusbedomningen avsevart. Det medfor
exempelvis stora svarigheter med att faststélla den asylsokandes identitet.
Problemen som uppstér & saledes bade tidskréavande och kostsamma, vilket
orsakar besvarande vantetider. Dessutom kan det i vissafall inverka pa
tilltron till den asylstkandes uppgifter, vilket kan fa en negativ inverkan pa
flyktingpolitiken i stort.'® Betankandet leddetill en skarpning och en
utvidgning av transportéransvaret. Samtidigt innebar det att
undantagsbestémmel ser med ansvarsfrihet for transportoren ifordes.
Skyldigheten for en utlanning att ha pass och tillstand foreskrevs, till
skillnad fran tidigare, direkt i den nya utlanningslagen. Utredningen tog
ocksa stallning till forslaget fran 1985 angaende mdjligheten att utfarda
vitesforel aggande da transportoren befordrat utlanningar utan erforderliga
dokument. Ett vitesforel aggande ansags inte vara aktuellt, vilket &g linje

¥ SOU 1951:42 s. 155.
° Prop. 1985/86:133 s. 52-54.
10 Feller Erika, Transport Carriers and Refugee Protection, s. 7-8.



med den kritik som framforts under @rendets remissbehandling. Argumentet
var svarigheterna med att infora ett sanktionssystem utan att for den skull
begransa majligheterna for skyddsbehtvande.

En diskussion fordes ocksa angaende tidsbegransningen i
transportoransvaret, d.v.s. kravet pa att flygplanet/fartyget omedelbart eller
inom den nérmsta tiden skulle ldmna Sverige. Det konstaterades att
bestdmmel sen tillkommit i utlénningens intresse och att avsikten var att
utlanningar inte skulle behdva vanta alltfor lange. Utredarna anforde att
tidsbegrénsningen inte korresponderade med avsikten bakom transportorens
ansvar. Avgorande for ansvarsfragan ansags istéllet vara om transportoren
fort utléanningen till Sverige, trots att han insett eller borde hainsett att
denna saknade rétt att resa hit. Vidare pdpekades att ansvaret skulle
begransas till de fall da transportoren forsummat kontrollen av erforderliga
handlingar och tillstand. Avgorande for ansvarsfragan foreslogs darfor vara
ifall transportdren haft en realistisk mojlighet att genomfdra en kontroll eller
inte.**Foredragande statsrad godtog tidsbegransningens avskaffande och
tillade ytterliggare forandringar. Statsradet ansdg att transportéransvaret
skulle begréansastill att géllavid avvisningar av utlanningar som sker pa
grund av att de saknar pass, inresetillstand eller medel for hemresa. Motivet
var att sddana omstandigheter kan faststallas utan langtgéende utredningar.
Bestammel sens tillamplighet vid utvisning togs darfér bort.*> Dessutom
utokades ansvaret till att omfatta kostnader for eventuell bevakningspersonal
och undantagsbestammel ser infordes.

Ar 1995 6vervagdes ett transportdransvar knutet till sanktioner &terigeni en
offentlig utredning. Enligt den flyktingpolitiska kommittén framstod
inférandet av sanktioner inte som motiverat. Den svenska lagstiftningen
ansags varaval avvagd i fragan om vad som kan anses rimligt att krédva av
transportoren med tanke paintresset av fri samfardsel mellan staterna. Till
stéd for stéllningstagandet anfoérde de vidare vikten av att skyddsbehdvande
har en mgjlighet att kommatill Sverige. Hanvisningar gjordestill de
&taganden som Sveriges gjort genom att ratificera Genévekonventionen.
Transportérens smamajligheter att skilja pa vem som kommer eller inte
kommer att faskydd i Sverige ansags ocksa tala emot sanktioner.
Kommittén anforde att sanktioner skulle innebéra att resenérer,
skyddsbehtvande eller g, skulle fa sina dokument granskade som om dem
redan var vid den svenska gransen. Om privata transportbolag tvingas utféra
denna uppgift skulle det ledatill att skyddsbehdvande inte kommer att
kunnatasig Sverige, vilket hindar tilldmpningen av bestammel sernai
Genevekonventionen. Till stdd for sina argument hanvisade utredningen
ocksa till kritik som framférts av ” The United Nations High Commissioner
for Refugees’ (UNHCR). Slutligen ansags det inte vara bevisat att
problemen med invandringsregleringen berodde pa otillrackliga sanktioner

1 SOU 1988:1, s. 163, 173-174.
12 Prop. 1988/86 s. 128
3 Prop. 1988/86 s. 206



mot transportorer, vilket betraktades som en stark anledning till att inte
infora sanktioner. Kommittén anférde att Sverige och EU istéllet bor strava
efter att reducera hindren for manniskor att forflytta sig mellan EU och
andraregioner.*

14 30U 1995:75 s. 200-201.



3 GALLANDE RATT

3.1 Transportorens kostnadsansvar

| detta kapitel behandlas reglerna om vem som skall svara for kostanden for
bl.a. en utlannings avlagsnande fran Sverige. Bestdmmelserna om
transportéransvaret finnsi 9 kap. 2 § utléanningslagen (1989:529). Reglerna
foreskriver foljande:

”Om en utlanning som har kommit till Sverige med ett fartyg eller ett
luftfartyg avvisas darfor att han saknar pass eller de tillstand som kravs for
at resain i landet eller medel for sin hemresa, ar transportdren skyldig att
ersitta staten for kostnaden for utlanningens resa fran Sverige samt for
resekostnaden fran Sverige och tillbaka for den bevakningspersonal som
behover foljamed.”*

Enligt bestémmel sen &r transportoren, oberoende av nér avvisning sker,
skyldig att ersétta staten eller pad annat satt sta for kostnaderna for
utlanningens aterresa. En forutsattning &r att avvisning sker pa grund av att
utlanningen saknar pass eller de tillstand™® som krévs fér inresa eller medel
for sin hemresa. Medel for hemresa anses finnas da utlanningen har en
returbiljett.'” Skyldigheten omfattar &ven kostnader for eventuell
bevakningspersonal. Enligt propositionen innefattas erséttning for
resekostnader fran och till Sverige men inte for forlorad tid, Gvernattning
eller traktamente.™® Bestammel sen anses vara rimlig med hansyn till det
tydliga sambandet mellan dessa kostnader och den bristande kontrollen av
resehandlingarna.*®

Ansvaret ligger hos den som utfor transporten i det enskildafalet, d.v.s.
agaren eller brukaren av transportmediet. Skyldigheten att sta for
kostnaderna intrader aven om atertransport maste ske med ett annat
transportmedel &n det utlanningen kom till Sverige med.® Syftet med
transportOransvaret &r att forebygga problemen som uppstar da utlanningar
kommer till Sverige utan pass, biljetter och tillstandshandlingar eller nar
dessa ar forfalskade. Enligt huvudregeln skall en utlanning som avvisas eller
utvisas fran Sverige §av betala sin resa harifran. Det & emellertid inte
ovanligt att utléanningar saknar medel till detta. Regeln har darfor

59 kap. 2 § 1 <. utlanningslagen (1989:529)

18 For att en utlanning skall fAresain och vistasi Sverige méste vissa grundl aggande krav
vara uppfyllda. Kraven finnsi UtIL och utl&nningsforordningen och innebar huvudsakligen
att utlanningar skall ha pass, visering eller uppehdllstilistand. Det finns dock atskilliga
undantag fran bestammel serna.

7 Prop. 1988/86 s. 128.

'8 Prop. 1988/86 s. 103.

19 Prop. 1988/86 s. 129.

% Regeringens Forordningsmotiv 1989:3 s. 56.



kompl etterats med en skyldighet for transportoren att under vissa
omstandigheter svarafor dessa kostnader.

Genom bestammel sen formas transportorer utfora en grundldggande kontrol|
av passagerarnas behdrighetshandlingar. Transportdransvaret kan darfor ses
som ett medel for att pa ett tidigt stadium motverka spridningen av de dkade
problemen i samband med dokumentsl 8shet.?*

3.1.1 Tillampning

Kostnadsansvaret skall sesi sasmmanhang med bestdmmel serna om
verkstallighet till fartyg eller flygplani 8 kap. 6 § UtIL.%? Bestammelsen
foreskriver foljande:

”Om en utlanning som har kommit till Sverige med ett fartyg eller luftfartyg
avvisas darfor att han saknar pass eller de tillstand som kréavs for att resain i
landet eller medel for sin hemresa, far han foras tillbakatill detta eller séttas
ombord pa ett annat fartyg eller luftfartyg med samma &gare eller brukare
(transportdren). Om det & nodvandigt att bevakningspersonalen foljer med
skall dven den ges plats pa fartyget eller luftfartyget.

Véagrar beféd havaren pa fartyget eler luftfartyget att ta emot utlanningen
eller bevakningspersonalen, far polismyndigheten forelagga honom vite.

Forsta stycket galler inte om fartyget eller luftfartyget skall avgatill ett
land dit utlanningen inte f& sandas enligt 1-4 §8."%

Transportérens ansvar har, som tidigare néamnts, utvidgats for att &ven
omfatta kostnader bevakningspersonal. Behovet att bevakningspersonal bor
faststédllas av verkstéllallande polismyndighet i samforstand med

beféd havaren. Det kan bl.a. motiveras med hansyn till ordning och s&kerhet
gentemot beséttning och passagerare. Vite, enligt bestéammelsernai 6 8
viteslagen, kan inte 6verklagas. Daremot kan domstolen ta stéllning till
vitets giltighet samtidigt som de prévar fragan om utdémande av vite. |
tredje stycket hanvisastill olika hinder mot verkstallighet, vilka &r risk for
dodsstraff, kroppsstraff, tortyr, risk for forfoljelse eller vid synnerliga skal 2

Det & polismyndigheten pa den aktuella orten som star for utredningen
angaende eventuel It transportOransvar. Det & viktigt att utredningen
paborjas sa snart som det & majligt. Polisen skall yttrasigi fragan och gora
en utredning som sedan ligger till grund for beslutet. Transportoren skall fa
mojlighet att undersoka om utlanningen hade erforderliga handlingar vid
avresaoch tillfdle att yttrasig om bl.a. sddana omstéandigheter som innebér
att han helt eller delvis befrias fran betalningsskyldighet.?> Blanketten

2! Prop. 1988/89:86 s. 127, . 205-206.

22 \Wikrén Gerhard, Sandesj6 Hakan, Utlanningslagen med kommentarer, 2002, s. 368.

% 8 kap. 6 § utlanningslagen (1989:529)

# Wikrén Gerhard, Sandesjo Hakan, Utlanningslagen med kommentarer, 2002, s. 347-348.

% Regeringens Forordningsmotiv 1989: 3, s. 56.
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" Notification of Inadmissable Passenger” anvandsi drendet och innehdller
uppgifter om resendren, avreseort, flightnummer och information om
kostnadsansvaret.”® Beslutet fattas sedan av den myndighet som verkstaller
avvisningen, d.v.s. Migrationsverket eller polisen. Beslut om

betal ningsskyldighet skall fattas nar en avvisning har verkstallts. Forst da ar
det mojligt att berakna de faktiska kostnaderna.®’ Det &r i regel
Migrationsverket som verkstéller beslut men det finns aven situationer nar
polismyndigheten verkstaller avvisningen, till exempel vid domstols dom.
Verkstéllande myndighet kan bestamma att ett enkelt forfarande skall
tillampas. | praktiken innebar det att transportdren ordnar biljetter for
atertransport i fOrvag och sedan kréaver erséttning om betal ningsansvar inte
aktualiseras. Det forenklade forfarandet underldttar processen som i annat
fall kan bli utdragen, speciellt da avvisningsbeslutet 6verklagas. Det finns
vidare ingen sarskild ordning for hur staten skall drivain sinafordringar.
Eventuell indrivning far darfor goras enligt de vanliga reglerna om stamning
eller betal ningsforeldggande. Beslut om betal ningsskyldighet kan dverklagas
till allman foérvaltningsdomstol, som sedan kan dverklagas il
kammarratten. Overklagande till kammarrétten kraver dock

prévningstill stand.?®

3.1.2 Undantagsbestammel ser

Transportoren kan under vissa forutsattningar helt eller delvis befrias fran
kostnadsansvaret. Undantagsbestammelsernafinnsi 9 kap 2 § andra stycket
UtIL och intréder om:

1. transportdren visar att han haft skalig anledning att anta att
utlénningen hade rétt att resaini Sverige, eller

2. det med hansyn till kostnadens storlek eller av andra skal framstar
som uppenbart oskaligt att krava ut kostnaden.?

Skalig anledning att anta att utlanningen hade rétt att resain i Sverige kan
foreligga om transportoren visar att utlanningen hade erforderliga handlingar
och medel till hemresa nar resan paborjades. Enligt forarbetena kan
transportoren visa detta genom att till exempel uppvisa kopior av aktuella
handlingar. Det inte finns nagon uttrycklig skyldighet att kontrollera
aktheten av utldnningens handlingar i utlénningslagen. Trots detta anses
lagen foreskriva en viss skyldighet att utfora kontroller, eftersom
kostandsansvaret annars skulle bli utan verkan. Transportoren kan
exempelvis inte dberopa en uppenbart forfalskad handling, som rimligen
borde ha upptéackts, for att undga ansvar. Visar det sig att de dokument som

% \Wikrén Gerhard, Sandesj6 Hakan, Utlanningslagen med kommentarer, 2002, s. 369.
%" Regeringens Forordningsmotiv 1989: 3 's. 56.

8 Ds 2001:74, s. 44-45.

# 9 kap 2 § 2 st. utlanningslagen (1989:529)
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utlanningen haft var uppenbart forfal skade kan transportoren darfor bli
ersattningsskyldig.*

Befrielse fran kostnadsansvar intrader dessutom om det forefaller oskaligt
att kréva transporttren pa betalning med hansyn till kostnadens storlek. Ett
exempel & nar merkostnader uppstér i samband med att ett annat
transportmedel utnyttjas. Enligt motiven &r det inte skdligt att 1ata
transportoren sta for vasentligt dyrare kostnader om transportbol aget sav
saknar skuld till att ett dyrare alternativ maste véljas. Staten kan i sddanafall
Krava en ersdttning som motsvarar vad det skulle ha kostat om transportdren
salv stétt for resekostnaderna. Situationen blir daremot annorlunda om
merkostnader uppstétt pa grund av att transportoren vagrat att sav ordna
8terresan.®

Slutligen bér kostnadsansvar inte utkrdvas om det foreligger skal som gor
det uppenbart oskaligt att krdva kostnaden av transportren. Det finnstill
exempel fall nér transportoren haft god anledning att anta att utlénningen
hade flyktingstatus eller ndr det av praktiska ska varit omgjligt att utféraen
grundlig kontroll av handlingarna. Vad som avses med " god anledning att
anta att utlanningen hade flyktingstatus® framgar inte av forarbetena.
Praktiska ska kan till exempel uppstavid farjor med stort passagerarantal
eller daflygbolag inte tillats utfora tillréckliga kontroller av myndigheterna
pa avreseorten. | undantagsfall kan det ocksa anses oskaligt att den
transportor som stétt for den sista delen av en resa skall behova ersétta hela
resekostnaden. Vanligtvis bor det daremot finnas krav pa en grundlig
kontroll &en infor den sista stréckan. | allméanhet bor inblandade
transportorer sedan fordel a kostandsansvaret sinsemellan.®* Bevisbordan for
att tillréckliga kontroller har genomforts bor 1ampligen ligga hos
transportoren.>

3.2 Utldnningens kostnadsansvar

Enligt huvudregeln skall utlanningen gév svarafor kostnaderna for
atertransport. | 9 kap. utlanningslagen (1989:529) finns saledes ett
kostandsansvar for utlanningar. Enligt bestdmmelserna & en utlénning som
avvisas eller utvisas skyldig att betala kostnaden for resan till den ort dit han
sands eller 8laggs att resa genom myndighetens forsorg. Enligt andra stycket
gdller ssmmaregler nér en utlanning, som bara far vistasi en vissdel av
Sverige, genom polismyndighetens forsorg fors tillbakattill en plats dér han
fa&r vistas.** Bestammelsen fanns redan i 1954-&rs lag men andrades & 1982,
vilket medforde att utlanningar nu endast kan alaggas att betala sina egna

% Prop. 1988/89:86 s. 206.

