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Till statsradet och chefen for
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Genom regeringsbeslut den 31 mars 2005 bemyndigades chefen f6r
Utrikesdepartementet att tillkalla en sirskild utredare med uppdrag
att se over lagen (1996:95) om vissa internationella sanktioner
(sanktionslagen). Med st6d av bemyndigandet férordnades reger-
ingsrddet Annika Brickman som sirskild utredare frin och med den
25 april 2005. Till experter férordnades samma dag kanslirdden
Niklas Wagnert, Peter Stafverfeldt och Magnus Lenefors. Vidare
forordnades hovrittsassessorn Joakim Hugoson till sekreterare i
utredningen.

Utredningen har antagit namnet Sanktionslagutredningen.

Vi 6verlimnar betinkandet Internationella sanktioner. Med detta
ir uppdraget slutfért.

Stockholm 1 mars 2006

Annika Brickman
Joakim Hugoson
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Sammanfattning

En bakgrund till utvecklingen pd sanktionsomrddet

FN:s sikerhetsrdd har enligt FN-stadgan mandat att besluta om
internationella sanktioner fér att uppritthdlla eller dterstilla inter-
nationell fred och sikerhet. EU kan enligt bestimmelserna om en
gemensam utrikes- och sikerhetspolitik i EU-férdraget besluta om
internationella sanktioner, vilket ofta sker med anledning av beslut
frin sikerhetsrddet. FIN:s och EU:s medlemsstater dr folkrittsligt
forpliktade att genomféra sddana beslut 1 sina respektive linder. I
den mén ett FN- eller EU-beslut faller under EG:s kompetens, vil-
ket ir fallet med flertalet ekonomiska sanktioner, ankommer det pd
EG att genomféra sanktionerna och medlemsstaterna ir i princip
forhindrade att genomféra dem pi egen hand. Sanktionerna
genomférs di genom att EG antar férordningar som ir direkt
tillimpliga 1 medlemsstaterna. Endast om EG inte kan genomféra
ett beslut kan det bli aktuellt att genomféra ekonomiska sanktioner
genom nationella dtgirder.

Fram till borjan av 1990-talet var internationella sanktioner ge-
nerella och riktades enbart mot stater i form av t.ex. handels- och
vapenembargon. Sedan det uppmirksammats, framfér allt i sam-
band med sanktionerna mot Irak &r 1990, att generella sanktioner
ofta orsakar stort lidande for civilbefolkningen i ett land utan att
nimnvirt piverka de ansvariga politiska ledarna, utvecklades 1 stil-
let s.k. smarta sanktioner som riktades mot regimer och regimfé-
retridare. S3dana riktade sanktioner ir t.ex. frysning av tillgingar
och reserestriktioner. Genom att de direkt triffar de personer som
bir ansvaret f6r en viss politik och skonar civilbefolkningen anses
de riktade sanktionerna vara effektiva och humana.

Under senare delen av 1990-talet inleddes en serie av terrorddd
som har beskrivits som uttryck fér ett nytt slag av terrorism.
Denna terrorism ir inte knuten till situationen i ett visst land eller till
en viss konflikthird, utan vinder sig snarare mot det visterlindska
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eller amerikanska inflytandet 6ver frimst Mellandstern. Attentaten
knéts till exilsaudiern Usama bin Ladin och det islamistiska terror-
nitverket al-Qaida, som ocks tog pd sig ansvaret 1 flera fall. FN:s
sikerhetsrid, som betecknade terrordiden som ett hot mot inter-
nationell fred och sikerhet, beslutade genom resolution 1267
(1999) om riktade sanktioner mot den styrande talibanregimen i
Afghanistan samt mot Usama bin Ladin och al-Qaida, som hade sin
bas i Afghanistan och understéddes av regimen. Sanktionerna
omfattade ocksd personer, grupper och enheter med anknytning till
de nimnda.

Terrorattentaten kulminerade med attackerna 1 USA den 11
september 2001, dd omkring 3 000 minniskor dédades. Den 7 ok-
tober 2001 inledde USA och dess allierade en invasion av Afghani-
stan. Ett par mdnader direfter hade talibanregimen fallit och férlo-
rat kontrollen 6ver Afghanistans territorium. Sanktionerna som
inférts med 1267-regimen stod emellertid kvar och foérdjupades,
men hade inte lingre nidgon koppling till en viss stat, regim eller
omride.

Sanktionslagen

Utredningen har haft i uppgift att se 6ver lagen (1996:95) om vissa
internationella sanktioner (sanktionslagen), frimst i syfte att anpassa
den till det internationella regelverket pd omriddet (Dir. 2005:34, se
bilaga 1).

