Kommittédirektiv

Oversyn av exportkontrollen av Dir.
krigsmateriel 2012:50

Beslut vid regeringssammantrade den 1 juni 2012

Sammanfattning

En parlamentarisk kommitté ska tillkallas for att utreda den
framtida svenska exportkontrollen av krigsmateriel och ramarna
kring den. Det huvudsakliga syftet med utredningen &r att
lamna forslag till ny krigsmateriellagstiftning i syfte att skarpa
exportkontrollen gentemot icke-demokratiska stater.

Kommittén ska sarskilt

e utreda den framtida svenska exportkontrollen av
krigsmateriel och ramarna kring den. Det huvudsakliga
syftet med utredningen &r att lamna forslag till ny
krigsmateriellagstiftning i syfte att skarpa exportkontrollen
gentemot icke-demokratiska stater,

o foresla de Gvervaganden som lampligen bor goras for att
faststdlla om ett land &r en icke-demokrati och som bor
ligga till grund for den tillstandsprévning som gors nar det
géller utforsel av krigsmateriel ur Sverige samt analysera
hur dessa dvervdganden kan genomforas i den svenska
exportkontrollen av krigsmateriel,

e utreda pa vilket satt en skarpning ska goras av
exportkontrollen av  krigsmateriel, gentemot icke-
demokratier. Kommittén ska darvid lamna forslag pa de
forfattningsandringar och andra atgarder som behovs for en
sadan skarpning,



prova vad som i framtiden bor Dbetraktas som
foljdleveranser och vilka regler som bor gélla for dessa, mot
bakgrund av  utredningens  Overgripande  syfte.
Konsekvenserna ska analyseras. De fdérandringar som
kommittén foreslar ska inte fa retroaktiv verkan. Nuvarande
regelverk och praxis maste alltsd tillimpas pa
foljdleveranser avseende export som godkants innan ny
lagstiftning tratt i kraft,

undersoka och kartlagga andra samarbetslanders — sdsom
de nordiska landerna,  Nederlanderna,  Tyskland,
Storbritannien och USA — exportkontrollsystem och da
sarskilt deras exportkontroll av krigsmateriel gentemot
icke-demokratiska lander,

utreda konsekvenserna om exportkontrollen avseende
krigsmateriel sk&rps gentemot icke-demokratiska stater,
t.ex. paverkan pa Sveriges bredare bilaterala relationer.

Vidare ska kommittén bl.a.

analysera och bedéma om krigsmateriellagstiftningen ska
forandras i klarlaggande syfte. Om kommittén beddmer att
krigsmateriellagstiftningen bor forandras i klarlaggande
syfte ska kommittén lamna forslag till de forfattnings-
andringar som anses nddvéndiga,

utreda ldmpligheten av att infora administrativa
sanktionsavgifter i krigsmateriellagstiftningen och i
lagstiftningen om kontroll av produkter med dubbla
anvandningsomraden samt lamna forslag till de
forfattningsdndringar som anses nédvandiga,

utreda mojligheten att 6ka Oppenheten och transparensen
inom den svenska exportkontrollen, inklusive
Exportkontrollradet,

redovisa hur den gemensamma standpunkten, de svenska
riktlinjerna for krigsmaterielexport och Sveriges politik for
global utveckling omvandlats i praxis och om denna
forandrats Gver tid.

Uppdraget ska redovisas senast den 15 december 2014.



Uppdraget att skarpa exportkontrollen
gentemot icke-demokratiska stater

Riksdagen har tillkdnnagett att regeringen ska aterkomma till
riksdagen med forslag till ny krigsmateriellagstiftning i syfte att
skdarpa exportkontrollen av krigsmateriel gentemot icke-
demokratiska stater (bet. 2010/11:UU3, rskr. 2010/11:261).