%! Prop. 1988/89:86 s. 206

% Ibid. s. 206.

% Goran Sshréder i Karnov 2002/03 — svensk lagsamling med kommentar 3, s. 4145.
% 9 kap. 1 § utlanningslagen (1989:529)
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resekostnader. Utlanningens kostnadsansvar géller saledes inte for
medf6ljande bevakningspersonal. For att sakra kostnaden for &terresa kan
utlénningens returbiljett tasi beslag. Det & vanligtvis polisen som avkréver
betalning och det finns varken nagra sérskilda bestammel ser om
Overklagande eller indrivning av statens fordringar. Reglerna om stdmning,
betal ningsforel aggande och kvarstad ar darfoér tilléampliga.

| praktiken innebar det att utlanningen endast star for kostnaderna nar
returbiljett eller andramedel finnstillgangliga. M6jligheten for staten att fa
ersittning ar siledes valdigt begransad.®

3.3 Transportoransvaret i praktiken

| departementsskrivel sen om transportdransvaret i utlanningslagen redovisas
uppgifter om hur ofta betalningsansvaret aktualiserasi praktiken. Storsta
delen av fallen dar fragan om transportoransvar har vackts &r fran
Stockholm, vilket kan forklaras med att de flesta flyg fran tredjeland
kommer till Arlanda. Sedan ar 1999 har Migrationsverket i Stockholms
region handlagt tolv &renden, varav §u har avgjorts genom det enkla och
informellaforfarande. Dettainnebar att ett faktiskt besut inte behdver fattas
eftersom returbiljetter da ordnas pa ett tidigt stadium.

| slutet av juni ar 2001 togs ett beslut om betal ningsskyl dighet pa 46 593 kr
for Swissair. | januari samma &r beordrades Turkish Airlines att betala 20
028 kr efter det att sex pakistanier inte blivit beviljade uppehallstilistand. De
pakistanska medborgarna hade i det hér fallet returbiljetter, men alla platser
till ordinarie pris var fullbokade da avvisningen skulle ske. Flygholaget ville
inte uppgradera biljetterna utan erbjod istéllet transport vid ett senare
tillfalle. Atertransport fick dérfér ske med ett annat bolag. Vidare 8lades
Iberiai februari samma ar att ersdtta den svenska staten med 63 346 kr for
dtersandande av en person till Kongo som saknade pass och visum. Iberia
avvisade mojligheten att stélla ut biljetter till bevakningspersonal. | ett annat
fall befriades flygholaget fran ansvar pa grund av att passet varit forfalskat
genom att fotografiet hade bytts ut.

Nér det géller ansvar for rederier har Skane en viss erfarenhet av
transportoransvaret. Oftast har transportéren i dessafall kunnat foratillbaka
personernai fraga omedelbart. Nar det inte har varit mgjligt har rederierna
stétt for kostnader som uppkommit pagrund av vantetiden. Ar 2000
avvisades 140 personer vid granskontrollen i Stockholms hamn, fér det
mesta pa grund av att medel for hemresa saknats. Det enkla forfarandet
tillampades &terigen i de flestafallen.® Det & sdledes sdllsynt att frégan om
transportoransvar véacksi domstol, &ven om det finns nagra exempel.

% Wikrén Gerhard, Sandesjo Hakan, Utlanningslagen med kommentarer, 2002, s 367-368.
% Ds2001:74, s. 47-49.
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3.3.1 Rattsfall

Det finns sex domstolsavgoranden frén Regeringsrétten, RA 1993 ref. 27 | —
VI som fortfarande & vagledande. Nedan foljer en kortfattad skildring av
dessa.

1. PAsommaren i augusti 1989 anlénde en etiopisk kvinnamed sin son till
Arlanda. Eftersom de saknade pass och andra erforderliga resehandlingar
avsogs deras anstkningar om uppehdllstillstand enligt 4 kap. 1 § UtIL. De
fordes sdledes tillbaka med flyg till Milano, dar de senast kom ifran.
Polismyndigheten fattade beslut om att SAS skulle ersétta staten for
biljettkostnaderna. Flygbolaget 6verklagade och yrkade om befrielse fran
kostnadsansvar. Som skal anforde bolaget att de inte fatt ndgon majlighet att
kontrollera passagerarnas handlingar eftersom de italienska
flygplansmyndigheterna hade exklusiv rétt till incheckningsprocedurerna,
enligt nationell rétt. Regeringsratten hanvisade till forarbetenatill 9 kap. 2 8
UtIL och anforde att bestémmel serna om transportoransvar tillkommit for att
forhindra problemen med 6kad dokumentsl Gshet. For att transportdransvaret
skall fa 6nskad effekt maste undantagsbestammel serna tillampas restriktivt.
Domstolen avslog darfor SAS dverklagan eftersom det inte framkommit att
flygbolaget blivit nekade att utféra en grundlig kontroll infor avresa eller att
SAS begért att en sddan anda skulle genomforas.®

2. En iransk medborgare kom till Stockholm fran Dusseldorf med SAS utan
pass och visering. Han avvisades och flygbolaget kravdes pa
biljettkostnaderna som uppkommit i samband med avvisningen. SAS
overklagade polismyndighetens beslut eftersom de inte ansag att de hade
anledning att anta personen i fragaskulleresain i Sverige. Anledningen var
att han hade biljetter till Bangkok med avresa samma dag som han kom till
Stockholm och enligt biljetterna skulle han endast géra ett transitupphall.
Domstolen bifdll flygbolagets talan med forklaringen att forhallandena var
sadana att SAS inte kunde rékna med att traditionellainresehandlingar
skulle behovas. Trots en restriktiv tillampning av befriel segrunderna ansag
regeringsrétten (RegR) att det var uppenbart oskaligt att krava SAS pa
kostnaderna for &ertransport.®

3. Enkvinnaanlandetill Arlandafran Milano, dar hon uppgav for
polismyndigheten att hennes tyska resedokument var forfalskade. Hennes
anstkan om uppehdlIstillstand avslogs och polisen beslutade om
kostnadsansvar for SAS. Bolaget dverklagade och anférde samma skél som i
fall 1till stod for sin talan. Den hér gangen bifoll RegR dverklagandet.
Utgangen motiverades med att det inte framkommit att forfalskningen var sa
uppenbar att den rimligen borde ha upptackts.*

STRA 1993 ref. 27 1.
B RA 1993 ref. 27 11.
%9 RA 1993 ref. 27 I111.
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4. En etiopisk medborgare kom till Stockholm fran Frankfurt. Da han
saknade bade pass och visering avvisades han enligt 4 kap. 1 § UtIL. och
han skickades tva dagar senare tillbakatill Frankfurt. Flyghbiljetten som
anvants var utstalld i annat namn, avsag returresa samma dag och hade en
notering om att biljetten inte hade kunnat bokas om for att forlanga
transituppehdllet i Sverige. Aveni dettafall framstod det som uppenbart
oskdligt att krédva SAS pa biljettkostnader eftersom de inte kunde forutse att
sedvanliga dokument skulle beh6vas.*

5. Den 19 januari & 1990 kom en passagerare utan erforderliga dokument
fran Senegal till Stockholm med en flygning fran K dpenhamn. Han hade
kopt biljetten till Sverigei Spanien och flugit med Iberiafran Barcelonatill
K 6penhamn. Beslut om avvisning togs och han skickades tillbakatill
Barcelona. SAS kravdes pa kostnaderna for atersandandet. Bolaget yrkade
paansvarsfrihet for de kostnader som uppkommit utanfor transporten mellan
Stockholm och Kopenhamn, eftersom SAS endast svarat fér denna stracka.
Overklagandet avslogs med motiveringen att sddana omstandigheter inte
kunde aberopas som befrielsegrund. Enligt RegR dligger det transportdren
att i storstamagjliga utstrackning forsakra sig om att passageraren kommer
att tas emot i ankomstlandet. Samtidigt férklarade domstolen att den siste
transportoren i transittrafik inte alltid kan utféra grundliga kontroller, p.g.a.
organisatoriska och praktiska skal. Daremot kan sadana forhallanden inte
altid medfora att det framstar som uppenbart oskaligt att géra transportoren
ersattningsskyldig.**

6. C. kom till Arlandamed SAS fligth fran Singapore. D& hon saknade
resehandlingar beslutade polisen om transportdrens ersattningsskyldighet for
kostnader som uppkommit i samband med avvisningen. | férsta hand
overklagade SAS och yrkade pa befrielse fran ansvar och i andra hand
yrkade bolaget pa befrielse fran att betala for bevakningspersonalen. Till
grund for sin talan anférde bolaget foljande. C checkade in och hade biljett
for en resafran Singapore till Bangkok. Flygningen hade rutten Singapore -
Bangkok — Stockholm och personalen vid incheckningen i Singapore
upplystes om att kontrollera resehandlingarna for resatill Bangkok. En
grundlig kontroll genomfordes sdledes innan resan paborjades. C lamnade
dock inte planet nar hon skulle, vilket maste hainneburit att hon pa nagot
sétt bytt handlingar med négon som hade dokument for att resatill Sverige.
Detta kan flygbolagen omajligt rada 6ver. Domstolen bifoll SAStaan
eftersom de hade genomfért grundliga kontroller fore avresan till Thailand.
Dessutom fanns det inte nagon anledning att vid det tillfallet kontrollera att
tillstand for inresatill Sverige fanns. SAS kunde omgjligt forutse att
passageraren inte skull stiga av i Bangkok, varfor det ansags som uppenbart
oskaligt att krava flygbolaget p& kostnaderna for tertransport.*

O RA 1993 ref 27 IV.
1 RA 1993 ref 27 V.
42 RA 1993 ref 27 VI.
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4 INTERNATIONELLT
SAMARBETE

Manniskor har i allatider flytt sina hemlander fér att soka skydd mot
forfoljelse, krig och vald. Trots det var inte forran pa 1900-talet som
flyktingproblemen kom att betraktas som ett internationel It problem,
beroende av |6sningar painternationell niva. Andra véarldskriget och
efterkrigstiden orsakade de storsta flyktingstrommarnai modern historia. Pa
varen i maj & 1945 beraknas 6ver 40 miljoner manniskor havarit pa flykt i
Europa. Situationen kravde en internationell insats. Ar 1943 bildades darfor
The United Nations Relief and Rehabilitation Administration (UNRRA)
som fem & senare ersattes med the International Refugee Organisation
(IRO). UNRRA assisterade i rehabiliteringen av drabbade omréden och

hjal pte ménniskor som var pa flykt pagrund av kriget. Organisationen hade
ett néra samarbete med de allierad som bl.a. tillhandaholl fornddenheter. N&r
andra véarldskriget var slut koncentrerades insatserna pa att skickatillbaka
manniskor till sina hemlénder. Insatserna blev kontroversiella och debatten
kunde hérledas till de grundl&ggande ideol ogiska konflikterna mellan st
och vast. Den amerikanska regeringen, som stod for stora delar av
finansieringen, motsatte sig darfér organisationens fortskridande och strép
ytterliggare ekonomisk support. USA foresprakade en ny
flyktingorganisation med nya prioriteringar. Darmed skapades IRO i FN: s
regi som ett tillfaligt, tredrigt projekt. Trots att dess arbete var begréansat till
flyktingproblemen i Europa, var IRO det forsta internationella organet som i
omfattande utstrackning berdrde flyktingsituationens aspekter.
Organisationens arbete omfattade till exempel identifiering, registrering,

hél sa, réttdligt- och politiskt skydd, omflyttning samt transport. Trots de nya
internationella anstrangningarna som inletts for att 16sa flyktingfrégan
kvarstod problemen i stor utstréckning. Det internationella samfundet insdg
darmed att flyktingsituationen inte var et tillfalligt efterkrigsproblem.*

4.1 FN: s flyktingorgan

Nya kriser foranledde nya flyktingstrommar och férhandlingar om ett nytt,
permanent FN-organ inleddes. Resultatet blev att FN: s Generaférsamling, i
december &r 1949, bedl 6t sig for att uppréatta ett nytt FN organ, UNHCR.
Flyktingorganets framsta uppgifter &r att ge flyktingar skydd och att férsoka
hitta permanenta |6sningar pa problem knutnatill flyktingar, sdsom
integration i asyllandet, frivilligt &ervandande och forflyttning till ett
tredjeland.

“3 UNHCR, The State of the World's Refugees — fifty years of humanitarian action, 2000, s.
14-17.
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Genevekonventionen (the Convention Relating to the Status of Refugees)
reglerar flyktingars réttsliga stéllning och utgdr ramen for UNHCR: s arbete.
Konventionen antogs & 1951 och for forsta gangen i historien uppréttades
ett effektivt internationel It regel system for att tillgodose behovet av skydd
for flyktingar.** En central bestammelse i konventionen & principen om
"non-refoulement”, d.v.s. medlemsstaternas forpliktel se att inte skicka
flyktingar till 1ander dar de riskerar forfoljelse.”® Staterna har det framsta
ansvaret att skydda flyktingar, men UNHCR har en viktig roll genom att
uppmana och kontrollera att staterna foljer bestdmmelsernai konventionen
och tillgodoser flyktingarnas behov. Organisationens syfte och andamal har
inte férandrats sedan dess bildande, daremot har organisationens olika
arbetsomréden utokats i betydande utstrackning genom &ren.*

4.2 Utvecklingen i Europa

Genevekonventionen antogs framst for att kommatill rétta med
massomflyttningarnai Europa efter andra varldskriget. Ett halvt decennium
senare upplever Europa fortfarande tkade flyktingstrommar. Detta har
inneburit att stater vidtagit en rad kontroll&tgérder och restriktioner for att
skydda sig mot odnskad immigration.*’

Migrationen till Europa skulle kunnadelasini fyraolika perioder. Under
den forsta perioden, fran mitten pa 1800- talet fram till forsta varldskrigets
utbrott, kontrolleradesi princip inte invandringen till Europa. Liberalismen
mojliggjorde obehindrade strommar av varor och méanniskor. Det var till och
med majligt att sldsig ned for att arbetai ett annat land utan tillstand eller
andra formaliteter. Den andra perioden, mellan ar 1914-1945, kan
karakteriseras av att ett regelsystem infordes. Den sa kallade ekonomiska
depressionen ledde till protektionistiska krav. Under den tredje perioden,
med borjan omkring &r 1945, upplevde V asteuropa aterigen en relativt
liberal instélIning till invandring. Ateruppbyggnaden under efterkrigstiden
innebar en 6kad efterfragan pa arbetskraft, vilket utgjorde grunden for den
liberala synen. Den sista perioden kannetecknas av immigrationsstopp da
strikta regler for invandring introducerades p& 1970-talet.*® Antalet
asylsokande till Europa 6kade och flyktingstrémmarna borjade skapa oro.
Okningen berodde bl. a. pa tkade interna konflikter och brott mot manskliga

44 1933 uppréttades The League of Nations Convention relating to the International Status
of Refugees. Konventionens omfattning var dock véldigt begransad.

> UNHCR, The State of the World's Refugees — fifty years of humanitarian action, s. 24-
25.

*Ibid. s. 2-3.

" Ibid. s. 156.