Sanktionslagen har tvd huvudsakliga funktioner. Den innehéller
for det forsta ett bemyndigande som gér det mojligt for regeringen
att snabbt, utan det sedvanliga och ganska tidskrivande lagstift-
ningsférfarandet, genomféra beslut frain FN och EU om interna-
tionella sanktioner mot en s.k. blockerad stat. Lagen innehiller
ocksd en bestimmelse som straffbeligger brott mot férbud som
Sverige har meddelat enligt lagen och mot férbud i EG-férord-
ningar om ekonomiska sanktioner. Efter Sveriges intride i EU har
regeringen Gver huvud taget inte anvint férordnandebestimmel-
serna i sanktionslagen for att genomféra sanktioner. De sanktioner
som har beslutats av sikerhetsrddet och EU under denna tid har
genomforts 1 Sverige av EG eller kunnat genomféras med stod av
befintlig svensk lagstiftning. Férordnandebestimmelserna 1 sank-
tionslagen bor emellertid finnas kvar f6r den hindelse EG i nigot
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fall inte kan genomféra ett sanktionsbeslut frin sikerhetsridet eller
EU.

Enligt sanktionslagen kan alltsd sanktioner genomféras mot en
blockerad stat, vilket i lagen definieras som “en stat, ett omrade
eller ndgot annat, exempelvis en organisation eller en regim, som ir
foremal for sanktioner”. Mot bakgrund av den utveckling pa omrs-
det som beskrivits hir ir det inte lingre motiverat att utgd frin be-
greppet blockerad stat. Det bér dirfér utménstras ur lagen. Utred-
ningen féreslar att fullmakten i sanktionslagen i1 stillet utformas sd
att regeringen fir meddela féreskrifter om férbud i1 férhllande till
en stat, ett omrdde, en fysisk eller juridisk person, en grupp eller en
enhet 1 friga om de dmnen som sedan tidigare anges 1 4 §.

Vissa folkrittsliga forpliktelser

Utredningen skall ocksd analysera hur Sverige uppfyller sina folk-
rittsliga dtaganden pd sanktionsomrddet och limna férslag pd er-
forderliga lagindringar i sanktionslagen eller, om det bedéms
limpligare, 1 en sirskild forfattning.

S&vil i 1267-regimen som i de flesta andra sanktionsregimer finns
sanktionskommittéer med uppgiften att uppritta kontinuerligt
uppdaterade listor 6ver de personer, grupper m.m. som skall om-
fattas av sanktionerna. Beslutet att féra upp ndgon pa en sddan lista
ir folkrittsligt bindande fér medlemsstaterna. Fér EU:s medlems-
stater giller att det ir EG som skall genomféra besluten. Nir en
sanktionskommitté har meddelat ett sddant beslut dréjer det emel-
lertid ett antal dagar frin det att sanktionskommittén listar en per-
son, grupp eller enhet till dess EG kan agera, bl.a. eftersom texterna
i resolutioner och beslut méste dversittas till de officiella EU-spri-
ken. Nir sanktionerna avser frysning av tillgdngar ir en sidan for-
sening ett uppenbart problem. Under den tid som férflyter frin det
att den nya sanktionslistan publiceras i New York till dess EG-be-
slutet foreligger 1 Bryssel stdr det den utpekade fritt att ta ut sina
medel frin banker och finansinstitut 1 EU-omridet.

Av vira folkrittsliga forpliktelser far anses folja att ett frys-
ningsbeslut skall kunna genomféras utan dréjsméal. Det finns dir-
for behov av svensk lagstiftning som gér det mojligt att interimis-
tiskt frysa tillgdngar 1 Sverige 1 enlighet med ett frysningsbeslut
frén sikerhetsrddet eller en sanktionskommitté under ridet. Ut-
redningen féreslir en ny bestimmelse i sanktionslagen enligt vilken

13
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Finansinspektionen utan dréjsmal skall genomféra FIN-beslut som
avser frysning av ekonomiska tillgdngar eller férbud att tillhanda-
hilla ekonomiska tillgdngar eller finansiella tjinster. Finansinspek-
tionens uppdrag skall endast avse sanktioner som kan férutsittas
bli genomfoérda inom ramen f6r en av EG redan antagen férordning
om ekonomiska sanktioner, dvs. i de fall dir EG har antagit regler
om genomférande av sanktioner i en viss sanktionsregim och det
dirfor stdr klart att EG kommer att genomféra sanktionsbeslutet.
Vidare skall Finansinspektionens beslut bara gilla i férhllande till
de finansiella institut som stdr under dess tillsyn och inte vara riktat
mot allminheten. Ett beslut skall gilla till dess att sanktionerna
genomfdrs av EG och det skall vara straffsanktionerat.

