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Remissvar pa Ds 1997:38 Sveriges anslutning till Schengensamarbetet Flyktinggruppernas och
Asylkommittéernas Riksrad (FARR) och Svenska Flyktingradet (SvFR) far harmed ange foljande
yttrande dver ovanndmnda departementspromemoria

Inledning

Schengenkonventionen och Schengens tilldmpningskonvention ar i stor utstrackning ramkonventioner
som fylls med konkret innehall genom de tillampningsféreskrifter som successivt antas av dess
verkstallande kommitté. Hittills har tillampningsforeskrifterna kommit upp i ett omfang av ca 2000
textsidor. Mycket galler tekniska detaljer av begransat allmant intresse, men det finns ocksa mycket
som har utomordentligt stor betydelse fér skyddet for den personliga integriteten och for asylratten, t.
ex den s.k. SIRENE - handboken och de gemensamma konsulara instruktionerna. Det &r synnerligen
forvanande att regeringen anser att remissbehandlingen kan bli meningsfull trots att remissinstanserna
inte har beretts tillgang till den s.k. Schengen - aq 1 (13)

1. Franvaron av rattslig och parlamentarisk kontroll

Schengens verkstallande kommitté har unika maktbefogenheter. De ar enastaende bland
internationella organisationer pa grund av att de &r sa svepande. De ar svepande pa tre satt:
omfattningen och innehéllet i de &mnesomraden inom vilka verkstallande kommittén har ratt att fatta
beslut; franvaron av internationell parlamentarisk och rattslig kontroll; slutligen att besluten beror
enskilda individer, huvudsakligen utlanningar och de som ar féremal for polisens intresse.

Den verkstallande kommittén faststaller sjalv sina procedurregler. Det &r mycket ovanligt, normalt
regleras sadana fragor i sjalva konventionstexten for att moéjliggéra en parlamentarisk kontroll. Vare
sig EG-domstolen eller ndgon annan internationell domstol har behdrighet att déma over en
Schengenstats eller den verkstallande kommitténs tilldmpning av konventionen. Europaparlamentet
har ingen ratt att kontrollera den verkstallande kommittén.

For att kompensera bristen pa parlamentarisk kontroll av konventionens tillampning stallde det
nederlandska parlamentet ett sarskilt villkor for att ratificera konventionen: parlamentets bada kamrar
maste lamna sitt godk&nnande av ett beslutsforslag innan den nederlandske representanten i den
verkstallande kommittén far ge sitt samtycke till ett beslut. Ocksa de italienska och belgiska
parlamenten har forbehallit sig en viss - om an mer begransad - kontroll av den verkstallande
kommittén.

Den franska senaten sade bl.a. féljande i sin rapport med anledning av ratificeringen av
Schengenkonventionen: " Genom att godkénna anslutning till konventionen har det franska
parlamentet indirekt gjort ett atagande om att astadkomma ett resultat, som inom folkrattens granser,
binder dess lagstiftande kompetens eftersom det kommer att vara politiskt mycket svart for de
parlamentariska férsamlingarna att inte anta motsvarande nationella lagar inom féreskriven tid och i
enlighet med de riktlinjer som foreskrivs i konventionen.

Det ar forvisso mojligt att forutsatta att ett parlament genom att godkénna anslutning till konventionen
ocksa i forvag godkant beslut av det organ som skall implementera den och som for detta &ndamal har
den behdvliga behorigheten direkt harledd fran konventionstexten." Senaten forutsag en risk att den
franska lagstiftande férsamlingen: " inte langre skulle ha nagon mojlighet att vagra att rosta for en lag
som var nodvandig pa grund av ett beslut fran den verkstallande kommittén."

Den davarande europaministern - nuvarande justitieministern - Elisabeth Guigou atog sig pa
regeringens vagnar, for att begransa denna de facto éverforing av lagstiftningsmakt, att parlamentet
forst skulle konsulteras betraffande alla beslutsforslag som skulle kunna ligga inom dess behorighet
innan de ldmnades till den verkstallande kommittén.