“8 Brochmann Grete, European Integration and Immigration from Third Countries, 1996,
s.11-12.
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réttigheter i Afrika, Asien, Latinamerika och Mellantstern. Béttre
kommunikationsmajligheter hade ocksa betydel se fér manniskors
mojligheter att kunna lamna sina hemlander. Berlinmurens fall i november
ar 1989 innebar att |andernai V asteuropa utsattes for en annu hardare press,
M 6jligheten att fly dppnades for ménniskor fran det f.d. kommunistblocket.
Det f6ljande inbordeskriget i f.d. Jugoslavien innebar ytterligare en
betydande massflykt, samtidigt som asylsokande fortsatte att komma fran
lander utanfor Europa. Foljden blev att vastléandernaintog en
forsvarsstalning mot den 6kade invandringen, vilket avspeglade sig i
asylpolicyn. Mottagarlanderna var inte villiga att bista med resurser som
tillgodosag de nya kraven.*® En forklaring till utvecklingen ar att
fokuseringen pa kontroll 6kar i konjunkturnedgangar och nér trycket pa
invandringen okar. Det blir viktigt for stater att upprétthalla ordningen och
ha kontroll pa sina grénser for att kunna skydda sig mot okontrollerade
flyktingstrommar. Skyddet maste dessutom vara effektivt for att
befolkningen skall bibehalla fértroendet for sin regering.™

Det var med den hér bakgrunden som nya, mer restriktiva asylregler infordes
i Vasteuropa. Olika dtgérder vidtogs, sasom visumkrav och ett utokat
transportoransvar, for att forhindra att asyl sbkande med bristfalliga
resehandlingar kom till Europa. | och med detta forandrades attityden fran
ett skyddstankande till fokuseringen pa ett kontrollbehov. Utvecklingen har
kommit att kallas ” Fort Europa’. Samtidigt gjordes anstréangningar for att
uppna en gemensam politisk och ekonomisk marknad. Onskan om att uppna
fri rorlighet av kapital, varor, personer och tjanster inom gemenskapen gick
hand i hand med kravet paatt behalla kontrollen 6ver icke-medlemmar. En
komplicerad och utdragen stravan efter en harmonisering av
medlemslandernas regler om granskontroll, immigration och asyl inleddes.™

4.2.1 The 1985 White Paper och the Single European Act
1986

Trots att tanken pa gemensamma asyl bestammel ser hade funnits hos
Europaradet tidigare var det utvecklingen mot en gemensam marknad utan
inre granser som intensifierade arbetet. " The White Paper on the Compl etion
of the Internal Market” var ett uttryck for processen. Genom denna
utarbetades en integrationsplan for kommande & med malet att avskaffaala
inre grénskontroller.

Innehdllet aterspeglades sedan i ”the Single European Act” som uttryckligen
innehaller medlemsstaternas beslutsamhet om att uppna en inre marknad till

9 UNHCR, The State of the World's Refugees — fifty years of humanitarian action, 2002, s.
158-160.
% Brochmann Grete, European Integration and Immigartion from Third Countries, 1996, s.
105-106.
! UNHCR, The State of the World’ s Refugees — fifty years of humanitarian action, 2000, s.
161-162.
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ar 1992. Akten innehdller ocksa en bestammelse om samarbete i fragor som
ror inresa, rorlighet och uppehdll for medborgare fran tredjeland. Dessutom

konstateras att stadkommandet av en inre marknad och frihet inom unionen
ar beroende av kontroller mot utomstéende.>

4.2.2 Schengenkonventionen

Pa 1990-talet koncentrerades insatserna paimmigrationsomradet i stor
utstrackning pa en anpassning av inresereglerna. De avtalsslutande parterna
insdg att en inre marknad med fri rorlighet for personer inte bara skulle
gynna medborgare inom unionen, utan medborgare fran tredjeland skulle
ocksa fritt kunnardra sig dver granserna. Schengenkonventionen innehdller
darfor bestdmmel ser som stérker det polisiéra och judiciella samarbetet,
introducerar gemensamma visum bestdmmelser och skérpta sanktioner i
transportoransvaret. Den bygger pa Schengendverenskommelsen (mellan
Belgien, Frankrike, Tyskland, Luxemburg och Nederlanderna) fran 1985
som introducerade avskaffandet av inre grénskontroller och antagandet av
kompletterande atgarder for att uppna fri rorlighet inom unionen. Efter flera
ar av forhandlingar tradde konventionen ikraft den 1 september ar 1993.
Kérnan finnsi art. 2 som foreskriver att alagranser mellan de
avtalsslutande landerna far passeras utan kontroller. Som kompletterande
atgarder forekommer bland annat yttre granskontroller, visumkrav,
informationsutbyte (SIS Schengen Information System) och sanktioner mot
transportorer.>

4.2.2.1 Transportdransvaret i Schengenkonventionen

Artikel 26 i Schengenkonventionen innehdller en skyldighet for
med|emsstaterna att implementera transportoransvaret i sin nationella
lagstiftning. Bestdmmelsen har bade ett forebyggande och ett dterstéllande
syfte. Reglerna medfor att transportdren ar skyldig att kontrollera
resehandlingar innan avresa for att férebygga problem med odokumenterade
utlanningar.>* Dessutom 8l&ggs transportoren en skyldighet att dterfora
utlanningen da han/hon g far tillstand att stannai landet. Darutover
innehaller konventionen en pafoljdsbestammelse som infrias nar
transportoren inte uppfyllt sitt ansvar. Skyldigheten att implementera
transportoransvaret, enligt konventionen, &r uttryckligen underkastat de
skyldigheter som féljer av Genévekonventionen.*

Bestdmmel serna &r foljande:

%2 Noll Gregor, Negotiating Asylum— The EU Acquis, Extraterritorial Protection and the
Common Market of Deflection, 2000, s. 122-123.

> |bid. S. 123-124.

* Med utlanning avses varje annan person &n en EU-medborgare och med EU-medborgare
likstélls medborgare i Norge och Idland.

% Noll Gregor, Negotiating Asylum— The EU Acquis, Extraterritorial Protection and the
Common Market of Deflection, 2000, s. 176-177.
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1. "Ominte annat foljer av forpliktelser i samband med anslutning till
Genévekonventionen den 28 juli 1951 angaende flyktingars réttsliga
stallning, andrad genom New Y ork- protokollet av den 31 januari
1967, skall avtalsslutande parternaforpliktigasig att i sin egen
lagstiftning infora foljande regler:

a) Om en utlanning vagras inresatill ndgon avtal sslutande parts
territorium, skall den transportér som ombesorjt luft-, §06- eller
landtransport fram till den yttre gransen vara skyldig att utan
dr6jsmal atertaga ansvaret for denne. Pa anmodan av
gransbvervakande myndigheter skall transportdren ombesorja
utlanningens aterresatill det tredje land dar han paborjat sin resa,
eller det tredje land som utféardat det resedokument med vilket resan
foretagits, eller nagot annat tredje land som med sakerhet tillater
inresa.

b) Transportoren &r skyldig att vidta alla nédvandiga atgarder for att
forsékra sig om att en utlanning, som transporteras |uft- eller
g6végen, & innehavare av de dokument som kravs for inresatill de
avtal sslutande parternas territorium.

2. Ominte annat foljer av forpliktelser i samband med anslutning till
Genévekonventionen den 28 juni 1951 angdende flyktingars réttsliga
stallning, andrad genom New Y ork-protokollet av den 31 januari
1967, samt med hénsyn till sin egen grundlag skall de avtalsslutande
parterna forbinda sig att infora sanktioner mot transportdrer som |uft-
eller s6vagen fran tredje land till deras territorium befordrar
utlénningar utan nédvandiga resedokument.

3. Bestammelsernai 1b och 2 avser &en transportérer som ansvarar for
grupptransporter i samband med internationella
bussforbindel ser, granstrafik undantagen.”*®

Det bor pdpekas att bestamel serna uppkom som ett resultat av mellanstatligt
samarbete och inte inom ramarna for den Europei ska gemenskapen. Efter
hand tillkom allt fler |ander. Sverige and 6t sig ar 1996 medan Irland och
Storbritannien valde att hdlla sig utanfor. Avtalet tradde ikraft den 25 mars
& 2001 i Sverige. Ar 1997 inkorporerades Schengenkonventionen i EU: s
regelverk genom Amsterdamférdraget, som tradde ikraft & 1999.>°

Transportéransvaret i Schengenkonventionen utgér en komplettering till
kravet pa samordnade visum regler. Visum bestammelsernaforlorar sin
effektivitet om utlanningar lyckas tasig till internationella flygplatser och
fartygshamnar utan visum. Anledningen &r att ett tersandande kompliceras

% Schengenkonventionen, art. 26.
> Noll Gregor, Negotiating Asylum— The EU Acquis, Extraterritorial Protection and the
Common Market of Deflection, 2000, s. 126.
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dautlanningen i fraga kommer i kontakt med mottagarlandets territorium.
For att undvika sddana situationer krévs darfor grundlaggande kontroller
fore avresa. Bestammelserna om sanktioner anses vara en metod for att
astadkomma noggranna kontroller. Botessanktioner ger upphov till en slags
marknadsdynamik eftersom det medfor att forsdljningen av biljetter till
utlanningar som saknar erforderliga handlingar inte langre 16nar sig.
Ansvaret ger darfor transportorer incitament att noggrant kontrollera
resehandlingar och att inte sédlja biljetter till odokumenterade utlanningar, for
att undvika risken for boter.>®

AllaEU lander har ahnu inte infort sanktioner i sin nationella lagstiftning,
déaribland Sverige. Detta innebér att medlemsstaternas nationella
bestammel ser varierar. Inom den Europeiska gemenskapen har sdledes olika
instrument uppréttats i strévan mot en integrerad europeisk asylrétt.

Genom Dublinkonventionen ( Convention determining the State responsible
for examining applications for asylum lodged in one of the Member States
of the European Communities)®® uppréttades gemensamma kriterier for att
kunna avgora vilken stat som bér ansvaret for provning av en asylansokan.
Syftet var att forhindra asylsokande fran att resa runt for att hitta det mest
fordel aktiga asyllandet, s.k. " asylum shoopping” och fér att undvika att
asylsokande skickas fran land till land med sitt asylansprak for att ingen stat
ar villig att taansvar, s.k. "refugeesin orbit”. Konventionen tradde ikraft for
allaEU medlemmar den forsta september & 1997.%°

Genom Maastrichtfordraget, som trédde i kraft den 1 november ar 1993,
regelfastes ett europeiskt samarbetei rattsliga och inrikes fragor. Malet med
fordraget &r att forverkliga unionens mal om fri rérlighet for personer och
samtidigt tillforsakra medborgarna trygghet, rattvisa och sékerhet. Asyl och
migrationsfrégor placerades emellertid i tredje pelaren och hamnade darmed
utanfor gemenskapsratten, vilket innebar svarigheter med att utfarda
bindande beslut. | och med Amsterdamférdraget, som trédde i kraft den 1
maj ar 1999, flyttades daremot flera samarbetsomraden, daribland yttre
granskontroller, asyl, viserings- och migrationsfragor, fran tredje pelaren
over till den forstapelaren.®*

Dessa omréden blev darmed en del av gemenskapsratten. Schengen-
konventionens omvandling till gemenskapsrétt finns reglerat i

% Noll Gregor, Negotiating Asylum— The EU Acquis, Extraterritorial Protection and the
Common Market of Deflection, 2000, s. 175-177.

% Dublinkonventionen innehdller inte bestammelser om grénskontroll eller férutsattningar
for att utlanningarsinresa pa EU: sterritorium, men kan vara av betydelse for
transportoransvaret eftersom reglerna kan ses som ett incitament for asylsdkande att géra sig
av med resehandlingar.

% UNHCR, The State of the World’ s Refugees — fifty years of humanitarian action, 2000, s.
159.

¢ Arbetet i den forsta pelaren &r dverstatligt. Verksamhetsomrédena fran EG-férdraget,
Kol- och stalférdraget samt Eurotomfordaget ryms inom denna. Andra pelaren innehaller
den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken. Samarbetet & mellanstatligt. | den tredje
pelaren ryms polissamarbete och straffréttsligt samarbete. Aven detta & mellanstatligt.
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Schengenprotokollet, vilket numera betraktas som en del av
Amsterdamfordraget. Férandringen innebér att direktiv och férordningar nu
ocksa kan anvandas i beslutsfattandet inom asyl och migrationsfragor, vilket
Oppnar nya dorrar for effektivitet genom bindande beslut, domsrétt och
direkt effekt. Domstolens kompetens strécker sig langre i den forsta pelaren
an i den tredje pelaren. Daremot innehdller protokollet ett undantag for
domstolens jurisdiktion betréffande Schengenkonventionens bestammel ser
om uppréttandet av lag, ordning och inre sékerhet. Det medfor att
bestdmmelsernai forsta pelaren som harror fran Schengenkonventionen,
daribland transportéransvaret, inte har samma genomslagskraft som andra
normer i forsta pelaren.®” Genom Amsterdamfordraget utvecklades EU: s
integrering och strévan efter en fri inre marknad. Fordraget innehdller,
forutom 6kad kompetens for gemenskapen, bindande tidsscheman for
medlemsstaterna att uppna vissa mal som efterhand bindstill dverstatliga
beslut. Icke-bindande instrument, sdsom resol utioner, rekommendationer
och gemensamma beslut har ocksa uppréttats inom omradet migration och
asyl .% Det existerar emellertid fortfarande inslag som bidrar till en ostadig
grund for harmoniseringsprocessen. Till exempel deltar inte Danmark,
Irland och Storbritannien fullt ut inom omrédet asyl, yttre grénser och
immigration. Danmark har kvar det mellanstatliga samarbetet som
utgangspunkt for vissadelar av Schengenreglerna. Storbritannien deltar inte
i de delar som rér den friarorligheten for personer, dock med
transportéransvaret som undantag. *

| december ar 1998 antog Europeiska radet en handlingsplan,
Wienforhandlingsplanen. Dennainnehaller bestammelserna om hur reglerna
om frihet, sakerhet och réttvisai Amsterdamfordraget skall genomfoéras pa
basta sétt. Olikatidsramar och prioriteringar faststélldes och tillsammans
med de slutsatser som antogs under toppmotet i Tammerfors ar 1999 utgor
dessa en ram for det fortsatta samarbetet pa det réattsliga och inrikes omradet.
Inom det asyl- och migrationspolitiska omradet fattades beslut om skapandet
av ett europeiskt asylsystem. Malet & att bestammel serna sd smaningom
skall omférhandlas och antasi bindande EG-direktiv efterhand.® P s sitt
utarbetades grunderna for ett direktiv om transportdransvar inom EU.

%2 Noll Gregor, Negotiating Asylum— The EU Acquis, Extraterritorial Protection and the
Common Market of Deflection, 2000, s. 146-148.

% Noll Gregor, Negotiating Asylum— The EU Acquis, Extraterritorial Protection and the
Common Market of Deflection, 2000, s. 136-137.

* Ibid. s. 145.