Genom sikerhetsrddets resolution 1373 (2001) har FN:s med-
lemsstater bl.a. lagts att frysa alla tillgingar f6r personer som be-
gir, deltar 1 eller underlittar genomfoérandet av terroristhandlingar.
Detsamma skall gilla tillgingar som innehas av ndgon som verkar
pa sidana personers eller enheters vignar eller under deras ledning.
Staterna skall ocks8 forbjuda att kapital, ekonomiska tillgingar eller
resurser eller finansiella tjinster gors tillgingliga f6r sddana perso-
ner eller enheter. Resolution 1373 riktas mot terrorism och terro-
rister 1 allminhet, oavsett geografisk tillhérighet. I 1373-regimen
upprittas siledes inte ndgra sanktionslistor. Med anledning av
denna resolution har EU bl.a. antagit en gemensam stdndpunkt
som innehdller foreskrifter om frysning av tillgdngar. Till stind-
punkten har bifogats en lista med namn pd personer, grupper och
enheter vilkas ekonomiska tillgdngar skall frysas. Detta ir EU:s
egen sanktionslista grundad pd sikerhetsridets resolution 1373.
Den gemensamma stdndpunkten lades ocks3 till grund f6r en EG-
férordning i dmnet. EG:s genomférande av sanktionerna omfattar
emellertid endast personer, grupper och enheter som misstinks for
terroristisk verksamhet som har sina rotter, huvudsakliga aktivite-
ter och mal i ett eller flera tredje linder, s.k. EU-externa terrorister.
Nir det giller dem som misstinks for terroristisk verksamhet med
motsvarande anknytning till nigot omrdde inom EU, s.k. EU-in-
terna terrorister, har dirfér medlemsstaterna ansvaret for att
genomfdra sanktioner enligt resolution 1373.

Frigan ir inledningsvis i vilken utstrickning &tgirder fér att
frysa tillgdngar kan vidtas med befintlig svensk lagstiftning. Med
stod av de straffprocessuella reglerna om beslag och kvarstad ir det
mojligt att under vissa forutsittningar sikra tillgdngar vid miss-
tanke om brott, bl.a. vid terroristbrott och finansiering av sddana.
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Sveriges folkrittsliga forpliktelser pd omridet kriver emellertid
mer in vad som kan uppnds med dessa straffprocessuella regler.
Beslag kan endast avse viss bestimd egendom som ir tillginglig for
en sddan 4tgird. Kvarstad riktar sig endast mot den misstinktes
egendom och skall normalt avse egendom till ett bestimt virde.
Beslag och kvarstad hindrar inte att andra tillgdngar in de som av-
ses 1 beslags- respektive kvarstadsbeslutet stills till den misstinktes
forfogande. De frysningsbeslut som avses i resolution 1373 ir
emellertid avsedda att vara heltickande och skall gilla all den miss-
tinktes egendom. Vidare skall det vara férbjudet for andra att till-
handahilla kapital, ekonomiska tillgingar eller resurser eller finan-
siella tjinster till f6rmdn fo6r ndgon som ir misstinkt f6r terrorist-
brott.

Eftersom det foljaktligen krivs svensk lagstiftning fér att fullt ut
genomfora sikerhetsrddets resolution 1373 foreslar utredningen en
sirskild lag om frysning av tillgingar f6r misstinkta terrorister
m.m. Enligt forslaget skall ekonomiska tillgingar frysas om de till-
hor fysiska eller juridiska personer, grupper eller enheter som ski-
ligen kan misstinkas for att ha begitt, planera att begd, forsoka att
begd eller medverka till terroristbrott. Det innebir att tillgdngarna
inte far betalas ut eller férfogas 6ver pd annat sitt. Ett sddant beslut
skall ocksd innehilla ett f6rbud mot att ekonomiska tillgingar och
finansiella tjinster direkt eller indirekt tillhandahills nigon sidan
fysisk eller juridisk person, grupp eller enhet.

Beslut om frysning m.m. skall meddelas av &klagare. Aklagarens
beslut skall vara straffsanktionerat. Lagen skall vara tillimplig pd
bdde EU-interna och EU-externa terrorister. Betriffande den se-
nare kategorin, som omfattas av EG:s behérighet, miste dock en
undantagsbestimmelse 1 EG-fordraget vara tillimplig for att 8kla-
garen skall ha behérighet att besluta om itgirder. Lagen skall na-
turligtvis inte gilla dem som omfattas av frysningsitgirder enligt
en EG-férordning om ekonomiska sanktioner. Ett frysningsbeslut
enligt den féreslagna lagen skall kunna meddelas parallellt med ett
beslut om beslag eller kvarstad. Ett beslut om beslag eller kvarstad
skall d3 ha féretride framfor frysningsbeslutet s3 att det kan verk-
stillas. Aklagarens beslut skall upphivas om det inte lingre finns
skil f6r det och det skall ocksd kunna 6verklagas till Stockholms
tingsritt.

15



Sammanfattning SOU 2006:41

Vissa rdttssikerbetsfragor

Utredningen skall ocksd enligt direktiven 6verviga vilka vigar, ut-
over eller 1 stillet f6r nationella dtgirder, som stir till buds for att
dstadkomma ett heltickande regelverk med tydliga rittssikerhets-
garantier inom FN och EU samt limna de f6rslag som bedéms vara
limpliga.