FARR och SvFR anser det vara av synnerlig vikt att riksdagens inflytande 6ver konventionens
tilldampning sékras och att forbehall gors vid ratificeringen liknande det som gjorts av det nederlandska
parlamentet.
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2. Schengen och asylratten

Pa asylrattens omrade innebar Schengenkonventionen - liksom f.6. ocksa Dublinkonventionen - i
forsta hand ett regelsystem for att utpeka vilken stat som ar skyldig att behandla en asylansokning. Ett
sadant system kunde vara rimligt om det inom det territorium som konventionen avser, forelag en i
stort sett likadan tillampning av flyktingkonventionen, dvriga bestammelser om skydd for asylsékande
och familjeaterférening. Detta ar ju ingalunda fallet och det finns ingen anledning att tro pa en sadan
utveckling i en nara framtid.

Det ar i och for sig bra att Schengenlanderna i konventionen bekraftar sina ataganden i forhallande till
1951 ars konvention och 1967 ars New York protokoll och att alla Schengenlanderna tilltratt 1951 ars
konvention. Men detta I6ser inte pa nagot satt problemet. Som nederlandska Raad van State
papekade i sitt yttrande éver Nederlandernas ratificering av Schengenkonventionen finns det en
uppenbar kollision mellan Schengenkonventionen och flyktingkonventionen. Artikel 33 i
flyktingkonventionen innehaller ett férbud mot att skicka en flykting till ett land dar han/hon hyser
valgrundad fruktan for att utsattas for forfoljelse. | den del artikel 32 i Schengenkonventionen leder till
att ansvaret for att bedéma vem som ar flykting fors éver till en annan stat, som beslutar i enlighet med
sin nationella lag, saknar den stdd i flyktingkonventionen. Annars skulle artikel 32 i
Schengenkonventionen betyda att staterna gavs mdjlighet att undandra sig sina skyldigheter enligt
flyktingkonventionen.

Detta forhallande andras inte av att det i Schengenkonventionens artikel 29 st 4 stadgas att de
anslutna staterna i undantagsfall ges ratt att behandla en asylansdkan aven om detta enligt
huvudregeln skulle ha varit en annan stats ansvar. Enligt Raad van State ar den regel ett undantag
och innebar att staterna ges en ratt, inte en skyldighet att behandla dessa asylarenden och artikeln
tillampar inte flyktingkonventionens system pa ett adekvat satt. Raad van State ansag att det mot
denna bakgrund att det inte forelag tillracklig sakerhet att mot att Nederlanderna skulle komma i
konflikt med landets ataganden enligt flyktingkonventionen om Schengenkonventionen ratificerades.

FARR och SvFR delar Raad van States farhagor och anser dem i lika hog grad vara tillampliga pa
Sverige. Detta utgor i sig ett tillrackligt skal for FARR och SvFR att avstyrka ratificering av
konventionen fran riksdagen.

3. Transportéransvaret

Transportoransvaret har i Sverige konstruerats pa sa satt att transportéren har skyldighet att ersatta
staten for kostnaderna for en tillstandslos utlannings transport tillbaka, om utlanningen véagras tillstand
att stanna har. | manga lander kan en transportor dessutom straffas med bdoter, i enstaka lander aven
om asyl beviljas. Flyktingpolitiska kommittén under Britt Olausson diskuterade inférandet av ett
botessystem aven i Sverige, men avstod fran att Iagga fram forslag harom. Det ar tillfredsstallande att
regeringen sedermera avstatt fran att foresla en ordning dar transportéren kan démas till boter i
propositionen Svensk migrationspolitik i globalt perspektiv (1996/97:25).

Nackdelarna med ett bétessanktionerat transportéransvar ar uppenbara. En sadan ordning innebar
salunda att personal hos bl a flygbolag tvingas gora asylbedémningar, nagot som de saknar
kvalifikationer for. Samtidigt vacker det starka konstitutionella betankligheter da myndighetsutdvningen
mot enskild &r férbehallen svenska medborgare anstallda av staten.

Botesansvar for transportorer maste anses komma i konflikt med flera internationella instrument till
skydd for de manskliga rattigheterna. Det galler t ex artiklarna 13 p 2 och 14 i den Allmanna
forklaringen om de manskliga rattigheterna, artikel 12 p 2 i den Internationella konventionen om
medborgerliga och politiska rattigheter, artikel 2 p 2 i protokoll 4 till den Europeiska konventionen
angaende skydd for de manskliga rattigheterna och de grundldggande friheterna och artikel 31 i 1951
ars flyktingkonvention.

Erfarenheter fran lander som tillampat botessystem visar vidare att det ger upphov till diskriminering
av passagerare som till utseendet skiljer sig fran majoritetsbefolkningen. En annan erfarenhet fran en
praktisk tilldmpning av botessystem ar att det ger upphov till en mer lukrativ marknad for smugglare.
Intensifierade kontroller med hdga krav pa dokument leder namligen till att de som tvingas fly maste
betala ett annu hogre pris.