% Faktablad Justitiedepartementet, Ju 00.12.16.
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5 RADETS DIREKTIV
2001/51/EG

Den 28 juni & 2001 antog Europeiska unionens rad ett direktiv som

kompl etterar bestdmmel serna om transportéransvaret i Schengen-
konventionen. Direktivet innebar en utveckling och en precisering av
konventionens regelverk. Den réttsliga grunden for direktivet finnsi

M aastrichtfordaget, artikel 61 aoch 63.3 b. Artiklarna ger rédet befogenhet
att besluta om atgérder knutnatill bl.a. olaglig invandring. Anledningen &r
att sdana &tgarder kan betraktas som stodatgarder for framjandet av den fria
rérligheten for personer. Motiven bakom direktivet & namligen att bekampa
den olagligainvandringen. For att kunna hantera migrationsstrommarna och
effektivt bekdmpa den olagligainvandringen kravs det, enligt direktivet, att
samtliga medlemsstater har bestammel ser om transportoransvar i sin
nationella lagstiftning. For att uppna och sakerstallamalet kravs vidare en
harmonisering av bestdmmel serna om ekonomiska sanktioner i de fall
transportorer forsummat sin kontrollskyldighet. Olikheternai
med|emsstaternas praxis och réttsystem anses varai behov av en dversyn for
att storsta mojliga utstréckning kunna integrera bestémmel serna om
transportoransvaret. Det framgar ocksa av ingressen till direktivet att
tillampningen av direktivets bestammelser inte skall paverka de dtaganden
som foljer av Genévekonventionen.®®

Frankrike uppmanades infor sitt ordférandeskap, vid motet i Santa Maria
Feirai juni 2000, att intensifiera samarbetet for att motarbeta
manniskosmuggling.®” Forslaget till ett direktiv lades foljaktligen fram
under det franska ordforandeskapet och féreskriver foljande. Enligt artikel 2
skall medlemsstaterna vidta nodvandiga atgarder for att sakerstdlla
tranportorernas skyldighet att sta for tredjelandsmedborgares dterresa.
Atgarder skall pa liknande sétt vidtas mot transportorer nér inresa nekas en
tredjelandsmedborgare i transit, om den transportér som skulle ha
transporterat honom till bestdmmelselandet vagrar |&ta honom ga ombord.
Dérutéver skall &tgarder vidtas nar myndigheternai bestammel selandet har
végrat utlanningen inresa och skickat tillbaka honom till transitlandet.®®

M edlemsstaterna maste vidare foreta de &tgarder som & nodvandiga for att
gora transportorerna skyldiga att omedel bart organisera aterresa eller sta for
kostnaderna, nér de inte gava kan genomfdra den. Om omedel bar transport
inte & mojlig skall transportorerna bekosta vistel se och sedan aven
&tersandande av utlanningen langre fram.*®

% Radets Direktiv 2001/51/EG.

" Ds 2001:74, s. 65.

68 Radets Direktiv 2001/51/EG, art. 2.
6 Radets Direktiv 2001/51/EG, art. 3.
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| artikel 4 faststélls en skyldighet for medlemsstaterna att sékerstélla
avskrackande, effektiva och proportionerliga pafdljder for transportérer som
inte fullgor sina skyldigheter enligt Schengenkonventionen. De ekonomiska
pafoljderna far inte ha ett maximibel opp som understiger 5000 euro/person
och minimibel oppet far inte understiga 3000 euro/person. Alternativt kan ett
schablonbel opp tillampas. Artikeln avslutas med en erinran om att
bestammel serna om effektiva pafoljder inte far paverka medlemsstaternas
skyldigheter i samband med att en utlanning stker internationel It skydd.”

| samband med att direktivet antogs forklarade rédet att anvandandet av grov
forfalskning eller uppenbart missbruk ar likvérdigt med avsaknad av
nodvandiga resehandlingar. Sedan &r det upp till varje medlemsstat att
fastsl& vilken typ av forfalskning och missbruk som & rimlig att spéra.”
Direktivet hindrar vidare inte medlemsstaterna fran att bevara eller anta
andraformer av pafdljder, sdsom korforbud, beslagtagande och konfiskering
av transportmedel eller temporért indraget tillstand att bedrivatrafik.” Vid
beslut om pafdljder skall transportorerna garanteras rétten till réttsmedel
enligt nationella bestammel ser.”*Ovan namnda &tgérder skulle ha vidtagits
senast den 11 februari & 2003. Kommissionen skall underréttas nar
nodvandiga dtgarder vidtagits och medlemsstaterna skall da 6verlamna
texterna med de nationella bestdmmel serna. De nationella bestdmmel ser
skall innehdlla hanvisningar till detta direktiv, men hur hanvisningen sedan
gors & upp till varje medlemsland.”

5.1 Sverige i EU

Den svenska regeringen besl 6t sig for att ansdka om anslutning till
Schengensamarbetet & 1995. Aret efter undertecknades angl utningsfordraget
som kraver att Sverige fullt ut lever upp till bestdmmelsernai
Schengenkonventionen. | propositionen 1997/98: 42 om
Schengensamarbetet behandlades bl.a. konventionens regler i forhdlande till
svensk rétt. Av propositionen framgar det att de svenska reglernaom
transportdransvaret 6vervagdes vid forhandlingarna om Sveriges ansutning.
Nagon kritik riktades inte mot Sverige vid dettatillfalle och den svenska
lagstiftningen ansags darfér uppfylla konventionens bestammel ser om
transportransvar. Regeringen anforde daremot att davarande
stdlningstagande inte skulle hindra diskussioner om transportéransvaret i
framtiden. Propositionen godkandes av riksdagen och darmed accepterades
Sveriges anslutning till Schengensamarbetet.” Né&r efterlevnaden av
konventionens bestammel ser sedan kontrollerades framférdes synpunkter pa

™ R&dets Direktiv 2001/51/EG, art. 4.

™ Ds 2001:74, s. 69.

2 R&dets Direktiv 2001/51/EG, art. 5.

3 R&dets Direktiv 2001/51/EG, art. 6.

" Radets Direktiv 2001/51/EG, art. 7.

"™ Sverige deltar operativt i Schengensamarbetet sedan den 25 mars & 2001.
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de svenska bestdmmel serna om transportéransvar. Inspektionspatrullen,
under franskt ordforandeskap, papekade avsaknaden av ett botes- eller
sanktionssystem i svenska reglerna.” Till f6ljd av invandningarna uttalade
sig Sverigei rédet i december 2000. | uttalandet styrkte regeringen sin
skyldighet att tillampa gemenskapens regler fullt ut och en statlig utredning
tillsattes for att granska de svenska reglernas 6verensstammel se med artikel
26:2 i Schengenkonventionen. Dessutom fick utredningen i uppdrag att
|amna forslag till riksdagen ang&ende ny lagstiftning.”’

Fragor om asyl, invandring och granskontroller & numeraen del av
gemenskapsratten och Sverige & som medlem i Schengensamarbetet skyldig
att iaktta direktivets innehdll. Av bestammelsernai Schengenkonventionen,
som preciseratsi radets direktiv, framgar det att de deltagande staterna
forbinder sig att inféra sanktioner mot transportdrer som befordrat
passagerare utan erforderliga dokument till Schengenomradet. Den svenska
regeringen tillsatte med anledning av detta en arbetsgrupp med uppgift att
utreda utl anningslagens bestammel ser om transportoransvar.’®

Utlannings agens bestammel ser behtvde ses dver i ljuset av de dtaganden
som Sverige gjort. Ett fordlag till Lag om éndring i utlanningslagen
(1989:529) har sledes framarbetats. | detta forslag finnsbl. a. en ny
inledning till utlanningslagens 9 kap. 2 8. Forslaget foreskriver att en
transportor ar skyldig att kontrollera att en utlanning som han transporterar
till Sverige direkt frén en annan stat dn en Schengenstat, innehar pass och de
tillstand som krévs for att resain i landet. Ett forslag om ekonomiska
sanktioner mot transportorer som inte tillgodosett kraven pa kontroll har
ocksa lagts fram. Forslaget lyder:

" En transportor som inte uppfyller sin skyldighet enligt 9 kap. 2 § forsta
stycket skall betala en sérskild avgift, om utlanningen avisas darfér att han
saknar pass eller detillstand som krévs for att resain i landet.
Avgiftsskyldigheten géller aven da utlanningen enligt ett lagakraftvunnet
beslut pa samma grund skall avvisas men verkstallighet inte har kunnat ske.
Avgiften skall for varje utléanning bestémmastill ett belopp i svenska kronor
som pa beslutsdagen motsvarar hogst 5000 euro. Denna avgift kan
transportoren befriasifran, om 1. han visar att han har haft skélig anledning
att anta att utlanningen hade rétt att resain i Sverige, eller 2. det framstar
som uppenbart oskaligt att ta ut avgiften.”

Fragan om avgift skall provas av den myndighet som skall verkstédlla
avvisningen och avgiften skall betalastill Migrationsverket och tillfaller
darmed staten.®

" Prop. 1997/98:42 s. 72-73.

" Ds2001:74, s. 64.

"8 Propositionen vantas komma ndgon géng under hosten —03.
" Ds2201: 74, s. 16-17.

% Ds2001:74, s. 17.
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5.1.1 Skélen bakom for slaget

Den svenska arbetsgruppen beaktade olika skal for regler om
transportdransvar. Foljande beddmning gjordes av arbetsgruppen. Syftet
med ett transportoransvar &r att forma transportorer att genomfora grundliga
kontroller av de resandes handlingar, vilket i sin tur underlattar
mojligheterna att upprétthalla den reglerade invandringen. Det nuvarande
svenska transportoransvaret har inte haft nagon direkt avskrackande effekt,
eftersom ansvar for aterresainte & sarskilt kannbart for transportoren.
Sveriges migrationspolitik maste utformasi enlighet med andra EU-stater
och inom unionen finns det en bestamd uppfattning om att invandringen fran
tredjeland maste regleras for att malet om fri rorlighet mellan
medlemsstaterna skall kunna uppnas. Vidare forutsétter
Schengenkonventionen och direktivet om transportdransvar att regler om
kontrollskyldighet med sanktioner implementerasi svensk rét.

Det finns sedan lang tid tillbaka négon form av transportdransvar i svensk
rétt. Arbetsgruppens standpunkt &r att ett rimligt utformat ansvar, med
sanktionsmajligheter, inte behdver minska de skyddsbehdvandes
méjligheter att sdka skydd.?* En stor del av migrationen till Europa bestér av
manniskor som lamnar sina hemlénder for att sbka en béttre tillvaro, men
som saknar flyktingstatus och skyddsbehov. TransportGransvaret anses vara
en atgard som &r till for att reglerainvandringen och ge skydd till dem som
verkligen behdver det. Genom kontrollerna okar &ven majligheterna att
motverka manniskosmugglingen och problem som uppstar nar erforderliga
dokument saknas. Problem med att faststélla en utlannings identitet ger
upphov till utdragna asylarenden och stora kostnader. Férutom att det ligger
i staternas intresse att ha ett transportoransvar, bor det ocksaliggai
transportOrernas eget intresse. PAgrund av sakerhetsskal anses det vara
viktigt for transportérerna att kannatill passagerarnas identitet, enligt
arbetsgruppen. Svensk grundlag utgor slutligen inte ndgot hinder for
inforande av ett utvidgat transportoransvar. Mot ovanstaende bakgrund
lamnades ett forslag pa hur ett transportéransvar kan utformasi svensk rétt, i
enlighet med Schengenkonventionen och EG-direktivet.®? Nedan féljer en
beskrivning av det forslag som lagts fram.

5.1.2 Kravet pa kontroll

Kravet paen rimlig kontroll innebar att avsaknaden av handlingar och/eller
uppenbart forfal skade handlingar bor upptackas. Nagra expertkunskaper i
forfalskning skall inte behtvas. Det skall racka med att kénnatill hur akta
pass och viseringar ser ut. Uppenbart falska handlingar, sdsom handlingar
med tydligt utraderade namn, osannolika identitetsuppgifter eller utvaxlade

8 Ds2001:74, s. 92-94
8 Ds2001:74, s. 95-97.
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fotografier, kommer da att kunna upptackas. Ett sadant krav maste anses
vara skaligt och motsvarar den grundlaggande kontroll som transportérerna
idag mé&ste genomfora for att undgd ansvar for &terresa.®

Kontrollskyldigheten skall gélla vid transporter med fartyg, flyg och vid
internationella bussforbindelser som inte & granstrafik. Tagtrafiken &
sdledes undantagen ansvar. Kontrollskyldigheten rér utlanningar som reser
till Sverige fran en annan stat n en Schengenstat. For Sveriges del &r det
endast transporter via luft och §6vag som &r aktuella. Vilka atgarder som &r
rimliga for transportdrerna att vidtai olika situationer far avgorasi varje
enskilt fall. Utgangspunkten & dock alltid densamma, d.v.s. att en
grundldggande kontroll maste genomforas. K ontrollatgarderna maste
daremot ligga inom transportdrens kompetens och reglerna far inte vara
orimliga med hansyn till transportdrernas huvudsakliga uppgifter, vinstkrav
och service. Det &r till exempel inte meningen att transportdren skall géraen
beddmning av huruvida utlanningen har skyddsbehov eller inte.®* Inte heller
skall transportoren behdva kontrollera om utlénningen har medel for
hemresa eller inte, eftersom detta kan upplevas som integritetsintrang. |dag
gdller betalningsansvaret for aterforande nar medel for hemresa saknas. En
sadan avvisningsgrund bor i fortsattningen inte liggatill grund for vare sig
sanktioner eller betalningsansvar.®

Transportérernas kontroll av resehandlingar tycks vidare inte kunna
jamstéllas med myndighetsutévning, enligt arbetsgruppens bedémning.
Myndighetsutdévning karakteriseras av beslut som ger uttryck for ssmhéllets
maktbefogenheter i forhallande till medborgarna. Utmérkande for
myndighetsutévning ar ocksa att den enskilde stér i ett beroendeforhallande.
Befogenhet att fatta sddana beslut maste finnas i forfattning eller i nagot
annat beslut av regering eller riksdag. Bedémningen grundar sig bl.a. pa att
arbetsgruppen inte anser att utlanningar befinner sig i det
beroendeforhdllande som kravs for att handlingen skall klassificeras som
myndighetsutévning.®

5.1.3 Sanktioner

For att fa onskad effekt krévs det att ansvaret kopplastill
sanktionsmodjligheter. Den sanktionsform som foresprakas &r en sarskild
avgift, en s.k. sanktionsavgift. Sanktionsavgiften & en ekonomisk sanktion
som anvands istéllet for skadestand, vite, boter eller forverkande. Nagon
straffrattslig pafoljd anses inte vara aktuell eftersom varken
Schengenkonventionen eller direktivet ger grund for nagra straffréttsiga
pafoljder. Sanktionsavgiften innebar siledes inte att forsummelse av
kontrollskyldigheten kriminaliseras. Fréagan om avgift skall vara kopplad till

8 Ds 2001:74, s. 96-97.

8 Ds2001:74, s. 102-103.
8 Ds 2001:74, s. 110.

% Ds 2001:74, s. 99-100.
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verkstdlighet av avvisning. En forutsattning &r att det & fraga om
utlanningar som avvisas pa grund av att de saknar nédvandiga
inresehandlingar. Nér lagakraftvunnet beslut om avvisning finns, men inte
har kunnat verkstallas, skall avgift daremot kunna p&féras anda.®’

M 6jligheten att Iamnain en ny ansokan om uppehdllstillstand skall inte
medfora ansvarsfrihet for transportdren. Ansvarsfrihet skall inte heller
intréda pa grund av att en utlanning hdller sig undan verkstallighet av ett
avvisningsbeslut. Anledningen &r att sanktionerna annars inte skulle uppna
Onskad genomslagskraft.

Sanktioner skall foljaktligen inte aktualiseras da utlanningen pa nagon grund
far uppehalstillstand i Sverige, permanent eller tidsbegransat. P&f6ljderna
skall vidare rikta sig mot dem som har den reella bestdmmanderatten ver
transportmedlet och inte mot dem som i praktiken ansvarar for kontrollerna.
Vid fréga om avgift foreligger presumtion for oaktsamhet eftersom
transportrerna bor kannatill reglerna.®

5.1.4 Befrielsegrunder

Ansvaret skall vara strikt, men transportoren skall i undantagsfall kunna
befrias frén avgift.®® De nuvarande bestammel serna om transportéransvar
innehaller undantagsbestammelser som helt eller delvis befriar fran

betal ningsskyldighet. Forslaget gar ut pa att samma befrielsegrunder skall
gdlavid fraga om avgift. Det innebér att transportdren kan befrias fran
sanktionsavgift genom att visa att han har haft skalig anledning att anta att
en utlanning hade rétt att resain i Sverige eller om det visar sig vara
uppenbart oskéligt att krava avgiften. Skalig anledning kan exempelvis
foreligga om utlanningen hade erforderliga dokument nar resan paborjades.
Om det av ndgon anledning tagit mycket 1ang tid att fatta beslut kan det
ocksa framsta som oskaligt att pafora en avgift. Avgiftsskyldigheten bor
vidare falla bort om transportéren haft goda grunder att anta att utlanningen
hade rétt till uppehallstillstand. Ett exempel som namns &r nér utlanningen
saknar resehandlingar eller de & uppenbart falska men transportéren trots
det, av humanitara skal, |atit personen ga ombord. Vad som hér innefattas i
begreppet humanitéra skal framgar inte av forslaget. Ytterliggare en
situation ar nér kontroller har &sidosatts pa grund av praktiska skal. Sadana
praktiska problem kan uppsta vid mycket stora passagerarantal pafarjor
eller daflygbolag inte tillatits genomfora kontroller av myndigheterna pa
avreseorten. Undantagsvis kan det ocksa anses oskaligt att pafora avgift pa
bolag som endast har stétt for den sistadelen av en resa. Huvudregeln ar
dock att noggranna kontroller skall ske &ven pd den sista strackan.”