Ett pitagligt och uppmirksammat problem i 1267-regimen har
varit bristen pd rittssikerhet 1 férfarandet. Allvarlig och befogad
kritik har riktats mot de procedurer i sanktionskommittén som le-
der till att enskilda utsitts for frysning och andra ingripande sank-
tionsdtgirder. Kritiken giller framfér allt att beslutsunderlaget ir
bristfilligt, att forfarandet omdjliggor vilgrundade beslut, att den
som triffas av sanktioner vigras all insyn och inte har ritt att fora
talan mot beslutet samt att det saknas regler om och en organisa-
tion for en verksam 6verprévning av besluten. Trots att vissa for-
indringar till det bittre har genomférts konstaterar utredningen att
1267-regimen i dag inte uppfyller rittsstatliga minimikrav.

Den svenska regeringen har kritiserat den rddande ordningen, men
har medverkat till att sanktionerna genomférs, eftersom sikerhets-
ridets beslut pd grund av bestimmelserna 1 FN-stadgan gir fére andra
folkrittsliga forpliktelser. I betinkandet redovisas oversiktligt det
arbete som regeringen hittills har bedrivit fér att forbittra rites-
sikerheten fér enskilda vid riktade sanktioner. Detta arbete bor
fortsitta och intensifieras. Det ligger i sakens natur att det dagliga
arbetet méste inriktas pd att steg for steg foérbittra det nuvarande
systemet. Vissa forslag som avser sddana begrinsade foérbittringar
diskuteras 1 betinkandet.

For att ett sidant arbete med stegvisa smd férbittringar skall
vara uthdlligt och framgingsrikt méste det emellertid styras av en
forestillning om hur ett rittssikert system skall vara utformat. En
sddan forestillning behdver inte skapas pd nytt utan kan klar och
tydlig utlisas ur de konventioner om grundliggande fri- och rittig-
heter som Sverige 1 likhet med ménga andra linder, bland annat de
permanenta medlemmarna 1 FN:s sikerhetsrdd, har ratificerat. Re-
geringen har ansvaret for att regeringskansliets arbete vigleds av
dessa principer och for att de uppritthills av dem som féretrider
vért land i ministerrdet och 1 FN.

Den allvarligaste bristen med de nu rddande systemen for riktade
sanktioner dr att mojligheter till 6verprévning saknas. Det innebir
att FN &sidositter den minimistandard fér ett rittssamhille som
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har slagits fast 1 FN:s allminna férklaring om de minskliga rittig-
heterna, 1 FN:s konvention om medborgerliga och politiska rittig-
heter och i Europakonventionen. Om den nuvarande ordningen
med listning av enskilda bestdr méste, i enlighet med de normer
som FN har upprittat {6r sina medlemsstater, ett system med
domstolsprévning av sanktionskommittéernas listningsbeslut inrit-
tas. I annat fall riskerar FN:s arbete med att frimja ménskliga fri- och
rittigheter att forlora i trovirdighet och férsvagas.

Det kan forutsittas att ett férslag om att inritta en sidan dom-
stol kommer att méta betydande motstind, inte minst frin ledande
medlemmar i sikerhetsridet. Aven om detta motstind si smi-
ningom skulle kunna &vervinnas, vilket framstdr som hégst osi-
kert, torde en fungerande domstolsorganisation pd grund av de le-
gala och administrativa problemen och av kostnadsskil ligga l18ngt
fram i tiden. En alternativ handlingslinje, som kan drivas parallellt
med bide domstolslinjen och reformarbetet, ir att verka fér att si-
kerhetsrddet avstdr frin listning av enskilda som inte ir regiman-
knutna och i stillet dligger staterna att utveckla sitt polissamarbete
och rittsliga samarbete 1 1373-regimen. Att sikerhetsridet genom
en sanktionskommitté fattar ingripande beslut om enskilda perso-
ner strider inte mot FN:stadgan men ir svirt att férena med rddets
ansvar och tvingsmakt enligt stadgan, med dess organisation och
med det férhillandet att dess beslut inte kan 6verklagas.

Det konstitutionella fordraget

Slutligen har utredaren haft i uppdrag att ligga fram lagférslag som
har som utgdngspunkt att férdraget om upprittande av en konsti-
tution fér Europa (det konstitutionella férdraget) trider i kraft den
1 november 2006. Férdraget skrevs under av alla regeringschefer i
EU:s medlemsstater samt av regeringscheferna i Turkiet, Ruminien
och Bulgarien den 29 oktober 2004 i Rom. Direfter pibdrjades en
ratificeringsprocess genom vilken alla medlemsstater skulle god-
kinna fordraget enligt sina konstitutionella bestimmelser. Det be-
stimdes att konstitutionen kunde trida i kraft tidigast den 1 novem-
ber 2006, eller vid en senare tidpunkt, om inte alla medlemsstater hade
genomfort sin ratifikation vid den tidpunkten.