I anledningen av experten Per Almqvist sarskilda yttrande (Svensk flyktingpolitik i globalt perspektiv s
290, SOU 1995:75) om att kommittén bort foresla ett utdkat transportérsansvar, mot bakgrund av de
ataganden Sverige gjort som medlem i EU, vill FARR och SvFR anféra foljande. Det ar tveksamt om



Sverige p g a sina ataganden som EU-medlem maste infora botesansvar for transportérer, av bl a
féljande skal. Spanien har en lagstiftning om transportéransvar som vasentligen motsvarar den
svenska och har inga planer oss veterligt pa en andrad reglering av denna fraga. Europaparlamentet
har i april 1994 antagit en rapport som kraver borttagande av bestammelsen om transportéransvar i
kommissionens forslag till yttre granskonvention. Vi erinrar om att riksdagen tagit klar stallning for att
Sverige i EU kraftfullt ska verka for en solidarisk och human flyktingpolitik.

Det ar darfér uppmuntrande att Sverige i forhandlingar om att inga i Schengen-samarbetet lyckades fa
forstaelse for de nuvarande reglerna i var lagstiftning. " Nagon erinran har inte gjorts i samband med
anslutningsférhandlingarna vad galler den svenska redovisningen av gallande nationella
bestammelser rorande transportérernas ansvar." sid 38 Ds 1997:38. Men FARR och SvFR hyser oro
over formuleringen i nasta mening i promemoriam. "Nagon andring av 9 kap 2 § utlanningslagen
verkar darfor inte behdvas pa grund av Schengenkonventionen" (var kursivering). Riksdagen har i den
nya utlanningslagen godkant den nuvarande ordningen vad galler transportéransvar. Darfér maste
fullstandiga och klara garantier erhallas fran Schengens verkstallande kommittén innan riksdagen tar
stallning till Schengenkonventionen att kommittén erkédnner och respekterar Sveriges
stallningstagande att inte botfalla transportdrer.

4. Polissamarbete och dataskydd

Det ar idgonfallande att bara ett fatal bestammelser i Schengens tillampningskonvention handlar om
avtalets ursprungliga syfte, d v s att infora fri rorlighet fér personer inom det gemensamma
Schengenterritoriet. | stallet handlar en stor majoritet av bestdmmelserna om uppratthallandet av sa
kallad allman sakerhet och ordning genom 6kat polissamarbete och omfattande
Overvakningsverksamhet med hjalp av en gemensam polisiar databas, Schengens informationssystem
(SIS), som kompletteras av SIRENE - strukturen.

FARR och SvFR ar oroade 6ver att tillampningskonventionens bestdmmelser rérande polissamarbete
och SIS inte bara syftar pa personer som begatt brott eller som ar misstankta for brott enligt entydiga
straffrattsliga kriterier. Tillampningskonventionen framjar sa kallad "pro-aktiv" (férebyggande) polisiar
verksamhet genom att tillata omfattande registrering och datautbyte rérande aven i straffrattslig
mening icke brottsmisstankta personer.

Avsikten med denna pro-aktiva verksamhet ar forvisso att genom de foér allman ordning och sakerhet
ansvariga myndigheternas tidiga agerande forhindra brott innan de hinner begas. | praktiken innebar
dock sadan forebyggande aktivitet stor risk for godtycklig, diskriminerande och hemlig évervakning
och registrering av oskyldiga. Tillampningskonventionens Artikel 46 stadgar t ex att en medlemsstats
polis-myndigheter "utan anmodan" ska kunna férmedla all information till en annan medlemsstat som
kan vara av intresse for denna " i fraga om brottsbekampning, férebyggande av brott eller vidtagande
av skyddsatgarder mot hot mot allman ordning och sakerhet". FARR och SvFR motsatter sig bestamt
denna bestammelsen som goér det mojligt att pa mycket 16sa grunder utlamna aven kansliga
personuppgifter till utlandska polis- och sdkerhetsmyndigheter. | samband harmed bor papekas att
"allman ordning" och "allman sakerhet" ar mycket tdnjbara begrepp som latt kan tolkas pa ett
oegentligt satt.