8 Ds 2001:74, s. 107-108.
8 Ds2001:74, s. 111.
% Ds 2001:74, 2. 109.
% Ds 2001:74, s. 114-115.
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5.15 Bevishorda

Enligt forslaget skall bevisbdrdan ligga pa transportoren. Anledningen &r att
det &r transportéren som har majlighet att redogora for héndel seférlopp,
rutiner och eventuella handlingar i det enskildafallet. Bevisbérdan har
utformats pa liknande sétt i bl. a. Storbritannien och Nederlanderna. Kraven
patransportoren skall daremot inte vara altfor hoga. | Nederlandernas
nationella lagstiftning ar transportéren skyldig att kopiera resehandlingarna.
Arbetsgruppen anser daremot att transportdren, enligt de svenska
bestdmmelserna, sav skall fa bedémanér det & nédvandigt att
dokumentera resehandlingar. Transportoren skall pa ett tidigt stadium
informeras om eventuel| avgift for att hinna samlaihop relevant material.*

5.1.6 Avgiftens storlek

Avgiften skall for varje utlanning uppgatill ett belopp som motsvarar htgst
5000 euro. Maximibel oppet skall endast realiseras vid grovafall, t. ex. da
antalet utlanningar ar stort, nér foreteel sen upprepas eller nér det inte finns
nagon rimlig forklaring till transportrens agerande. M 6jligheten att pafora
avgift skall géllautan begransning i tiden. Det anses inte finnas behov av
nagra preskriptionsregler. Skulle det dréja valdigt [ang tid innan
avvisningsbeslut tas skall transportoren istdllet kunna befrias fran avgift med
hanvisning till att det & uppenbart oskaligt att p&féra en avgift.*

Slutligen skall det nuvarande betalningsansvaret for aterresa finnas kvar
parallellt med den nya sanktionsmajligheten. Den andring som foresl as &r att
transportansvar pa grund av att medel for hemresa saknas tas bort. For dvrigt
foranleder direktivet och Schengenbestammel serna inte nagon
forfattningsandring. Det kommer &ven i fortséttningen vara
Migrationsverket och polismyndigheten som fattar beslut i dessa fragor.
Overklagande skall dven i fortsattningen kunna goras till
forvaltningsdomstol, med krav pa provningsstillstand till kammarratt och
regeringsrétt. Denna ordning anses uppfylla direktivets krav pa effektiva
rattsmedel *

1 Ds2001:74, s. 116-117.
2 Ds2001:74, s. 119-120.
% Ds2001:74, s. 128-129.
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6 UTLANDSK LAGSTIFTNING

De nationella bestdmmel serna om transportdransvar varierar fréga om
omfang, sanktioner, bevisbtrda och undantagsbestammelser. Skillnaderna
mellan de europeiska landernas lagstiftning medfor att det &r svarare att
kommatill vissalander & andra. En del 1&nder har Gvervagt att begrénsa
den skadliga effekten for asylsokande genom att infora
undantagsbestammel ser som skyddar transportdren mot sanktioner i vissa
fall. Transportoren kan till exempel tankas |ta en passagerare ga ombord,
trots att erforderliga dokument saknas, av humanitara skal. Tillika har
forslag lagts fram som innebar befrielse fran sanktioner nér utlanningen
visar sig haflyktingstatus.* | Tyskland och Danmark fanns det till en bérjan
inga undantag fran transportorens strikta ansvar. Mgjligheten till
ansvarsfrihet infordes daremot i Danmark genom ett domstol sbeslut.
Domstolen faststéllde begrénsningar i det strikta ansvaret nér
resehandlingarna varit skickligt forfalskade eller nér de forsvunnit under
resans gang. | Tyskland tydliggjorde praxis ocksa méjligheten till undantag
fran ansvar, men inte i nagot av fallen namndes flyktingstatus som en sadan
omstandighet.*

De brittiska bestémmel serna & bland de strangaste eftersom de tilléampar
Schengenkonventionens bestdmmel ser i dess bokstavliga mening.
Undantagen &r fa, bevisbordan ligger hos transportoren och avgifterna ar
valdigt hoga. Transportoren kan fa betala en avgift pa 2000 brittiska pund
om han transporterar utlanningar utan erforderliga handlingar. Visar det sig
att en passagerare anvant sig av ett falskt pass pafors sanktioner endast om
forfalskningen & uppenbar. Handlingar anses uppenbart forfal skade om
transportoren kan antas upptacka felet vid en grundlig med kortvarig
kontroll utan teknisk utrustning. Det forutsétts att den som kontrollerar
dokumenten har grundl&ggande kunskaper om identifiering av
forfalskningar. Nagra expertkunskaper krévs dock inte. Avgift kan t. ex
underlatas om passageraren befann sig i uppenbar fara for sitt liv och darfor
inte hade nagon mojlighet att inforskaffa nddvandiga resehandlingar. Sedan
1999 kan en avgift ocksa paftras nér transportorer har illegalaimmigranter
gbmda ombord, oberoende om de & medvetnaom det eler inte.
Storbritannien ville minska antalet illegalainvandrare genom att forma
transportorerna att vidta atgarder for att forsékra sig om att obehorigainte
har tilltrade till fordonet.*®

| Nederlandernaintroducerades en ny utlanningsl agstiftning ar 1994 som
innehdller boter eller sex manaders fangel se for transport av
odokumenterade passagerare. Lagen innehaller en bestammel se som innebér
att regeringen kan &l égga transportorer att kopiera pass tillhérande

% Feller Erika, Transport Carriers and Refugee Protection, s. 8-9.
% Boccardi Ingrid, Europe and Refugees — Towards EU Asylum Policy, 2000, s. 49.
% Ds2001:74 s. 82-85.
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passagerare fran flyktingproducerande |ander. Regeringen kan ocksa ge en
enskild transportor instruktioner om att vidta extra forsikti ghetsatgarder.
Dessa kan innebéra att sarskilt noggranna kontroller maste genomforas eller
att teknisk utrustning kravs infor "riskfyllda” resor. For att granskningen
skall bli saeffektiv som majligt far transportbolagen uppdateringar
betraffande reglerna for inresa, forfalskningar o.s.v. For att undga ansvar
maste transportdren visa att Gvertradel sen var forsvarbar. En utlanning som
nekas inresai Nederlanderna &r skyldig att |amna landet omedel bart.
Transportorens skyldighet att terfora utlanningen &r inte begransad till fall
dd avvisning sker p& grund av att erforderliga dokument saknas.”

| Belgien & det svérare att gora gallande bestammel serna om
transportOransvar. For att boter skall p&foras kravs det att minst fem
odokumenterade passagerare har varit ombord samtidigt. En familj réknas
som en person. Sanktionernainfors pa grund av underldtenhet och
bevisbordan ligger hos myndigheterna. Sanktionerna ar utformade pa
ungefér ssmma sétt i Italien, Frankrike, Grekland, Portugal, Spanien och
Luxemburg. Foljden & att transportorer sallan bétfallsi praktiken.*|
Frankrike inférdes boter for transport av utlanningar utan nédvandiga
resehandlingar & 1992. Det maximala botesbel oppet ar 1300 euro. Det finns
ett antal klausuler som befriar transporttren, bl.a. nér forfalskningen &r svar
att upptacka, om asyl beviljas eller om asylansokan inte anses vara
uppenbart ogrundad.*®

| Tyskland kan transportdrer som befordrar utlanningar utan dokument
drabbas av &terférandekrav, kostnadsansvar, vite och boter. Atgérderna &r
beroende av en beddmning av ansvaret det enskilda falet. Vid bedémningen
av och om sanktioner skall utférdas, vags transportorens insatser for att
forhindraillegalatransporter i allménhet in. Béterna ar, enligt
ordningsstadgan, en del av straffratten och kan uppgatill 8900 euro for en
otillaten transport. Beslut om béter 6verklagasi allméanhet. Av betydelse for
ansvarsfrgan & bevis s&som flyghiljett, boardingcard och bagagekvitto.'®

| USA har sanktioner mot transportérer lange fungerat som ett instrument
for att kontrolleraimmigrationen. Den amerikanska lagstiftningen, " The US
Immigration and Nationality Act” fran 1952 ger fullmakt & administrativa
avgifter, boter och skadestand nér transporttrer underlttar den illegala
invandringen. Sanktionernai USA upprétthalls strikt och flera miljoner
dollar betalas varje & av transportbolag. Praxisi USA har klarlagt
transportoransvarets omfang och tydliggjort de formildrande
omstandigheterna. '

9 Ds2001:74 s. 79-82.

% Boccardi Ingrid, Europe and Refugees — Towards EU Asylum Policy, 2000, s. 50.
% Ds2001:74 s. 79.

0 Ds2001:74 s. 85-88.

191 Feller Erika, Transport Carriers and Refugee Protection, s. 8.
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Enligt den danska lagstiftningen straffas transportorer med boter for
transport av utlénningar som saknar resehandlingar. Sanktionernariktar sig
aven till arrangorer eller andra som hjapt till med transporten. Bétesnivan ar
genom ett domstolsbeslut fran ar 1991 faststallt till 8000 DKR per
passagerare. Transportbolagen aaggs inte béter om de inte kunde eller borde
ha kunnat undgd dvertradel sen.'%

Som det framgar av framstalIningen ovan skiljer sig de nationella
bestdmmel serna om transportoransvar &t, vilket medfor att en del lander ar
svarare att kommatill an andra. De europeiska landerna har USA, Kanada
och Australien som férebilder for bestdmmel serna om sanktioner mot
transportorer. Dessa lander har lange varit populdra mal for immigranter,
vilket & anledningen till att féreskrifterna om béter infordes.'*

2 Ds2001:74 . 77.
193 K rank Ann-Christine, Asyl i Europa inom ramen fér Schengen och Dublin, 1995, s. 73.
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7 INTERNATIONELLA
ATAGANDEN

Enligt direktivet om transportdransvar, artikel 4.2, far inférandet av
sanktioner inte paverka de skyldigheter medlemsstaternas har i samband
med att tredjelandsmedborgare ansoker om internationel It skydd. Det
framgar ocksa av de svenska forslaget att forfattningsandringar skall vara
forenliga med Genevekonventionen angdende flyktingars réttsiga stallning
och med andrainternationella dverkommel ser.’®* S8ledes undersoktes
mojligheten att infora ett undantag for asylsokande i svensk rétt. Syftet med
ett sddant undantag skulle vara att varna om asylrétten. Den av regeringen
utsedda arbetsgruppen anser daremot att artikel 4.1 i radets direktiv talar
emot ett sddant undantag. Enligt artikeln skall &tgarderna mot
transportorerna vara avskrackande, effektiva och proportionella. De
framhdller darfor att ett undantag ar orimligt med tanke pa att manga
odokumenterade utlanningar soker asyl. Med anledning av detta betonas
istallet vikten av ett enhetligt, |&ttillampligt och forutsagbart svenskt

regel system.'®

Det faktum att reglerna skall varaforenliga med de internationella dtaganden
som staterna gjort, utgor sdlunda skal fér en granskning av
transportoransvaret i ljuset av rédande manskliga fri- och réttigheter.
Forutom att direktivet hanvisar till Genévekonventionen, uttrycker artikel 63
(1) i Romfordraget att atgarder som antas angaende asylrétten skall stamma
dverens med konventionens bestammelser.® | foljande kapitel skildras
darfor ett antal relevanta réttigheter som kan begrénsas genom
bestdmmelsernai transportoransvaret.

7.1 Ratten till asyl

Det finnsingen universellt accepterad definition av begreppet asyl. Asyl har
successivt kommit att betyda bade en plats déar skyddsbehtvande kan fa
fristad och en ratt for stater att bevilja skydd.'®” Genom den allmanna
forklaringen om de manskliga réttigheterna har asyl blivit erkand som en
grundl&ggande mansklig réttighet.

Artikel 14 i The Universal Declaration of Human Rights (UDHR) fastslar:

' Ds2001:74, s. 92.

% Ds2001:74, s. 115-116.

106 Romférdraget art. 63 (1).

197 Asyl & ett positivt begrepp eftersom det innebér att den som beviljats asyl fér tilltrade
till ett annat land samt skydd och uppehélle. Det &r ett permanent tillstand och den som fatt
asyl far oftast samma juridiska och sociala réttigheter som landets medborgare. Se vidare
Krank Ann-Christine, Asyl i Europa inom ramen fér Schengen och Dublin, 1995, s. 33.
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“Everyone has the right to seek and enjoy in other countries asylum from
persecution.” *%®

UDHR var det forsta redskapet for manskliga réttigheter. Deklarationen
uppkom efter andra varldskriget och utgér karnan i grundandet av det
internationella regel verket for manskliga réttigheter. Bestdmmelsen ar unik
med tanke pa hur ratten till asyl formulerats och med tanke pa
deklarationens universella omfang. Om bestammel sen kan anses vara
internationellt bindande talar det for langtgaende skyldigheter och
forpliktelser for stater att ge skydd &t skyddsbehdvande. Artikel 14, i sin
helhet, némns dock inte bland de bestédmmelser som doktrinen framstéller
som sedvanja pa omradet. Anledningen & bl.a. att nagon homogen
statspraxis inte kan spéras.'® Artikeln, s&som den uttrycks i UDHR, finns
endast i ett fatal konstitutioner. Foljaktligen finns det inget internationel It
instrument som erkanner en subjektiv rétt for individen till asyl. Detta
innebdr att det ar upp till varje stat att avgéra om asylsokande skall beviljas
asyl eller inte'° Rétten till asyl & s8ledes en frdga om en balansgdng mellan
statssuveranitet och individers manskligafri- och réttigheter. Vid
uppréattandet av UDHR diskuterades mojligheten att inféra en bindande
skyldighet for stater att bevilja asyl. Staterna var dock inte beredda att avsta
fran rétten att avgora vem som har tilltrade till deras territorium. Stora delar
av den internationella flyktingrétten &r darfor baserad pa staternas
suveranitet, vilket gor systemet beroende av staternas vilja att fullféljasina
&taganden.™*

| en del landers nationella lagstiftning férekommer déaremot en positiv réatt
till asyl. Enligt svenska utldnningslagen har en asylsokande rétt till asyl i
Sverige, under forutséttning att rekvisiten som stéllsi lagen ar uppfyllda.
Avslutningsvis anses réatten att soka asyl ha blivit erkand som internationell
sedvanerétt, da denna forekommer i de flesta staters konstitutioner. Forutom
i UDHR, finns den ocksa bl.a. i The American Convention on Human
Rights, The African Charter on Human and Peoples Rights och i The United
Nations declaration on Territorial Asylum. Rétten att soka asyl & vidare ett
komplement till rétten att |dmna ett land, enligt UDHR artikel 13 (2).
Bestdmmel sen ger var och en rétt att |dmnavarje land, inklusive sitt eget
samt att dtervandatill detta. Om réatten att soka asyl kan anses vara bindande
for stater, enligt den internationella sedvanerétten, skulle det innebéra att

112

108 UDHR art. 14.

199 praxis méaste uppfyllaen del krav for att uppna sedvanestatus, varav konstant och
enhetlig tillampning utgdr en viktig del. Noll Gregor, Negotiating Asylum— The EU Acquis,
Extraterritorial Protection and the Common Market of Deflection, 2000, s. 362.