I en folkomrdstning den 29 maj 2005 rostade det franska folket nej
till det konstitutionella férdraget. Aven medborgarna i Holland
rostade nej 1 en folkomrdstning den 1 juni samma 4r. Efter
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folkomréstningarna 1 Frankrike och Holland avstannade ratifice-
ringsprocessen. Framtiden f6r det konstitutionella fordraget dr dirfor
oklar.

Mot bakgrund av den osikerhet som rider i frigan om det
konstitutionella férdraget 6ver huvudtaget kommer att trida i kraft
1 sin nuvarande form avstdr utredningen frin att ligga fram lagfér-
slag som utgdr ifrdn ett ikrafttridande den 1 november 2006. Rele-
vanta bestimmelser 1 férdraget redovisas dock och analyseras i de
sammanhang d3 de berérs i betinkandetexten.
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Background to developments in the area of sanctions

Under the United Nations Charter, the UN Security Council has
the power to decide on international sanctions in order to maintain
or restore international peace and security. Under the provisions
on a common foreign and security policy in the EU Treaty the Eu-
ropean Union can decide on international sanctions, which it often
does on account of decisions from the Security Council. UN and
EU Member States are required under international law to imple-
ment such decisions in their countries. To the extent that UN and
EU decisions come under community competence, which is the
case with most economic sanctions, it is up to the Furopean
Community (EC) to implement sanctions and, in principle, Mem-
ber States are prevented from implementing them separately. In
these cases sanctions are implemented when the European Com-
munity adopts regulations that are directly applicable in Member
States. National action to implement economic sanctions can only
be considered if the EC is not able to implement a decision.

Until the early 1990s international sanctions were general and
were only aimed at states in the form of trade and weapon embar-
goes, for example. Once it had been noted, especially in connection
with sanctions against Iraq in 1990, that general sanctions often
cause great suffering for the civilian population in a country
without having any appreciable impact on the political leaders re-
sponsible, “smart sanctions” targeted on regimes and their repre-
sentatives were developed instead. These targeted sanctions include
asset freezes and travel restrictions. Because these sanctions hit the
people who bear responsibility for a particular policy directly and
spare the civilian population, targeted sanctions are held to be ef-
fective and humane.

In the late 1990s a series of terrorist acts was started that have
been described as manifestations of a new type of terrorism. This
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terrorism is not linked to the situation in a particular country or to
a particular centre of conflict but is more about opposing western
or American influence, mainly in the Middle East. The attacks have
been linked to the exile Saudi Usama Bin Ladin and the Islamic al-
Qaida terrorist network, which also claimed responsibility in seve-
ral cases. The UN Security Council, which viewed the terrorist acts
as a threat to international peace and security, decided in Resolu-
tion 1267 (1999) and the following resolution 1333 (2000) on
targeted sanctions against the then-Taliban regime in Afghanistan
and against Usama bin Ladin and al-Qaida, which had their base in
Afghanistan and were supported by the Taliban regime. The
sanctions also covered persons, groups and entities associated with
above-mentioned parties.

The terror attacks culminated in the attacks in the United States
on 11 September 2001, when around 3 000 people were killed. On 7
October 2001 the United States and its allies started an invasion of
Afghanistan. A couple of months later the Taliban regime had fal-
len and lost control of the territory of Afghanistan. However, the
sanctions introduced in the 1267 sanctions regime remained in
place and were deepened, but they no longer had any link to a cer-
tain state, regime or area.

The Sanctions Act

The task of the Inquiry has been to review the Act (1996:95) on
Certain International Sanctions — the Sanctions Act — mainly in
order to adapt it to the new international regulatory framework in
the area (Terms of reference: ToR 2005:34, see annex 1).

The Sanctions Act has two main functions. First, it contains an
authorisation that enables the Government to implement UN and
EU decisions on international sanctions against a “state under
blockade” quickly and without the customary legislative procedure.
Second, the Act also contains a provision that imposes criminal
sanctions on breaches of a prohibition issued by Sweden under the
Act or of a prohibition in EC Regulations on economic sanctions.
Since Sweden entered the EU the Government has never used the
delegated powers provisions of the Sanctions Act to implement
sanctions. The sanctions that have been adopted by the Security
Council and the EU have been implemented in Sweden by the EC
or it has been possible to implement them under existing Swedish
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legislation. The delegated powers provisions of the Sanctions Act
should, however, remain in place in the event that the EC is unable
in a particular instance to implement a sanctions decision of the
Security Council or the EU.

Under the Sanctions Act sanctions can thus be implemented
against a state under blockade, which is defined in the Act as “a
state, an area or something else, such as an organisation or regime,
that is subject to sanctions”. In view of the developments in the
area described here, there is no longer any justification for building
on the concept state under blockade. That concept should
therefore be removed from the Act. The Inquiry proposes instead
that the Government’s delegated powers under the Sanctions Act
should be formulated so that the Government is empowered to issue
regulations on a prohibition in relation to a state, an area, a natural
or legal person, a group or an entity concerning the subjects that
are already specified in Section 4 of the Act.