Nuvarande exportkontroll av krigsmateriel — hansyn till
manskliga rattigheter

1 § andra stycket lagen (1992:1300) om krigsmateriel (KML)
anger vilken inriktning som prévningen av ansokningar om
tillstand till bl.a. utforsel av krigsmateriel ska ha. | paragrafen
foreskrivs att tillstand enligt lagen far lamnas endast om det
finns sékerhets- eller férsvarspolitiska skéal for det och det inte
strider mot Sveriges utrikespolitik. N&rmare principer for
provningen har lagts fast dels i de svenska riktlinjerna for
krigsmaterielexport och annan utlandssamverkan, dels i radets
gemensamma standpunkt 2008/944/GUSP* om faststallande av
gemensamma regler for kontrollen av militdr teknik och
krigsmateriel. Enligt de svenska riktlinjerna ska en
totalbedémning goras vid provningen av ett tillstandsarende. De
svenska riktlinjerna har redovisats for, och godkants av,
riksdagen i propositionen Lag om krigsmateriel (prop.
1991/92:174, bet. 1992/93:UU1, rskr. 1992/93:61).

Bade de svenska riktlinjerna och den gemensamma
standpunkten innehaller formuleringar som innebar att utforsel
av krigsmateriel inte bor ske till lander dar allvarliga
krankningar — i de svenska riktlinjerna: “omfattande och grova
krankningar” — av manskliga réttigheter forekommer. Den
gemensamma standpunkten innehaller darutéver en formulering
som innebar att exporttillstand inte ska beviljas om det finns en
uppenbar risk att just den militara teknik eller den krigsmateriel

! R&dets gemensamma standpunkt 2008/944/GUSP av den 8 december
2008 om faststéllande av gemensamma regler for kontrollen av export
av militar teknik och krigsmateriel.
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som ska exporteras kan komma att anvdndas for internt
fortryck.

Den gemensamma standpunkten innehéller darutGver ett
stadgande (det s.k. attonde kriteriet) som bl.a. foreskriver att
medlemsstaterna ska beakta huruvida den tilltdnkta exporten
allvarligt skulle hindra en hallbar utveckling i mottagarlandet.

I de svenska riktlinjerna slés fast att ”Respekt for ménskliga
rattigheter ar ett centralt villkor for att tillstand ska beviljas.”
Déremot finns det varken i de svenska riktlinjerna, eller i den
gemensamma standpunkten, ndgon explicit formulering som
séger att exportkontrollen gentemot icke-demokratier bor vara
sarskilt strikt, &ven om manga av de ovan namnda kriterierna i
praktiken kan antas innebéra just detta.

| regeringens skrivelse Sveriges politik for global utveckling
(skr. 2007/08:89) redogdr regeringen for hur Sverige pa ett
effektivt sitt ska bidra till en rattvis och hallbar global
utveckling som innebar att fattiga manniskor mer framgangsrikt
kan dra nytta av globaliseringen. Regeringen pekar i skrivelsen
pa att den svenska krigsmaterielexporten ska ske pa ett sétt som
inte motverkar en rattvis och hallbar global utveckling.

Kommittén ska

e vad galler ovanstaende aspekter, redovisa hur den
gemensamma standpunkten, de svenska riktlinjerna for
krigsmaterielexport och Sveriges politik for global
utveckling omvandlats i praxis och om denna foréndrats
Over tid.

Vad kannetecknar en icke-demokrati?

Alltsedan det kalla krigets slut och de kommunistiska
regimernas fall i Osteuropa har det forekommit ett okat fokus
pa vad som utgdr en demokrati samt hur man avgor huruvida ett
land har ett demokratiskt styre. Vissa tillampar ett mera statiskt
synsétt dar dikotomin demokrati eller icke-demokrati ar
avgorande. Andra tillampar en mer kontinuerlig syn dar graden
av demokratiskt styre kan variera over tid.
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| folkratten finns i dag i huvudsak tva definitioner av termen
demokrati. Den forsta ar inriktad pa processen i sig och
fokuserar pa rostratten och ratten att vara politiskt aktiv. Ratten
till fria, hemliga, direkta och regelbundna val, som é&r
grundldggande for den hér definitionen, omfattas av alla de
stora och viktiga konventionerna om de ménskliga rattigheterna
och de grundlaggande friheterna (se t.ex. artikel 25 i 1966 ars
Internationella konvention om medborgerliga och politiska
rattigheter, SO 1971:42). Den andra definitionen &r mer inriktad
pa en helhetshild, att demokrati innefattar en mangd olika
vésentliga manskliga réttigheter som samtliga &r beroende av
och sammankopplade med varandra. Rostratten, ratten att vara
politiskt aktiv samt ratten till fria och rattvisa val omfattas
visserligen av den har definitionen men den gar langre &n sa.
Utan respekt for andra véasentliga manskliga rattigheter &r enligt
den definitionen ett verkligt demokratiskt styrelseskick
namligen omdjligt.