Av tillampningskonventionens Artikel 93 framgar det klart att SIS &r mycket mer an ett
brottsspaningsregister. Syftet med SIS ar att "bevara ordning och allman sakerhet, inbegripet statens
sékerhet". Foljaktligen avser registrering i SIS inte bara brottslingar och missténkta brottslingar utan
aven andra personkategorier som t ex asylstkande som ska vagras tilltrade till hela Schengen
territoriet av det enda skalet att de fatt slutgiltigt avslag pa sin asylansdkan i ett Schengen
medlemsland. Bara ett ar efter att tillampningskonventionen tratt i kraft i 7 medlemslander, utgjordes
507.859 av sammanlagt 939.058 i SIS registrerade personer av "ej 6nskvarda utlanningar". Den
senaste arliga redovisningen till EU-parlamentet visar att antalet personer som vagrats inresa vid
Schengen territoriets yttre granser har 6kat kraftigt. Det ar kanske vart att papekas att kontroller av
personer mot uppgifterna i SIS inte bara ager rum vid éverskridande av yttre granser, utan aven vid de
allt vanligare personkontrollerna dverallt pa4 medlemsstaternas territorium dar polisen eller andra
myndigheter har direkt elektronisk tillgang till SIS. Det har visat sig att personer med "icke-europeiskt"
utseende ar sarskilt utsatta for sadana rutinkontroller innanfor respektive landets granser.

Risk for oskalig registrering och dvervakning lI6per dock inte bara utlanningar.
Tillampningskonventionens Artikel 99.3 tillater registrering av personer for "hemlig dvervakning eller
sarskild kontroll", bl a om detta anses vara "nédvandigt" fér "avvarjande av den allvarliga faran den
berdrde utgor, eller av nagon annan fara for statens inre och yttre sakerhet" (var kursivering).



Bestammelsens formulering ar sadan att en person kan 6vervakas hemligt aven nar det enligt de
ansvariga myndigheternas egna beddémning foreliggande hotet inte anses utga fran den évervakade
sjalv. Bestammelsen kan narmast betecknas som en generalklausul som inbjuder till politisk
Overvakning.

| flera medlemslander har kritiken mot SIS fran officiellt hall bemoétts med hanvisning till de trots allt
relativt begransade och standardiserade data som kan och far lagras i SIS. Dessa restriktioner galler
dock inte fér informationsutbytet inom ramen for SIRENE - strukturen. SIRENE star for
"Supplementary Information Request at the National Entry". Eftersom SIRENE -strukturen inte ens ar
namnd i tillAmpningskonventionen och inte heller riksdagen har beretts tillgang till den av Schengens
verkstallande kommitté (ministrarna) hemligstdmplade SIRENE-handboken som beskriver strukturens
syfte och funktionssatt, anser FARR och SvFR det vara nédvandigt att i féljande ge en kort
beskrivning av SIRENE - verksamheten. Strukturen utgérs av de nationella SIRENE - kontoren och ett
avancerat elektroniskt informationssystem som gor det majligt for medlemslandernas behdriga
myndigheter att utbyta sa kallade "kompletterande" uppgifter om personer och féremal i samband med
registrering i SIS eller traff vid sékning i SIS.

Informationsutbytet mellan medlemsstaternas SIRENE-kontor kan omfatta fritt redigerade texter (d v s
icke - standardiserad information) och kansliga persondata som enligt tilldmpningskonventionen inte
far lagras i SIS. Kommunikationen mellan tva eller fler medlemsstaters SIRENE-kontor sker via
telefonsamtal och ett sarskilt elektroniskt system som klarar snabb dverforing av textdokument, samt
foto och fingeravtryck. Varje medlemslands SIRENE-kontor ska kunna svara pa ett annat
medlemslands anmodan om kompletterande information rérande en rapport till SIS gjord av det
anmodade landet inom hdgst 12 timmar. | praktiken finns det bara tva satt att uppfylla detta krav:
antingen upprattar de nationella SIRENE - kontoren sina egna register innehallande samtliga
kompletterande uppgifter om personer och foremal som de rapporterat till SIS, eller har de direkt
elektronisk tillgang till alla register hos nationella myndigheter dar aktuella kompletterande uppgifter
kan vara lagrade (ratts-, utldnnings-, polis- och tullmyndigheter).