Certain obligations under international law

The Inquiry also has to analyse how Sweden fulfils its obligations
under international law in the area of sanctions and to present pro-
posals for the necessary legislation either as amendments to the
Sanctions Act or, if this is deemed more appropriate, in a separate
statute.

Both the 1267 sanctions regime and most other sanctions regi-
mes contain sanctions committees that have the task of keeping
and continuously updating lists of the individuals, groups, etc. who
will be subject to the sanctions. The decision to put someone on
such a list is binding on member states under international law. It
the case of EU Member States it is the EC that has to implement
the decisions. However, when a sanctions committee has issued
such a decision, a number of days elapse from when the sanctions
committee lists a person, group or entity until the EC acts. In part
this is because the texts of resolutions and decisions must be
translated into the official EU languages. When the sanctions refer
to the freezing of assets, such a delay is an obvious problem.
During the time that elapses from the publication of the new
sanctions list in New York until there is an EC decision in Brussels
the designated person is free to withdraw his funds from banks and
financial institutions in the EU area.
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One consequence of Sweden’s obligations under international
law must be deemed to be that it must be possible to implement a
freeze order without delay. In view of this, there is a need for Swe-
dish legislation that allows assets in Sweden to be frozen provisio-
nally in accordance with a decision by the Security Council or a
sanctions committee under the Council to freeze assets. The In-
quiry therefore proposes a new provision in the Sanctions Act un-
der which Finansinspektionen (the Financial Supervisory Autho-
rity) shall implement without delay UN decisions concerning the
freezing of economic assets or prohibitions on the provision of
economic assets or financial services. The remit of Finansinspek-
tionen will only relate to sanctions whose implementation can be
expected within the framework of a pre-existing EC regulation on
economic sanctions, i.e. in the event that the EC has already adop-
ted rules on the implementation of sanctions in a certain sanctions
regime and it is therefore clear that the EC is going to implement
the sanctions decision. In addition, the orders made by Finansin-
spektionen will only apply to the financial institutions under its
supervision and will not be directed at the general public. An order
will only remain in force until the sanctions have been implemen-
ted by the EC and it must be combined with a penalty.

Security Council Resolution 1373 (2001) requires UN Member
States to freeze all assets of persons who commit, participate in or
facilitate the commission of terrorist acts. The same applies to as-
sets held by a person who acts on behalf of or under the leadership
of such persons or entities. The states shall also prohibit capital,
economic assets or resources or financial services being made avai-
lable to such persons or entities. Resolution 1373 targets terrorism
and terrorists in general, irrespective of geographical origin. This
means that no sanctions lists are drawn up under the 1373 sanc-
tions regime. One measure taken by the EU in response to this Re-
solution has been to adopt a common position that contains provi-
sions on the freezing of assets. A list of the names of individuals,
groups and entities whose economic assets have to be frozen has
been attached to the common position. This is the EU’s own sanc-
tions list based on Security Council Resolution 1373. The common
position also formed the basis for an EC Regulation in the matter.
However, the implementation of sanctions by the EC only covers
persons, groups and entities suspected of terrorist activities that
have their roots, main activities and objectives in one or more third
countries, i.e. EU-external terrorists. As regards persons, groups

22



SOU 2006:41

and entities suspected of terrorist activities that have a correspon-
ding link to an area inside the EU, i.e. EU-internal terrorists,
Member States are therefore responsible for implementing sanc-
tions under Resolution 1373.

The initial question is to what extent measures to freeze assets
can be taken under existing Swedish legislation. It is possible, un-
der the criminal procedure rules on seizure and attachment to se-
cure assets under certain conditions when there is suspicion of an
offence, including terrorist offences and their financing. However,
Sweden’s obligations in the area under international law require
more than can be achieved using these rules of criminal procedure.
Seizure can only refer to particular property that is available for
such a measure. Attachment only targets the property of the sus-
pect and must normally refer to property of a specific value. Sei-
zure and attachment do not prevent assets not covered by the sei-
zure or attachment order from being placed at the disposal of the
suspect. However, the freeze orders referred to in Resolution 1373
are intended to be comprehensive and to apply to all of the sus-
pect’s property. It addition, others shall be prohibited from provi-
ding funds, financial assets, economic resources or financial servi-
ces to the benefit of anyone who is suspected of a terrorist offence.

As further Swedish legislation is therefore required for the full
implementation of Resolution 1373, the Inquiry proposes a sepa-
rate act on the freezing of assets of suspected terrorists, etc. Under
the proposal economic assets belonging to natural or legal persons,
groups or entities shall be frozen if there are reasonable grounds to
suspect them of having committed, planning to commit, attemp-
ting to commit, assisting in or promoting a terrorist offence. This
means that the assets must not be paid out or disposed of in any
other way. Such a decision shall also contain an order prohibiting
the provision of economic assets and financial services, directly or
indirectly, to any such natural or legal person, group or entity.