Sverige har anslutit sig till en definition av demokrati som &r
inriktad pa en helhetsbild. Detta framgar av uttalanden fran
regeringen och riksdagen, och har uttrycks bland annat i
regeringens skrivelser Frihet fran fortryck (skr. 2008/09:11),
Manskliga rattigheter i svensk utrikespolitik (skr. 2007/08:109),
och i propositionen Gemensamt ansvar — Sveriges politik for
global utveckling (prop. 2002/03:122).

Genomforande av en eventuell skarpning av exportkontrollen
av krigsmateriel gentemot icke-demokratier

Exportkontrollen  gentemot icke-demokratiska stater ska
skarpas, och en grundlaggande forutséttning for detta ar att det
gar att klargora hur bedémningen ska goras som slar fast vilka
lander som bor omfattas av en sadan skéarpning, samt hur denna
beddmning ska anvandas i det svenska regelverket, alternativt
omsattas i konkreta atgarder som exempelvis utokade
kontrollinsatser fran Inspektionen for strategiska produkter och
utlandsmyndigheterna.

En sarskild utmaning ligger i hantering av situationer dar
forhallandena i mottagarlanderna forandras under en pagaende
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export eller exportkontrollprocess, och hur ldnder som inte
enkelt later sig Kklassificeras som demokratier eller icke-
demokrati ska hanteras.

| enlighet med 16 § KML kan tillstind aterkallas om
tillstdndshavaren asidosatt en foreskrift i lagstiftningen eller
foreskrifter, villkor och bestimmelse som har meddelats med
stod av lagen, eller om det finns andra sérskilda skal till
aterkallelse. Sarskilda skal att aterkalla ett utforseltillstand kan
exempelvis vara att staten kommer i vapnad konflikt med annan
stat, eller far inre vapnade oroligheter. Ett beslut av FN:s
sakerhetsrad, av EU eller av OSSE om vapenembargo utgor
darutover ett ovillkorligt hinder mot svensk export. Kommittén
ska prova vad som i framtiden bor betraktas som féljdleveranser
och vilka regler som bor galla for dessa, mot bakgrund av
utredningens  Overgripande syfte. Konsekvenserna ska
analyseras. De forandringar som kommittén foreslar ska inte fa
retroaktiv verkan. Nuvarande regelverk och praxis maste alltsa
tillampas pa foljdleveranser avseende export som godkants
innan ny lagstiftning tratt i kraft.

Kommittén ska

e utreda den framtida svenska exportkontrollen av
krigsmateriel och ramarna kring den. Det huvudsakliga
syftet med utredningen &r att lamna forslag till ny
krigsmateriellagstiftning i syfte att skdrpa exportkontrollen
gentemot icke-demokratiska stater,

o foresla de Gvervaganden som lampligen bor goras for att
faststdlla om ett land &r en icke-demokrati och som bor
ligga till grund for den tillstandsprévning som gors nar det
galler utforsel av krigsmateriel ur Sverige samt analysera
hur dessa dvervdganden kan genomforas i den svenska
exportkontrollen av krigsmateriel,

e utreda en skdrpning av exportkontrollen av krigsmateriel
gentemot icke-demokratier. De foreslagna atgarderna ska
beakta forandringar i mottagarlanderna, inte minst i
samband med affarer som stracker sig 6ver lang tid, och hur
lander som kan klassas som icke-demokratier bor hanteras,
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samt lamna forslag pa de atgarder som ar lampliga for en
sadan skarpning,

e prova vad som i framtiden bor betraktas som
foljdleveranser och vilka regler som bér gélla for dessa, mot
bakgrund av  utredningens  Overgripande  syfte.
Konsekvenserna ska analyseras. De foréandringar som
kommittén foreslar ska inte fa retroaktiv verkan. Nuvarande
regelverk och praxis maste alltsd tillimpas pa
foljdleveranser avseende export som godkénts innan ny
lagstiftning tratt i kraft,

e undersoka och Kkartlagga andra samarbetslanders — sasom
de nordiska landerna, Nederlanderna,  Tyskland,
Storbritannien och USA — exportkontrollsystem och da
sérskilt deras exportkontroll av krigsmateriel gentemot
icke-demokratiska lander.