10 K rank Ann-Christine, Asyl i Europa inom ramen fér Schengen och Dublin, 1995, s. 33.
1| avenex Sandra, Safe Third Countries — extending the EU asylum and immigration
policiesto Central and Eastern Europe, 1999, s. 11-12.

12 \Wikrén Gerhard, Sandesjé Hakan, Utlanningslagen med kommentarer, 2002, s. 156.
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vissa atgarder som vidtagits inom EU for att reglerainvandringen, daribland
transportdransvaret, begransar denna réttighet.*

7.2 Non-refoulement

Trots att det inte forekommer négon uttrycklig bestdmmelse om staters
skyldighet att beviljaasyl, kan férbudet mot dtersandande komma att
medfora en rétt for asylsokande att stanna. Principen om non-refoulement &r
saledes central for den internationella flyktingrétten och innebér ett forbud
mot dtersandande av utlanningar som riskerar forfoljelse. Varje dtgard som
utgor forfoljelse, enligt flyktingdefinitionen, omfattas av forbudet. Principen
avser inte bara dtgarder som leder till att personen sands till hemlandet utan
&ven avvisning till omraden déar personen inte & skyddad mot risken for
vidaresandning till hemlandet. Normalt innebér forbudet daremot inte nagot
hinder mot att sénda en flykting eller asylstkande till ett sékert tredjeland
dér han/hon kan tas emot. Principen om non-refoulement finnsi
Genévekonventionen artikel 33:

” No Contracting State shall expel or return arefugee in any manner
whatsoever to the frontiers of territories where his life or freedom would be
threatened on account of hisrace, religion, nationality, membership of a
particular social group or political opinion.”*'*

Genévekonventionens omfattning utvidgades genom New Y ork protokollet
fran & 1967, da de ursprungliga tid och plats begransningarnatogs bort.
Nagon ytterliggare formell utvidgning gjordes inte, men tillampningen av
non-refoulement medférde i gévaverket en utbredning av asylréatten.
Principen anses utgora en del av den internationella sedvanerétten™och
innebér en central begransning av suveraniteten eftersom den inverkar pa
staternas rétt att bestémma Gver skyddsbehtvande. Utvecklingen innebér att
den internationella flyktingratten & koncentrerad kring staternas skyldighet
att inte skickatillbaka personer som riskerar att utséttas for allvarliga

'3 Ferris G Elisabeth, Beyond Borders — refugees, migrants and human rights in the post-
cold era, 1993, s. 7.

114 Genévekonventionen art. 33.

| artikelns andra stycke finns ett undantag till forbudet. Detta innebér att flyktingar, som pa
skéliga grunder kan betraktas som en fara for landets skerhet eller som & ddmda for ett
alvarligt brott och dérfor utgor en fara for samhéllet, inte omfattas av bestémmel sen.
Inneborden av "fara for landets sakerhet” skall tolkas strikt och personen i fraga skall ha
blivit domd for ett mycket alvarligt brott. Vad som klassificeras som “allvarligt brott”
varierar fran land till land. | Sverige &r grovt narkotika brott och grovt ran nagra exempel.
Dessutom bor presumtion for att personen i fraga kommer att fortsétta att bega brott
foreligga, enligt de svenska bestémmel serna. Huruvida brottet konstituerar fara for
samhdllet eller inte far sedan avgorasi varje enskilt fall. Statspraxis varierar betréffande
undantagets till ampningsomrade. Se Stenberg Gunnel, Non-expulsion and Non-refoul ement,
1989, s. 219-220, 228.

115 Sedvanestatusen innebar att bestammelsen & bindande for alla stater, oavsett om
samtycke givitstill Genévekonventionen eller g.
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krankningar av de manskligafri och réttigheterna. Vilken grad av
krankningar som fordras & dock omdebatterad i doktrinen.**®

Det krévs inte att principen om non-refoulement uttryckligen ndmnsi en
konvention for att ett skydd skall uppsta. Andra bestammelser kan pa
liknande sétt medfora ett skydd mot ” refoulement”. Ett exempel pa detta &r
artikel 31 The European Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms (ECHR) fran &r 1950:

“No one shall be subjected to torture or to inhuman or degrading treatment

or punishment”.**/

ECHR utgor en del av gemenskapsratten. Romfordraget, artikel 6,
foreskriver att gemenskapen skall respektera de fundamentala réttigheterna
som garanterasi ECHR, vilket gor konventionen till ett viktigt redskap for
efterlevnaden av méanskligarattigheter i regionen. Bestdmmelsen kan tolkas
som ett implicit forbud mot dtersandande, eftersom tortyr, annan omansklig
eller fornedrande behandling eller bestraffning & exempel pa handlingar
som hindrar dtersandande enligt non-refoulement. Bestammelsens
ordalydel se sager ingenting om dess omfang. Det &r déremot klart att den
ger upphov till vissaréttigheter for den enskilde.™® | praxis frén den
Europeiska unionen har domstolen fastsagit att artikel 3 ECHR ar tillamplig
nar det finnsrisk for krénkning av de manskliga réttigheternai det land som
personen i fragariskerar att skickastillbakatill. | Soering fallet
introducerades exterritorialt skydd under artikel 3 ECHR.**®
Europadomstolen har vidare poangterat att om det finns anledning att anta
att utldnningen kommer att utséttas for forodmjukande behandling, kan
avvisningen i sig betraktas som krénkande. Asylsokande har ett stort intresse
av att fa sin ansdkan behandlad och att fa sin status faststalld. Att [amna
nagon i ovisshet kan darfor anses vara en inhuman och forédmjukande

116 Se vidare Stenberg Gunnel, Non-expulsion and Non-refoulement, 1989, s. 206ff.

" ECHR art. 3.

18 Noll Gregor, Negotiating Asylum— The EU Acquis, Extraterritorial Protection and the
Common Market of Deflection, 2000, s. 383-384.

19 Fallet avsdg en man i Storbritannien som var misstankt fér mord i USA. Storbritannien
ville skicka tillbaka honom till USA, vilket ansags strida mot principen om non-refoulement
eftersom han da skulle domastill dodsstraff. Domstolen fann det nédvandigt att utreda
bestammel sens tillampningsomrade. Forst det forstatillkannagav domstolen staternas
suverdnitet betréffande rétten att kontrolleraimmigrationen. For det andra uttryckte
domstolen att ECHR varken innehaller ndgon rétt till asyl eller invandring. Sedan
konstaterade domstolen att staternas befogenhet att kontrollera invandringen inte &r absol ut.
Hansyn maste tas till de méanskliga fri- och réttigheternai konventionen, vilket innebar att
ett beslut om &tersandande av en utlanning kan strida mot ECHR. Se vidare Noll Gregor,
Negotiating Asylum — The EU Acquis, Extraterritorial Protection and the Common Market
of Deflection, 2000, s. 394-397.

36



handling.*® Artikelns tillampningsomrade & emellertid begransat till fall d&
risken for lidande & allvarlig.***

En annan viktig fraga & huruvida principen om non-refoulement i
Genevekonventionen kan tillampas nér det géller avisning vid gransen.
Principens omfattning har debatterats och i doktrinen rader delade meningar.
En majoritet av forfattarna anser emellertid numera att principen innefattar
avvisning vid gransen. Det finns daremot fortfarande en minoritet som
motsatter sig en sadan tolkning. En del (Robinson) anser att lagstiftaren inte
hade for avsikt att regleratilltrédet till staters territorium. Andra (Goodwin-
Gill) menar att artikeln inte var tillamplig betréffande étersandande vid
gransen frén borjan, men att bestammel sens omfang har utokats genom
statspraxis. Vissa (Kalin) havdar att det framgar av bestammelsens
ordalydelse att syftet ar att forbjuda dtersindande av skyddsbehtvande,
vilket talar for att avvisning vid gransen omfattas.** Detta gér ECHR till et
mycket betydel sefullt redskap. Artikel 3 géller undantagsl 6st och dess
efterlevnad dvervakas av Europadomstolen. Forutsatt att rekvisiten &ér
uppfyllda & de avtalsslutande parterna réttsligt bundna att ge skydd och att
inte hindratilltréde till sitt territorium genom att exempelvis kréava vissa
dokument. En s3dan slutsats for med sig genomgripande konsekvenser
eftersom visumkravet &r ett av de framstainstrumenten for att reglera
tillgangen till exterritorialt skydd. Inneborden av en sadan tolkning av
principen om non-refoulement medfor att transportoransvarets
overensstammel se med de méanskliga réttigheterna kan ifrégaséttas. '

7.3 En rattvis asylprocess

Genévekonventionen forutsatter vidare att asylsokande far tilltréde till de
avtalsslutande parternas asylprocess. | annat fall ar det omgjligt att faststélla
en persons skyddsbehov.'?* FN har enhalligt antagit ett beslut som faststéller
betydel sen av en noggrann och réttvis process for faststéllandet av
flyktingsstatus. | beslutet anges vissa grundlaggande krav som processen
maste uppfylla. Bland dem finns kravet pa en fullstandig och réttvis
provning av en asylanstkan med klara och tydligainstruktioner till
sokanden. Prévningen skall skétas av kompetent personal fran en myndighet
med ansvar att fatta beslut i forstainstans. Beslutet innehaller ocksa en
Overenskommelse om att det bor finnas bestdmmel ser om 6verklagande och
att sbkande skall fa stannai vantan pa beslut fran forstainstans. Pa grund av

120 Cornelis D. De Jong, The Legal Framework: The Convention relating to the Status of
Refugees and the Devel opement of Law Half a Century Later, 1998, s. 689-690.

121 Noll Gregor, Negotiating Asylum— The EU Acquis, Extraterritorial Protection and the
Common Market of Deflection, 2000, s. 398-399.

122 Noll Gregor, Negotiating Asylum— The EU Acquis, Extraterritorial Protection and the
Common Market of Deflection, 2000, s. 431-432.

12 Noll Gregor, Negotiating Asylum— The EU Acquis, Extraterritorial Protection and the
Common Market of Deflection, 2000, s. 440-445.

124 K rank Ann-Christine, Asyl i Europa inom ramen fér Schengen och Dublin, 1995, s. 71-
72.
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de allvarliga konsekvenser som ett negativt beslut innebér for asylsokande,
framhalls vikten av att ett tillborligt tillvagagangssatt tillampas dven
betraffande ogrundade och felaktiga ansokningar. Lagstiftning som
begransar utlanningars méjligheter att soka skydd kranker saledes rétten till
en réttvis och fullstandig asylprocess.**

For att undga ansvaret for en fullstandig provning har stater tillampat
bestdmmel ser om internationella zoner, vilka kan jamféras med
ingenmansland, som de anser falla utanfor deras jurisdiktion. Genom att
asylsokande inte till&s |amna zonerna anser sig staterna ha rét att avvisa
dem utan att préva ansdkan. En sddan tolkning av internationella zoner har
daremot ingen réttslig grund och nationella domstolar har inte gett nagot
stod for en sadan tolkning.*? Det &r vidare en etablerad princip inom den
internationella rétten att stater inte kan dberopa nationell rétt for att
réttfardiga en krankning av internationella dtaganden. Det innebér att, trots
nationella bestdmmel ser om sanktioner mot flygbolag och rederier, har
staterna ett stérre ansvar att hallafast vid internationella avtal. Principen
framholistill exempel av ICJ (International Court of Justice) i "the Free
Zone Case”. Domstolen slog da fast att Frankrike inte kunde dberopasin
nationella lagstiftning till stod for underlétel sen att fullfoljainternationella
skyldigheter. Réttigheter av internationell karaktar kréver ett internationel It
ansvar, varfor skyldigheter & en naturlig foljd av réttigheter.*’

7.4 Genevekonventionen artikel 31.1

Transportansvaret & utformat for att forhindra olaglig inresa, vilket kan
ansesvarai strid med artikel 31.11 Genévekonventionen. Bestammelsen
ger utrymme for olaglig inresa och uttrycker ett férbud mot att infora straff
under vissa omstandigheter:

" A state shall not impose penalties, on account of their illegal entry or
presence, on refugees who, coming directly from territory a where their life
or freedom was threatened in the sense of art.1, enter or are in present in
their territory without authorization, provided they present themselves
without delay to the authorities and show good cause for their illegal entry

or presence.” %

Bestammelsen medfor att en flykting inte far straffas for att han/hon rest
illegalt, om han/hon omedel bart kontaktar myndigheterna och anger
godtagbara skal. Om en asylstkande nekas inresa pa grund av att han saknar
dokument och darmed straffas, kan det anses strida mot konventionen.

125 Feller Erika, Transport Carriers and Refugee Protection, s. 7-8.
126 K rank Ann-Christine, Asyl i Europa inom ramen fér Schengen och Dublin, 1995, s. 71-
72.

127 Abeyratne R.1.R, Air Carrier Liability and State Responsibility for the Carriage of

Inadmissable Persons and Refugees, 1998, s. 684-686.
128 Genévekonventionen art. 31.1
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Regeln géller endast flyktingar och enbart fram tills att deras status ar
faststalld eller tilltrade erhallitsi annat land. Forarbetena antyder att det
faktum att manniskor flyr fran sina hemlander, dar deras liv och frihet hotas,
ar tillrackliga bevis for att de har " good cause for illegal entry”.

Slutligen kan bestdmmel sen anses reflektera den erkanda doktrinen om att
nod kan forsvara ett annars olagligt beteende. Manniskor som flyr forfoljelse
ar oftatvungna att anvanda sig av forfalskade dokument for att kunna léamna
sitt land."

7.5 Chicagokonventionen

Grundprincipernafor internationell flygtrafik finnsi Chicagokonventionen.
Konventionen undertecknades den 7 december 1944 i Chicago.
Avtassutande stater har i denna erkant ett antal villkor och restriktioner,
vilka flygbolagen skall ta hansyn till i sin verksamhet. Omréaden, sdsom
utveckling, standardisering av normer och rutiner, uppbyggnad av
infrastrukturer samt flexibilitet & avseddafor 6msesidigt samarbete.
Standardiseringen av regler och kontroller pdimmigrationsomradet har varit
ett viktigt inslag i forsoken att skapa gynnsammare forutséttningar for den
civilaluftfarten. Enligt artikel 13 maste flygtrafiken folja staternas
inresebestammel ser, sdsom tullregler, passkontroller osv.*** Bestammelsen
tar inte sikte pa vem som &r ansvarig for att reglernafoljs. Det verkar vara
tillrackligt att varje passagerare foljer dem eller att flygbolaget foljer dem a
deras véagnar. Det finns sdledes varken krav pa kontroll eller sanktioner mot
transportoren dareglernainte foljs. Enligt artikel 23 har staterna vidare
atagit sig att, sdlangt det &r praktiskt majligt, upprétta rutiner som stammer
dverens med rédande rekommendationer pd omrédet.**

Staterna ar, enligt artikel 37, ocksa skyldiga att samarbeta for att sakerstélla
enhetligarutiner. ICAO (the International Civil Aviation Organization) skall
darfor folja utvecklingen och uppdatera instruktionernatill flygbolagen
efterhand. ICAO skiljer mellan standardnormer och rekommendationer.
Bada har visat sig varaval anvandbarai stréavan efter att underlétta och
forbéattra flygtrafiken. Standardnormerna vager visserligen tyngre an
rekommendationerna, men ingen av dem har bindande verkan. Staterna kan
namligen forkasta dem under vissa omstandigheter. Artikel 38 foreskriver
att stater, som finner det ogenomforbart att rétta sig efter en standardnorm,
omgaende skall meddela ICAO om skillnaderna mellan statspraxis och den
internationella standarden. Géller det en rekommendation &r dettainte
obligatoriskt, men staterna ”inbjuds’ att meddela|CAO om skillnaderna.