The order on the freezing of assets, etc. must be issued by a pro-
secutor. Penalties must be attached to the prosecutor’s order. The
Act will be applicable to EU-internal and EU-external terrorists.
However, in the case of the latter category, which falls under
community competence, the prosecutor only has competence to
order measures when an exemption clause in the EC Treaty is
applicable. The Act will, of course, not apply to persons, groups
and entities already covered by freezing measures under an EC Re-
gulation on economic sanctions. It will be possible to issue a freezing
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order under the proposed Act alongside a seizure or attachment order.
In such a case a seizure or attachment order will have priority over a
freezing order so that it can be implemented. The prosecutor’s
order must be cancelled if there is no longer any reason for it, and
it will also be appealable to the Stockholm City Court.

Certain issues concerning legal security

Under its terms of reference the Inquiry has also to consider what
avenues, in addition to or instead of national measures, are available
to achieve a comprehensive regulatory framework with clear gua-
rantees of legal security in the UN and EU and to make the propo-
sals deemed appropriate.

One clear and much discussed problem of the 1267 sanctions re-
gime has been the lack of legal security in the proceedings. Serious
and warranted criticism has been directed against the procedures in
the sanctions committee that result in individuals being exposed to
freezes and other far-reaching sanctions. The criticism has mainly
been that the information in support of decisions is inadequate,
that the procedure makes well-founded decisions impossible, that
the person hit by the sanctions is refused all insight and does not
have a right to take legal action against the decision and that there
are no rules and no organisation for an effective review of the deci-
sions. Even though certain changes have been made to the better,
the Inquiry concludes that the 1267 sanctions regime does not cur-
rently meet minimum requirements of the rule of law.

The Swedish Government has criticised the present order but
has assisted in the implementation of the sanctions, as the deci-
sions of the Security Council, based on the provisions of the UN
Charter, have precedence over other obligations of international
law. The Inquiry presents a general description of the work that the
Swedish Government has done up to now to improve the legal se-
curity of individuals in the event of targeted sanctions. This work
should continue and be intensified. It goes without saying that day-
to-day work must focus on the step-by-step improvement of the
present system. Certain proposals concerning limited improve-
ments of this kind are discussed in this report.

However, if such an approach making successive small impro-
vements is to be sustainable and successful, it must be guided by an
idea about the design of a system that does provide legal security.
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Such an idea does not have to be developed from scratch, but can
instead be derived clearly and distinctly from the conventions on
human rights that Sweden has ratified, in common with many
other countries, including all the permanent members of the Secu-
rity Council. The Government is responsible for ensuring that the
work of the Government Offices is guided by these principles and
that they are maintained by those who represent our country in the
Council of Ministers and the United Nations.

The most serious failing of the current system of targeted sanc-
tions is that there is no right of review. This means that the UN is
setting aside the minimum standard for the rule of law that is laid
down in the United Nations Universal Declaration of Human
Rights, the UN International Covenant on Civil and Political
Rights and the European Convention for the protection of Human
Rights and Fundamental Freedoms. If the present arrangement
with the listing of individuals remains in place, a system of court
review of the listing decisions of the sanctions committees must be
set up in accordance with the norms that the UN has established
for its member states. Otherwise, the work of the United Nations
to promote human rights and freedoms will lose credibility and be
weakened.

A proposal to set up such a court can be expected to meet
significant resistance, not least from leading members of the
Security Council. Even if this resistance could eventually be
overcome, which appears extremely uncertain, an operational court
administration is probably a distant prospect on account of the
legal and administrative problems and for reasons of cost. An
alternative approach, which can be pursed in parallel with both the
court line and reform work, is to encourage the Security Council to
refrain from listing individuals who are not linked to regimes and
to instead require states to develop their police cooperation and
judicial cooperation under Resolution 1373. The Security Council is
not contravening the UN Charter by taking far-reaching decisions
about individuals through a sanctions committee, but this action is
difficult to reconcile with the Council’s responsibility and
enforcement powers under the Charter, with its organisation and with
the fact that its decisions cannot be appealed.
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The Constitutional Treaty

The final part of the remit of the Inquiry Chair has been to present
proposals for legislation on the assumption that the Treaty establi-
shing a Constitution for Europe (the Constitutional Treaty) will
enter into force on 1 November 2006. The Treaty was signed by
the heads of government of all Member States, and also by the
heads of government of Turkey, Romania and Bulgaria, in Rome
on 29 October 2004. Then a ratification process was begun, in
which all Member States would approve the Treaty in accordance
with their constitutional provisions. It was decided that the cons-
titution could enter into force no earlier than 1 November 2006, or
at a later time, if all Member States had not completed their ratifi-
cation by that time.

In a referendum on 29 May 2005 the people of France voted no
to the Constitutional Treaty. The citizens of the Netherlands also
voted no in a referendum on 1 June of the same year. After the re-
ferendums in France and the Netherlands the ratification process
came to a halt. The future of the Constitutional Treaty is therefore
uncertain.