Konsekvenser av skarpt exportkontroll av krigsmateriel till
icke-demokratier

En sk&rpning av exportkontrollen av krigsmateriel gentemot
icke-demokratier kan antas leda till konsekvenser ur en rad
olika aspekter.

Paverkan pa Sveriges export av krigsmateriel

Sveriges totala export av krigsmateriel kan komma att minska.
Hur stor en sadan minskning blir — och under hur lang
tidsperiod minskningen sker — &r avhangig av ett flertal
faktorer. Sadana faktorer ar bl.a. vilka dvervaganden som ska
gélla for att avgéra om ett land ar en icke-demokrati samt
omfattningen och utformningen av de foreslagna skérpningarna.

Kommittén ska

e utreda hur stor paverkan ett inférande av en skarpt
exportkontroll gentemot icke-demokratier kan vantas ha pa
den svenska exporten av krigsmateriel och tekniskt bistand i
jamforelse med nuvarande exportkontrollordning samt vilka



ekonomiska konsekvenser forslaget har, dels for industrin,
dels fér ekonomin i stort.

Paverkan pa Sveriges forsvars- och sakerhetspolitik

En skarpning av exportkontrollen gentemot icke-demokratier
kan fa foljder for Sveriges forsvarsformaga i vissa avseenden
och darmed pa Sveriges forsvars- och sakerhetspolitik.

Riksdagens utrikesutskott noterade i sitt betdnkande om
svensk exportkontroll att det foreligger en sérskild utmaning i
att uppnd samstammighet mellan olika politikomraden.
Utskottet framholl vidare att Sveriges exportkontrollpolitik inte
far tilldtas motverka Sveriges och det internationella samfundets
anstrangningar att uppnd en rattvis och hallbar global
utveckling, liksom anstrangningarna att uppna ckad global
sékerhet genom fredsbevarande eller fredsframtvingande
insatser, vilka sker i enlighet med mandat fran FN (bet.
2010/11:UU3).

Sveriges sékerhet byggs solidariskt tillsammans med andra
och starks genom fortroendeskapande atgarder, genom
gemensam krishantering samt genom aktiva och trovardiga
bidrag till nordisk, europeisk och global séakerhet. Sadan
samverkan sker med saval civila som militara medel. Bland de
utrikes- och sadkerhetspolitiska intressena finns Sveriges
mojligheter att bidra till internationell fred och sakerhet genom
effektiv medverkan i internationell fredsfrimjande verksamhet,
dar en generell teknisk systemlikhet med vara framsta
samarbetspartners dkar den operativa effekten.

Den tidigare dnskan att vara sjalvforsorjande nér det géller
materiel till det svenska forsvaret har ersatts av det véxande
behovet av samarbete med likasinnade stater och grannar.
Materielforsorjningen, saval i Sverige som i andra lander,
bygger pa omsesidiga beroenden och ingangna avtal rérande
leveranser av komponenter, delsystem och fardiga system,
liksom av produkter som &r tillverkade i respektive land.
Sverige  efterstrdvar en  Oppnare  och  effektivare
forsvarsmaterielmarknad inom Europa inklusive &ppna
upphandlingar i konkurrens med likabehandling av leverantérer.
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Enligt de principer for forsvarets materielforsérjning som
regeringen angav i propositionen Ett anvandbart férsvar (prop.
2008/09:140) ska vidmakthallande och uppgradering av
befintligt materiel véljas fore nyanskaffning om det ar
ekonomiskt forsvarbart och operativa krav kan uppnas. Om
nyanskaffning ar nodvandig ska den i forsta hand ske av pa
marknaden befintlig, fardigutvecklad och beprévad materiel.
Forst nar behoven varken kan tillgodoses med befintlig materiel
eller med materiel tillganglig pd marknaden bor utveckling
genomfdras. | enlighet med regeringens uttalanden i
budgetpropositionen for 2011 (prop. 2010/11:1, utg.omr. 5) bor
deltagande i internationella samarbeten som syftar till att finna
gemensamma kostnadseffektiva losningar for vidmakthallande
och till att gemensamt anskaffa pd marknaden tillginglig
materiel 6ka. En internationellt konkurrenskraftig teknologiniva
innebar i ett internationellt samarbete ocksa utékade majligheter
for Sverige att paverka det internationella exportkontroll-
samarbetet. Detta galler frimst inom EU, men dven i ett bredare
internationellt sammanhang. Genom att t.ex. delta i det s.k.
sexnationsinitiativet mellan Frankrike, Italien, Spanien,
Storbritannien, Sverige och Tyskland (Framework Agreement/
Letter of Intent, FA/Lol) paverkar Sverige den forsvarsindustri-
och exportpolitik som utvecklas i Europa. Det ger direkt och
indirekt ett storre inflytande pa EU:s framvéxande forsvars- och
sékerhetspolitik.