129 Feller Erika, Transport Carriers and Refugee Protection, s. 9-11.

130 Chicagokonventionen art. 13.

B! Hans-Vedsted Jens, Transporters Responsibilities under the Chicago Convention on
International Civil Aviation, s. 14-15.
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ICAO har enligt, artikel 37, antagit ett antal internationella standardnormer.
Dessafinnsi Chicagokonventionen, Annex 9. Nar det géller transporttérens
ansvar for att passagerarna foljer reglernafor immigration finns
bestammelsernai artikel 3.34, 3.35 och 3.36. Artikel 3.34 alagger
transportOren ett ansvar att iakttaga forsiktighet och att halla passagerarna
under uppsikt fram till dess att myndigheternatagit over arendet for
provning. Enligt artikel 3.35 ar flygbolagen skyldiga att foratillbaka
passagerare som nekas tilltréde, oberoende om ansvaret enligt 3.34
uppfyllts. Frégan om sanktioner framgér sedan av artikel 3.36:

" Operators shall not be fined in the event that any control documentsin
possession of a passenger are found by a Contracting State to be inadequate
or if, for any reason, the passenger is found to be inadmissible to the State.
Operators shall take precautions to the end that passengers hold any control
documents required by Contracting States”.**

Genom den hér bestammel sen har avtal sslutande stater tillskrivits
mojligheten att alagga flygbolag en skyldighet att vidta sarskilda
forsiktighetsatgarder med hansyn till innehavet av erforderliga dokument.
Kontrollskyldigheten ger intryck av att avse passagerarnas faktiska innehav
av de handlingar som krévs for inresai destinationslandet. Déremot ségs
ingenting om nagon kontroll av handlingarnas akthet. Av forarbetena
framgar det att artikel 3.36 antogs for att visa att ansvaret for dtertransport ar
ett tillréckligt " straff” for transportoren. Det &r darfor uppenbart att
lagstiftaren inte hade for avsikt att halla transportren ansvarig for
inkorrekta dokument. Foljaktligen & det inte meningen att flygbolagen skall
sanktioneras ytterliggare genom béter.**® Flyktingrattsexperter har pdpekat
att det strikta ansvaret som alagts transportérernai de nationella

bestdmmel serna om transportdransvaret inte dverensstdmmer med
Chicagokonventionen. Ett strikt ansvar och sanktioner i form av béter anses
strida mot bestémmelsernai konventionen. Reglernaforeskriver ett ansvar
att iakttaga forsiktighet och att halla passagerarna under uppsikt. Daremot
innehaller konventionen inga bestammelser som innebér att transportoren
skall botfallas nér att en passagerare visar sig hafalskaeller otillréckliga
dokument. Att dessutom |&gga bevisbdrdan pa transportoren anses varaen
for tung borda for flygbolagen.*3*

Reglerna om transportoransvar bor sdledestillampasi enlighet med
Genevekonventionens syfte och i enlighet med andra internationella
dtaganden som staterna andlutit sig till. Risken & annars att staternas
agerande medfor en krankning av de grundlaggande principernainom
internationel| flyktingréatt.**®

132 Chicagokonventionen, Annex 9 art. 3.36.
133 Hans-Vedsted Jens, Transporters Responsibilities under the Chicago Convention on
International Civil Aviation, s. 15-16.

34 Boccardi Ingrid, Europe and Refugees — Towards EU Asylum Policy, 2000, s. 52-54.
135 Feller Erika, Transport Carriers and Refugee Protection, s. 9-11.
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8 KONSEKVENSER

Med hansyn till staternas internationella &taganden och de réttigheter som
flyktingar har &r det intressant att se vilka foljder sanktionerna har for de
asylsbkande. USA, Kanada och Australien inforde tidigt bestammel ser om
boter for transportbolagen i syfte att begrénsa immigrationen. Europatog
efter deras modell och sedan 1986 har flera europeiska lénder tillampat
bestdmmel serna om bater, oftast med ett strikt ansvar for transportbol agen.
Transportoren forvantas upptéacka forfalskningar, garantera dokumentets
giltighet och setill att passagerarna har erforderliga handlingar for
respektive andamal. For att undvika de hdga béterna har transportbol agen
satsat pa utbildning av sin personal. Trots det kvarstar stora svarigheter.
Kraven varierar fran land till land, vilket innebér att transportdren maste
varainsatt i manga olika nationella bestammelser. Foljdernablir att
tveksamma situationer och osékerhet uppstar. Radslan for hdga boter har
t.o.m. gett upphov till ”kidnappningar”. Passagerare som under resans gang
patréffats utan nodvandiga handlingar har " kidnappats’ och omedelbart forts
tillbaka.

Lagstiftningen gor vidare ingen skillnad pa om utlanningen &r illegal
immigrant eller potentiell flykting. Béter aktualiserasi allmanhet oavsett
vilket. Detta gor det svart for transportorerna att ta hansyn till situationer néar
passagerare héavdar att de har for avsikt att sbka asyl. Skarp kritik har riktats
mot bestdmmel serna med anledning av konsekvenserna for flyktingskyddet.
Det finns exempel pa att transportdransvaret har medfort en krankning av
principen om non-refoulement och att ménniskor har frantagits sin rétt att
ansbka om asyl.*® Ett exempel &r ett fall frén & 1989 da tre kurder landade
paflygplatsen i Heathrow, Storbritannien. Flygbolagets personal hindrade
dem fran att |amna planet, trots att de havdade att de ville sbka asyl. Efter en
kort intervju konstaterades att kurderna kommit till Storbritannien for att
sbka arbete. Kurderna skickades darfor tillbakatill Turkiet, dar de utsattes
for tortyr under drygt en manad.

Ett annat exempel & en 12-arig pojke fran Zaire som skickades tillbaka fran
Storbritannien till Bryssel enligt principen om "férstaasylland”.
Anledningen var att flygpersonalen misstankte att han hade falska pass. Det
gavsinget tillfalle for pojken att kommai kontakt med nagon myndighet.
Det visade sig sedan att pojken hade sin pappai London. Efter ingripande av
UNHCR fick pojken darfor resain i Storbritannien.

136 K rank Ann-Christine, Asyl i Europa inom ramen fér Schengen och Dublin, 1995, s. 73-
74.
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Staternaforsvarar sig mot kritiken genom att hévda att det inte &r flyktingar
inte drabbas av bestammelserna. De framhaller att det & ekonomiska
immigranter som hindras tilltréade och stoppas fran méjligheten att utnyttja
asylsystemet. Verkligheten talar emellertid emot ett sddant resonemang
eftersom det &r valdigt svart, eller i princip omgjligt, for transportbol agens
personal att avgora om nagon &r flykting eller ekonomisk immigrant.
Flyktingar vajer det flyktalternativ som &r tillgangligt och de har mycket
sédllan ndgon mdjlighet att kontakta ambassad eller konsulat i sitt hemland
innan avresa. Dessutom infér de Europeiska landerna visumkrav for
medborgare fran lander som genererar manga flyktingar, vilket tyder pa att
atgarderna anvands for att effektivt kunna kontrollera immigrationen.
Tyskland inforde till exempel visumkrav for afghanska medborgare nér den
Sovjetiska invasionen borjade framkalla stora flyktingstrommar. 1984
inforde Beneluxlanderna visumkrav for medborgare fran de davarande fem
framsta asyllanderna, Afghanistan, Irak, Sri Lanka och Turkiet. Det & vidare
nastintill omajligt for manniskor paflykt att skaffa erforderliga
resehandlingar. Deras enda utvag for att fa skydd & darfor manga ganger att
anvanda sig av forfalskade dokument. Det forekommer ocksa att manniskor
"hyr” dokument for att kunna ta sig ombord. Dokumenten [amnas sedan
tillbaka till uthyraren under resans gang.

Transportbolagen har ocksa uttryckt sitt missngjetill bestammelserna. Tyska
flygbolag har hévdat att béterna strider mot den tyska grundlagen, eftersom
politiskt forfoljda har rétt till asyl enligt denna. N&r dessa hindras fran att
resatill Tyskland och darmed frantas sin rétt till asyl uppfyllsinte
grundlagens bestammelser. SAS (Scandinavian Airlines System) har
framhavt svarigheterna med att urskilja fal ska pass/visum fran &kta och
betonat problemen med att kontrollera vad som hénder med dokumenten
under resans gang. Faktumet att flera olika bolag ofta &r inblandade pa langa
flygstrackor gor det an mer komplicerat.™*’

Under de senaste tva decennierna har samarbetet i asylfragor mellan EU: s
medlemsstater intensifierats. Intresset for ett samarbete foddes ur strévan
efter eninre fri marknad. 1970-tal ets ekonomiska krislage foranledde en mer
restriktiva halIning till immigration och under éttiotalet upplevde Europa en
okad press pa de nationella asyllagstiftningarna. Till foljd av utvecklingen
kom flyktingskyddet att betraktas ur ett ekonomiskt perspektiv istéllet for ur
ett réttighetsperspektiv. Den pagaende utvecklingen sker mot en bakgrund
av internationell flyktingrétt och de réttigheter respektive skyldigheter som
foljer av de manskliga fri- och réttigheterna.** K onsekvenserna blir
negativafor asylsokande nér de manskliga rattigheterna och flyktingskyddet
I internationell ratt ignoreras. Bestdmmel serna om transportéransvaret
innebdr att flyktingarnas mojligheter att kommatill Europai stor
utstrackning begransas.’* Enligt uppgifter fran Migrationsverket hade mer

37 K rank Ann-Christine, Asyl i Europa inom ramen fér Schengen och Dublin, 1995, s.75-
77.

138 Boccardi Ingrid, Europe and Refugees — Towards EU Asylum Policy, 2000, s. 201.

¥ 1bid. s. 206.
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an 2300 av dem som under aren 1999-2000 stkte asyl pa Arlanda och fick
uppehdlIstilistand falska pass eller inget pass alls. For ca 500 av dem
faststalldes flyktingstatus. Ett utokat transportéransvar med sanktioner och
full effekt skulle innebéra att dessa hade hindrats frén att fa asyl i Sverige.**

FN: s flyktingorganisation har upprepade ganger uttryckt sitt missnéje med
hur EU utformat reglerna om sanktioner mot transportorer. UNHCR ogillar
den tunga borda som 1&ggs pa personalen hos flygbolag och rederier genom
ett strikt ansvar. De anser att sanktionerna skall begransastill fall da
transportOren varit vardsl os eller uppsatlig och att bevisbordan skall ligga pa
myndigheterna. Medlemsstaterna bor utforma reglernai enlighet med
principernainom den internationella flyktingratten for att inte hindra
tilltradet till asylprocessen. Transportdren skall varken behtva avgéra om
dokument &r akta eller falska eller tastallning till asylansprak. Statens
myndigheter ar béttre |ampade att skéta dessa uppgifter. Det & inte
transportbol agens uppgift att ageraimmigrationsmyndighet. UNHCR: s
havdar att bestammel sernaimplementerats pa ett felaktigt sétt och hanvisar
till Genevekonventionen. Visumkrav i kombination med transportéransvaret
skulle kunna vara ett legitimt sétt att kontrolleraimmigrationen pa. Nér
atgarderna daremot tillampas oberoende av skyddsbehovet ar det svart att
réttfardiga dem. Néar det sker en fokusering pa konsekvenserna av
dokumentsl 6sa utlanningar, utan att orsakerna hanteras pa ett tillborligt satt,
skapas en stérre marknad for kriminalitet.*** Det & onekligen s& att ménga
asylsokande inte skulle f& visum om de avsl6jade sina avsikter. De tvingas
sdledes att ljuga, forlita sig pa forfalskade dokument eller anvandasig av
manniskosmugglarens tjanster.*?

Avslutningsvis verkar det som om den internationella rétten har offrats for
stravan att uppna en gemensam inre marknad utan granser. For att
astadkomma en effektiv asylpolitik inom EU och samtidigt tillgodose
kraven pa flyktingskydd behovs en mer omfattande harmonisering av de
nationella bestdmmel serna, enligt Ingrid Boccardi. De gemensamma
strategier som hittills har antagits & uppbyggda kring den minsta
gemensamma ndmnaren i medlemsstaternas asylrétt, vilket leder till ett
samre skydd for flyktingar. Stater med ett sdmre skydd for asylsokande
skulle forbéttra sin lagstiftning istéllet for att satta normen for andra
stater.™® Ett forslag som har lagts fram &r att uppratta en gemensam instans
med uppgift att upprétthalla och garantera asylsokandes réttigheter enligt
den internationella rétten. UNHCR skulle datilldelas en storre roll i
processen som ett oberoende expertorgan. Ett annat forslag som lagts fram
& mojligheten att flytta asylprocessen narmare de asylsokande. Pa sa sétt

0 Tidningen fran flyktinggruppernas och Asylkommitéens Riksr&d, Artikel 14, Boter for
transportdrer hot mot flyktingar, Nr 2/01.

141 Cornelis D. De Jong, The Legal Framework: The Convention relating to the Status of
Refugees and the Devel opement of Law Half a Century Later, 1998, s. 695.

142 Boccardi Ingrid, Europe and Refugees — Towards EU Asylum Policy, 2000, s. 52.

3 bid. s. 209.
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skulle eventuell flyktingstatus kunna avgéras innan avresa.
Transportbolagen skulle darmed inte gbéra sig skyldigatill avvisningar av
manniskor som uppfyller kraven pd skyddsbehov.*** Detta skulle dock kréva
stora anstrangningar, ingaende omstruktureringar av den nationella ratten
och mycket htga kostnader, vilket gor forslaget oattraktivt. Till en borjan
kan sambandet mellan medlemsstaternas utrikespolitik och situationer som
genererar stora flyktingstrémmar uppmarksammas. Utrikespolitiska beslut
motiveras ofta utifran andraintressen &n de ménskliga fri- och
réttigheterna.'*® Staternas policy kan vidare paverka den allmanna
opinionen. En restriktiv invandringspolitik kan utnyttjas for att legitimera
framlingsfientlighet och tolkas som ett godkannande av intolerans, vilket i
sin tur riskerar att p&verka integrationen negativt.*®

% Meijers, H, Possihbilities for Guaranteeing Transport to Refugees, s. 22.
15 Boccardi Ingrid, Europe and Refugees — Towards EU Asylum Policy, 2000, s. 210-212.
148 Hammar Tomas, Immigration regulation : the Cost to Integration, 1995, s. 180-182.
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9 SAMMANFATTANDE ANALYS

Bestammel ser om transportoransvaret har [ange funnitsi svensk lagstiftning.
Redan & 1914 fanns det en bestdmmelse som innebar att befalhavaren pa
fartyg, under sérskilda omstandigheter, var skyldig att kostnadsfritt sta for
utlanningens resa fran Sverige. Forutsittningarna var att befalhavaren borde
hainsett att utlanningen kunde komma att avvisas. Aterférandeplikten
utvidgades ar 1937 till att &ven galla befa havare pa flygplan. Andringen
motiverades med att sddana bestémmelser redan fannsi en rad andra lander.
| 1954-&rs utlanningslag inférdes bestammel ser om transportdrens ansvar att
aterfora utlanningar, under forutsattning att flygplanet eller fartyget
omedelbart eller inom den narmsta tiden skulle [dmna Sverige. Enligt praxis
var det fraga om ca en vecka. Nasta forandring kom med SOU 1988:1. Det
Okade antalet dokumentsl 6sa utldnningar gav bl.a. upphov till ett forslag om
andring i transportéransvaret. Ansvaret skarptes samtidigt som
undantagsbestémmel ser med ansvarsfrihet for transportoren infordes. Bland
annat utOkades ansvaret till att omfatta kostnader for eventuell
bevakningspersonal. Undantagsbestammel serna intréder for det férstaom
transportoren visar att han haft skélig anledning att anta att utlanningen haft
rétt att resain i Sverige. For det andranér det med hansyn till kostnadens
storlek eller nér det av andra skal framstar som uppenbart oskaligt att krava
ut kostnaden.