SIRENE-handboken fastslar aven en sarskild procedur for samarbetet mellan medlemsstaternas
sakerhets- och underrattelsetjanster, detta trots att tillampningskonventionen inte innehaller
bestdmmelser om ett sadant samarbete. Ett kapitel om "6msesidigt bistdnd mellan
statssakerhetstjansterna” i det sista utkastet till konventionen stroks bort strax innan konventionen
undertecknades i sommar 1990. Detta gjordes for att beméta 6kande oro i vissa Schengenlander éver
att ett sddant samarbete skulle kunna leda till politisk évervakning utom rackhall for demokratiskt insyn
och rattslig kontroll.

Det ar enligt FARR:s och SvFR:s uppfattning skandaldst att detta samarbete nu anda pagar, sa att
saga "i smyg", inom ramen for SIRENE-strukturen.

Sammanfattningsvis maste konstateras: jamfért med omfattningen av informationsutbytet via den
hemlighetsfulla SIRENE - strukturen framstar SIS som knappt mer an ett indexsystem som upplyser
om var ytterligare uppgifter om de i SIS registrerade personer och foremal finns att hamta.

Handbokens beskrivning av SIRENE - strukturen och dess utvecklingsméjligheter tyder pa att SIRENE
- kontoren stegvis kommer att byggas ut till tunga informations- och koordinationscentraler pa nationell
niva dar verksamheten av myndigheter med traditionellt skilda funktioner och befogenheter kommer
att samordnas och styras med det mycket vaga uppdraget att bekdmpa hot mot "allmén sékerhet och
ordning”. | en fortrolig aktionsplan mot organiserad brottslighet (dokument 6276/4/97 Rev 4 limite JAI
7, 97-04-09)som forfattats av "High Level" gruppen pa uppdrag av EU - Radet i Dublin,
rekommenderas det att de ovannadmnda nationella centralernas samarbete ska samordnas av
EU-landernas gemensamma polisbyra Europol och att Europol ska fa full tillgang till SIS.

| betraktande av den pafallande brist pa offentlighet och parlamentariskt insyn som hittills praglat bade
Schengensamarbetet och hela polissamarbetet inom ramen foér EU &r sadana planer minst sagt
orovackande.

Den fortroliga och mangfacetterade karaktaren av SIS/SIRENE -verksamheten hotar att omdjliggéra
effektivt dataskydd och rattslig kontroll. Georg Apenes, direktéren fér den norska
datatillsynsmyndigheten, beskriver Schengens gemensamma tillsynsmyndighet som ett "litet organ",
med tva representanter fran varje land, som dessutom saknar bade sekretariat och eget
telefonnummer. Apenes anmaérkte ocksa att Schengens gemensamma tillsynsmyndighet enligt
konventionstexten saknar sanktionsmoéjligheter mot Schengens olika organ nar de bryter mot avtalens
dataskyddsbestammelser (Aftenposten, Oslo, 97-05-06). Apenes beskrivning bekraftas av Schengens



tillsynsmyndighetens forsta verksamhetsberattelse (SCH/Aut-cont (97) 27 rev, 97-03-27), dar det
berattas om myndighetens standiga kamp for att sakra sitt oberoende och dar det med viss irritation
papekas att myndigheten i utdvandet av sin kontrollverksamhet vid upprepade tillfallen vagrats tillgang
till viktiga upplysningar och dokument av olika Schengen organ. Nar detta &r den dvernationella
gemensamma dataskyddsmyndighetens arbetssituation, ar det befogat att undra éver vilken nationell
tillsynsmyndighet som kommer att forfoga 6ver det oberoende, de befogenheter, den budget, den
personalstyrka och de tekniska forutsattningarna som ar nédvandiga for att kontrollera legitimiteten i
en konstant vaxande grénsoverskridande informationsfléde som omfattar allt fran informella
telefonsamtal till elektronisk dverforing av fingeravtryck. Hur ska rattssékerhet uppnas nar reglerna om
databehandling inte ar identiska i alla medlemslander? Hur ska den datakommunicerande partens
tillsynsmyndigheter kunna fa reda pa vad som hander med 6verldamnad information i de mottagande
staterna?

5. Slutsatser

FARR och SvFR kan inte godta former av mellanstatligt samarbete som genom uppenbar brist pa
demokratiskt insyn, parlamentarisk och rattslig kontroll utgér ett hot mot medborgarnas friheter och
rattigheter. FARR och SvFR avstyrker darfor bestamt ratificering av Schengenavtalen och acquin.

Hedemora och Stockholm, den 14 juli 1997
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