Med beaktande av kommitténs forslag till vervaganden till
grund for beddmning av huruvida ett land &r en icke-demokrati,
pa vilket satt och nar en skarpning av exportkontrollen ska ske,
ska kommittén:

e utreda, analysera och ta stallning till i vilken man den
foreslagna skarpningen av exportkontrollen gentemot icke-
demokratier kan forvantas paverka Sveriges méjligheter till
samarbete med andra lander ndr det  galler
materielforsorjning, men aven i Ovrigt paverka svensk
materielforsorjning,

e analysera huruvida den foreslagna skarpningen av
exportkontrollen gentemot icke-demokratiska stater kan
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forvantas paverka Sveriges majligheter att delta i
internationella insatser for fred och séakerhet.

Uppdraget att utreda en ny krigsmateriellagstiftning

Lagen om krigsmateriel tradde i kraft den 1 januari 1993.
Darefter har i huvudsak tva storre andringar &gt rum i lagen.
Den forsta storre &ndringen agde rum 1996 i samband med
inrattandet av Inspektionen for strategiska produkter (prop.
1995/96:31, bet. 1995/96: UU3, rskr 1995/96:93). Den andra
stora &ndringen kommer att tréda i kraft den 30 juni 2012 och
ror en anpassning till det s.k. ICT-direktivet (prop.
2010/11:112).

Né&r KML forst tradde i kraft den 1 januari 1993 innehdll den
30 paragrafer. Nar andringarna till foljd av ICT-direktivet trader
i kraft kommer lagen att innehalla 45 paragrafer. Sasom ofta
blir fallet nar stérre andringar goérs i en befintlig lag kommer
lagen da att bli ganska svaréverskadlig och darmed svarlast. En
lag i storleksordningen 45 paragrafer innehaller dessutom ofta
en kapitelindelning, vilket KML inte gor.

Det finns av dessa skal anledning att undersoka om KML i
klarlaggande syfte kan goras enklare och mer 6verskadlig, utan
att sakinnehallet i lagen andras. Mdéjligen bor i detta syfte en ny
lag om krigsmateriel inforas.

Kommittén ska

e utreda och beddma om krigsmateriellagstiftningen ska
forandras i klarlaggande syfte, i detta fall ska kommittén
lamna forslag till de forfattningsdndringar som anses
nddvéandiga. Om det anses nddvéndigt ska ett forslag till en
ny lag om krigsmateriel lamnas.

Uppdraget att utreda administrativa sanktionsavgifter

Inspektionen for strategiska produkter har i en skrivelse till
regeringen den 13 mars 2009 hemstéllt att sanktionsavgifter
infors som en administrativ sanktion i krigsmateriel-
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lagstiftningen och i lagstiftningen om produkter med dubbla
anvandningsomraden.

Gallande sanktioner i KML och PDA-lagen

Det nuvarande sanktionssystemet i KML (24-30 §8) och i lagen
(2000:1064) om kontroll av produkter med dubbla
anvandningsomraden och av tekniskt bistand (PDA-lagen, 18—
23 88) ar straffrattsligt. Déarutdver finns enligt PDA-lagen
mdjlighet for ISP att meddela vitesforelagganden (24 och 24 a
88).