De nuvarande bestémmel serna om transportorens kostnadsansvar finnsi 9
kap. 2 § utlanningslagen (1989:529). Enligt lagstiftningen &r transportoren,
oberoende av nér avvisning sker, skyldig att ersétta staten eller pa annat satt
stafor kostnaderna for utlanningens dterresa. En forutsattning ar att
avvisningen sker pagrund av att utlanningen saknat medel for hemresa, pass
eller andra handlingar som kravs for inresa. Enligt propositionen omfattas
ersattning for bevakningspersonal ens resekostnader, men inte for forlorad
tid, 6vernattning eller traktamente. Ansvaret ligger hos den som utfor
transporten i det enskilda fallet och intrader &ven om atertransport maste ske
med ett annat transportmedel an det utlanningen kom till Sverige med.
Syftet med bestammelsen &r att forebygga de problem som uppstar da
utlanningar kommer till Sverige utan pass, biljetter och tillstandshandlingar
eller nér dessa & forfalskade. Nar en asylsokande saknar eller har falska
handlingar forsvaras asylprocessen och statusbedémningen avsevart. Genom
bestdmmelserna & det tankt att transportoren skall formas utféra grundliga
kontroller av passagerarnas handlingar. Beslut om transportoransvar fattas
av den myndighet som verkstaller avvisningen, d.v.s. Migrationsverket eller
polisen. Vanligtvistilldmpas ett enkelt forfarande, vilket i praktiken innebér
att transporttren ordnar med biljetter for atertransport i forvag och sedan
kréver erséttning om betal ningsansvar inte aktualiseras. Det &r sdledes
ovanligt att fragan om transportGransvar vacksi domstol.
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Transportoransvaret vidtogs inom EU som en atgérd for att kontrollera
invandringen och for att effektivt kunna upprétthalla visumkravet.
Migrationen till Europakan delasin i fyra olika perioder. Under den forsta
perioden, fran mitten av 1800-talet fram till forsta varldskrigets utbrott,
kontrolleradesi princip inte invandringen till Europa. Liberalismen

mojliggj orde obehindrade strommar av varor och méanniskor. Den andra
perioden, mellan dren 1914-1945, karakteriseras av att ett regel system
infordes. Den s.k. ekonomiska depressionen ledde till protektionistiska krav.
Under den tredje perioden med en borjan omkring ar 1945, upplevde

V asteuropa aterigen en relativt liberal installning till invandring. En av
orsakerna var att ateruppbyggnaden under efterkrigstiden innebar en 6kad
efterfrégan pa arbetskraft. Ar 1951 antogs Genévekonventionen och fér
forsta gangen i historien uppréttades ett internationellt regel system for att
tillgodose behovet av skydd for flyktingar. Den sista perioden kénnetecknas
av immigrationsstopp da strikta regler for invandring introducerades pa
1970-talet. Antalet asylsbkande 6kade och flyktingstrommarna skapade oro i
Europa. Vasteuropa intog en férsvarsstalining, vilket avspeglade sig tydligt i
asylpolicyn. Attityden forandrades fran att ha varit fokuserad pa ett
skyddstankande till att koncentreras kring ett kontrollbehov. Olika &tgarder
vidtogs, sasom visumkrav och ett utokat transportéransvar, for att forhindra
att asylsokande med bristfalliga resehandlingar kom till Europa.
Utvecklingen har kommit att kallas ” Fort Europa’. Inom den Europeiska
gemenskapen gjordes ocksa anstrangningar for att uppna en gemensam,
politisk och ekonomisk marknad. Fri rorlighet av kapital, varor, tjanster och
personer inom unionen foresprakades samtidigt som kravet pa att kontrollera
tredjelandsmedborgare vaxte fram. En komplicerad och utdragen stréavan
efter harmonisering av medlemsstaternas regler om granskontroll,
immigration och asyl inleddes. Schengenkonventionen tradde ikraft i
september ar 1993 med bestammelser som starker det polisidra och
judiciella samarbetet, gemensamma visum bestdmmel ser och sanktioner mot
transportorer. Det utokade transportéransvaret ger transportéren incitament
att noggrant kontrollera resehandlingar och att inte sélja biljetter till
odokumenterade utlanningar, for att undvika risken for boter.

| och med Amsterdamfordraget, som tradde ikraft den 1 maj ar 1999,
flyttades flera samarbetsomraden fran den tredje pelaren Gver till den forsta
pelaren. Granskontroller, asyl, viserings- och migrationsfragor blev darmed
en del av gemenskapsratten. Ombildningen innebér bl.a. en 6kad kompetens
med mdjligheten att anvanda direktiv och forordningar i beslutsfattandet.
Genom Amsterdamfordraget utvecklades EU: s harmoniseringsprocess och
stravan efter en fri inre marknad utan granser. Med denna bakgrund
mojliggjordes framvaxten av ett direktiv om transportéransvaret inom den
Europiska unionen. R&det antog i juni ar 2001 direktivet som kompletterar
bestdmmel serna om transportdransvar i Schengenkonventionen. Motivet
bakom detta ar att bekampa den illegala invandringen. For att kunna hantera
migrationsstrommarna och effektivt bekdmpa olaglig invandring kravs det,

46



enligt direktivet, att samtliga medlemsstater implementerar sanktioner mot
transportorer som forsummat sin kontrollskyldighet.

Sverige & som en del av Schengensamarbetet och EU skyldig att iaktta
bestammel serna. Med anledning av detta tillsatte regeringen en arbetsgrupp
med uppgift att utreda utlanningslagens bestdmmel ser om transportéransvar.
Ett fordag till andring i utlanningslagen har sdledes framarbetats. Forslaget
foreskriver bl.a. att en uttrycklig kontrollskyldighet och en avgiftsskyldighet
skall inférasi den svenska lagstiftningen. Enligt Schengenkonventionen,
EG-direktivet och det svenska forslaget skall dock bestdmmelserna om
transportoransvar tillampasi enlighet med Genevekonventionen och i
enlighet med andra internationella dtaganden som staterna anslutit sig till.
Det finns annars en risk for att staternas agerande medfor en krénkning av de
manskliga réttigheterna och de grundléggande principerna for internationell
flyktingrétt.

Artikel 14 i UDHR foreskriver en rétt for envar att soka och atnjuta asyl fran
forfoljelse. Deklarationen uppkom efter andra vérldskriget och betraktas
som ké&rnan i grundandet av det internationella regelverket for manskliga
réttigheter. Bestdmmel sen medfér inte en skyldighet for stater att bevilja
asyl. Fragan om asyl skall beviljas eller inte avgors av varje stat och ar
darmed en del av staternas suveranitet. Efterlevnaden av
Genevekonventionens bestdmmel ser underlattas ddremot om asylsokande
far tilltrade till asylansokningssystemet. | annat fall & det omajligt att gora
en statusbedomning och faststélla behovet av skydd. Sdledes bor i alafall
rétten att soka asyl varaen del av den internationella sedvanerétten. Rétten
att soka asyl finnsi de flestalanders konstitutioner och i flerainternationella
instrument for manskliga réttigheter. Om rétten att sbka asyl anses vara
bindande medfdr det att reglerna om transportdransvaret inskranker denna
rétt. Anledningen &r att bestdmmel serna forhindrar odokumenterade
utlanningar fran att nafram till asylprocessen. Potentiella asylsbkande som
saknar erforderliga resehandlingar ges inte mgjlighet att ldmnain sina
ansokningar, vilket kan fa forédande konsekvenser for manga flyktingar. |
praktiken &r det i princip omgjligt fér manniskor som flyr sina hemlander att
skaffa de tillstand som kravs. Att anvanda sig av forfalskade handlingar eller
ingaallsblir darfor deras enda utvag. Sverige @ dessutom ett av de lander
som har s.k. positiv asylrétt, vilket innebar att en utlénning har rétt till asyl
nar han uppfyller rekvisiten i utldnningslagen. Enligt min mening bor detta
kunna medfora att det bland dem som hindras fran att resatill Sverige finns
utléanningar som har rétt till asyl enligt svensk lagstiftning.

Genévekonventionen foreskriver vidare att en flykting inte far straffas for att
han illegalt rest in pa en stats territorium, forutsatt att han omedel bart
kontaktar myndigheterna och anger godtagbara skal for sitt handlande. Nar
en utlanning nekas tilltrade p.g.a. bristen pa erforderliga dokument, tas
beslut om avlégsnande just for att han saknar dokument. Dessutom kan
avvisning vid gransens innebédra en kréankning av principen om non-
refoulement. Principen om non-refoulement &r central for flyktingratten och
innebér ett forbud mot atersandande av utlanningar som riskerar att utsittas
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for alvarliga krankningar av de méanskliga réattigheterna. Eftersom
bestdmmel sen anses vara en del av den internationella sedvanerétten innebér
den en begransning av statssuveraniteten. Forbudet finns framst formulerat i
artikel 33 Genevekonventionen, men det finns &ven implicit i exempelvis
artikel 3 ECHR. Artikel 33 omfattar flyktingar eller mgjliga flyktingar som
befinner sig innanfor eller pa gransen till ett potentiellt vardland. Detta
innebér att stater varken far avvisaeller utvisadem till ett omrade dér deras
liv eller frihet hotas. Forbudet avser ocksa atgarder som leder till att
personen skickas till omréden dar han inte &r skyddad for vidaresandning till
hemlandet.

FN har vidare antagit beslut som foéreskriver betydelsen av en noggrann och
réttvis process for faststéllandet av en persons flyktingstatus. Vissa
grundlaggande krav har formulerats, sasom behovet av en fullstandig och
réttvis prévning som utfoérs av kompetent personal. Frégan & om de har
kraven uppfylls. Enligt min &sikt ar detta tveksamt, bl.a. eftersom
transportbol agen stélls infér avgdranden som tillhor
immigrationsmyndigheterna. Personalen har varken den kompetens eller
kapacitet som kravs for att avgdra om en passagerare talar sanning, har
flyktingstatus eller andra ska for att kommain i landet. Det verkar vidare
inte rimligt att en forsta asylprévning sker vid incheckningsdisken, under
extrem kort tid. For att bli skonad fran hoga boter véljer transportoren
logiskt den enklaste |6sningen, vilken &r att neka odokumenterade
utlanningar transport. Aterigen uppkommer da risken att manniskor med ett
verkligt behov av skydd hindras fran majligheten att soka hjalp. Deriktlinjer
som transportbolagen tvingas utfardatill sin personal for att stoppa
"misstankta’ passagerare kan bli diskriminerande.

Chicagokonventionen reglerar internationell flygtrafik och innehaller bl.a.
bestdmmelser om att flygbolag ar skyldiga att iaktta forsiktighet, halla
passagerare under uppsikt och al&gger flygbolagen en viss
kontrollskyldighet. Déaremot finns det inga bestdmmelser om att
transportoren skall botfallas ndr det visar sig att en passagerare haft falska
eller otillréckliga dokument. Med anledning av detta kan ett strikt ansvar
anses strida mot Chicagokonventionen. Det strikta ansvaret for transportérer
bor dérfor tas bort. Om boter anses nddvandigt bor de tillampas endast nér
transportOren varit vardslos eller direkt uppsatlig, med bevisbdrdan pa
statens myndighet. For att minska den skadliga effekten bor det dessutom
finnas uttryckliga undantag for de fall da skyddsbehov foreligger. Deriktiga
granskontrollerna drabbas som bekant inte av sanktioner vid
felbeddmningar.

Vidare framarbetades Genevekonventionens bestammel ser for att tillgodose
behovet av skydd for flyktingar och for att reglera deras réttigheter. Detta
verkar déremot komma férst i andra hand vid tillampningen av
transportoransvaret, trots att hanvisningar till Genévekonventionen gjortsi
EG- direktivet, i Schengenkonventionen och i de nationella bestdmmelserna.
Sanktioner riktade mot transportbolag begransar ovanstaende réttigheter och
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kan medfora att méanniskor med en valgrundad fruktan for forfoljelse varken
far majlighet att lamna sitt land eller soka asyl. Reglerna kan sdlunda drabba
aven dem som uppfyller kriterierna for flyktingstatus och innebar ett
godtyckligt uteslutande av utlanningar som soker skydd. Genom att kréva att
de som flyr har alaerforderliga handlingar ignoreras orsakernatill att det
finns ett skyddsbehov. Staterna skulle istéllet stréava efter att 6ka
mojligheterna for flyktingar att skaffa de nddvéandiga dokumenten.
Sanktionernatar sikte pa konsekvenserna av ckade flyktingstrommar for
staternaistallet for att ingripamot orsakernatill att manniskor tvingas fly.
Det vore Onskvart att Europa istéllet satsade mer pa att upprétthdlla de
manskligafri- och réattigheterna, en mer jamlik férdelning av resurser och
forebyggandet av vapnade konflikter. Flyktingproblemen forsvinner inte
genom att vidta dtgéarder som sténger ute manniskor frén Europas granser.

Har individen ingen majlighet att erhalla pass och visering & denne
hanvisad till smugglare for att kunna fly. Situationen ar komplicerad
eftersom det ligger i sakens natur att skyddsbehdvande oftainte har
mojlighet att inforskaffa akta resehandlingar, kanske varken kan eller vagar
de ta kontakt med nagon myndighet p.g.a. att de ar forfoljda. Risken &r att
bestdmmel serna om ett uttkat transportoransvar far motsatt effekt och leder
till en 6kning av den illegalainvandringen. Ju svérare det blir att passera
EU: sgranser desto stérre blir behovet av att anvanda sig av
manniskosmugglare for att tasigin i Europa. Okar efterfrégan pa dessa
tjanster kan kostnaderna for att anlita smugglare ocksa dka. En logisk foljd
av att de ordinarie resvagarna stangs ar darfor att den illegalainvandringen
Okar.

Avdlutningsvis, for att beddma sanktionernas vara eller icke vara, kan det
varalampligt att gora en proportionalitetsbeddmning. Vid en avvagning
mellan de olika intressena finner jag att asylsbkandes behov av skydd vager
tyngre an staternas intresse av kontroll. Trots de problem som uppstar i
samband med odokumenterade utlanningar ter sig atgarderna orimliga.
Migration kraver visserligen reglering och kontroll men inte till vilket pris
som helst. Det har &nnu inte kunnat visas att problemen kring
invandringsregleringen till nagon vasentlig del beror pa otillrackliga
sanktioner mot transportorer. Inte heller har det framkommit att &tgarderna
ar effektivai kampen mot den illegalainvandringen. Bestdmmel serna kan
sdledes inte anses vara effektiva for sitt syfte. De lander som infort
botessystem har fortfarande en hog tillstromning av asylstkande. De
negativa konsekvenserna, i form av begransningar betraffande de
asylstkandes mojligheter och réttigheter, strider mot de fundamentala
principernainom flyktingratten. Med anledning av detta anser jag att
sanktioner mot transportdrer som befordrat odokumenterade utlénningar
underminerar asylratten och &sidosétter de manskliga fri- och réttigheterna.
Sverige har &tagit sig att ge skydd till personer i behov av det. Darmed har vi
ett internationellt ansvar och en juridisk och moralisk skyldighet gentemot
dem som befinner sig i behov av en fristad. Ratifikationen av
Genevekonventionen samt utldnningslagens bestdmmel ser speglar tydligt
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detta dtagande. En underforstadd forutsattning for att Sverige skall kunna
fullfoljasina skyldigheter &r att det skall finnas en realistisk mgjlighet att ta
sig till Sverige. Sanktioner mot transportérer bor darfér, enligt min mening,
inteinforasi svensk lagstiftning.
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