Pa senare tid har i flera lagstiftningsarenden ett straffrattsligt
sanktionssystem helt eller delvis bytts ut mot ett administrativt
pafoljdssystem med avgifter (se bl.a. prop. 1994/95:123 Ny
marknadsforingslag, s. 100 ff., och prop. 2003/04:121 Ny
produktsakerhetslag, s. 152 ff.). Regeringen har tagit stéllning
till detta i bl.a. prop. 2007/08:107 Administrativa sanktioner pa
yrkesfiskets omrade. Ett liknande arbete pagar &aven pa
arbetsmiljoomradet, se betdnkandet En béattre arbetsmiljo
genom effektivare sanktioner, SOU 2011:57.

Né&r man i olika lagstiftningsarenden har beddmt under vilka
forutsattningar sanktionsavgifter bor vara ett alternativ har man
i manga fall tagit intryck av de riktlinjer harom som framgar av
regeringens proposition 1981/82:142 om &ndring i brottsbalken
(ekonomiska sanktioner vid brott i naringsverksamhet). Enligt
dessa riktlinjer bor sanktionsavgifter fa ersatta straff endast
inom speciella klart avgransade rattsomraden. Det ska vidare
vara mojligt att forutse hur stor avgiften ska bli i det enskilda
fallet. Beroende pa det aktuella rattsomradets natur, bor det
sarskilt provas om uppsat eller oaktsamhet ska forutséttas for
avgiftsskyldighet eller om denna skyldighet ska bygga pa strikt
ansvar. FOr att en konstruktion med strikt ansvar ska vara
forsvarbar fran rattssakerhetssynpunkt bor forutsattas att det
finns starkt stod for en presumtion att overtradelser pa omradet
inte kan ske pa annat satt an som en foljd av uppsat eller
oaktsamhet. | detta sammanhang boér dock ndmnas att
regeringen i mars 2011 har tillsatt en utredning som mer
generellt ska se oGver mojligheterna att ersatta straffrattslig
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reglering med sanktionsavgifter. Utredningen, som tagit namnet
Straffrattsanvandningsutredningen ska ldamna sitt betankande
senast den 2 april 2013 (dir. 2011:31).

Utredningsbehov

ISP anser i sin skrivelse att processen inom réttsvasendet ofta ar
utdragen for brott mot KML eller PDA-lagen samt att dessa
brott hanteras med lag prioritet. Forfarandet tar ofta lang tid och
i vissa fall preskriberas arenden utan att ndgon utredning har
kommit till stand. Kontrollsystemets brottspreventiva effekt
forutsatter att brott mot lagen straffas.

Kommittén ska

e inh&mta kunskap om effektiviteten och tillampningen av de
system med sanktionsavgifter som finns inom andra
relevanta tillsynsomraden, t.ex. inom miljéomradet. Utifran
en analys av de sarskilda Gvervaganden som rader inom
tillsynen Over krigsmateriel och produkter med dubbla
anvandningsomraden ska kommittén Gvervdga om ett
liknande system bdor inforas inom ett eller bada av dessa
tillsynsomraden och i sa fall hur ett sadant system ska vara
utformat. Kommittén ska vid sina Overvaganden sérskilt
beakta de riktlinjer betraffande sanktionsavgifter som
redovisas i propositionen 1981/82:142 samt folja arbetet i
denna del i Straffrattsanvandningsutredningen,

e utarbeta och lamna forslag till de forfattningsandringar som
dvervagandena foranleder.
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Konsekvensbeskrivningar

Kommittén ska

e genomfdra en konsekvensbeddmning for samtliga forslag. |
denna ska ingd en berdkning av forslagens ekonomiska
konsekvenser for berérda myndigheter och andra delar av
statens budget. Innebédr forslagen ©kade kostnader for
statens budget ska kommittén presentera forslag till
finansiering enligt géllande finansieringsprinciper.

Samrad och redovisning av uppdraget

Kommittén ska radgéra med foretradare for tillsyns-
myndigheter, organisationer i det civila samhallet samt berdrda
verksamhetsutdvare och andra relevanta aktorer.

Uppdraget ska redovisas senast den 15 december 2014.

(Utrikesdepartementet)