In light of the prevailing uncertainty concerning whether the
Constitutional Treaty will enter into force in its present form the
Inquiry refrains from presenting proposals for legislation based on
the assumption that it will enter into force on 1 November 2006.
However, the relevant provisions of the Treaty are described and
analysed in the pertinent contexts in the body of the Inquiry’s report.
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1 Forslag till

lag om andring av lagen (1996:95) om vissa
internationella sanktioner

Hirigenom foreskrivs 1 friga om lagen (1996:95) om vissa interna-

tionella sanktioner

dels att rubriken till 2 § skall dndras enligt vad som framgar nedan,

dels att 2, 4, 8, 10, 13 och 15 §§ skall ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Definitioner

I denna lag avses medblocke-
rad stat: en stat, ett omrdde eller
ndagot annat, exempelvis en orga-
nisation eller en regim, som dr
foremdl for sanktioner enligt 1 §
forsta stycket,

tredje land.: en stat som inte in-
gdr i Europeiska unionen, eller ett
omrdde eller nagot annat, exem-
pelvis en organisation eller en
regim, i en sddan stat.

Foreslagen lydelse

Interimistiska beslut

28

Om Férenta nationernas sd-
kerbetsrdd eller ndgon sanktions-
kommatté  under sikerbetsridet
beslutar om frysning av ekono-
miska tillgdngar for eller forbud
mot att tillbandahdlla  ekono-
miska tillgingar eller finansiella
tidnster dt en fysisk eller juridisk
person, grupp eller enbet, och
detta beslut skall genomforas av
Europeiska gemenskapen genom
dndring i en redan antagen forord-
ning om ekonomiska sanktioner,
skall  Finansinspektionen — utan
drojsmdl besluta om motsvarande
dtgdrder.

Finansinspektionens beslut
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For att genomféra sanktioner
1 enlighet med ett férordnande
enligt 3 § forsta stycket far re-
geringen meddela foreskrifter
om férbud i férhillande till en
blockerad stat 1 friga om

. tillverkning

. kommunikationer,

. kreditgivning,

. niringsverksamhet,

. trafik, eller

. undervisning och utbildning.
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skall gilla for de finansiella in-
stitut som stdr under dess tillsyn.
Beslutet skall gilla till dess att
sanktionerna genomfors av Euro-
peiska gemenskapen.

Finansinspektionens beslut kan
dverklagas hos allmin  forvalt-
ningsdomstol.

48

For att genomféra sanktioner
1 enlighet med ett férordnande
enligt 3 § forsta stycket far re-
geringen meddela foreskrifter
om férbud i férhillande till en
stat, ett omrdde, en fysisk eller
juridisk person, en grupp eller en
enbet i friga om

. utlinningars vistelse hir i landet,
. in- eller utforsel av varor, pengar eller andra tillgingar,

Ett f6rbud far inte gilla egendom som ir avsedd endast f6r inneha-

varens personliga bruk.

Straff

Den som uppsitligen bryter
mot férbud som har meddelats
enligt 2§ doms till béter eller till
fingelse 1 hogst tvd ar eller, om
brottet dr grovt, till fingelse 1
hégst fyra dr. Den som har be-
gatt girningen av grov oaktsam-

28

8

Den som uppsitligen bryter
mot férbud som har meddelats
enligt 2 eller 4 §§ doms till boter
eller till fingelse 1 hogst tvd ar
eller, om brottet dr grovt, till
fingelse i hogst fyra &r. Den
som har begdtt girningen av
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het déms till boter eller till
fingelse 1 hogst sex manader.

Forsta stycket giller ocksd
den som bryter mot férbud i
forhillande till redje land i en
férordning om  ekonomiska
sanktioner som har beslutats av
Europeiska gemenskapen 1. med
stdd av artikel 60 eller artikel
301 1 Fordraget om upprittan-
det av Europeiska gemenskapen,
eller

Forfattningsforslag

grov oaktsamhet déms till béter
eller till fingelse 1 hogst sex mi-
nader.

Forsta stycket giller ocksd
den som bryter mot férbud i
forhallande till en stat eller ett
omrdde utanfor Europeiska uni-
onen eller mot forbud i forbdl-
lande till fysiska eller juridiska
personer, grupper eller enbeter i
en forordning om ekonomiska
sanktioner som har beslutats av
Europeiska gemenskapen 1. med
stdd av artikel 60 eller artikel
301 i Férdraget om upprittan-
det av Europeiska gemenskapen
eller ndgon av dessa artiklar i
forening med artikel 308 i For-
draget, eller

2. fére den 1 november 1993 med anledning av ett sidant beslut
eller en sddan rekommendation som avses i 1 § forsta stycket 1.

Till ansvar enligt denna paragraf skall inte démas om brottet ir
ringa. Till ansvar skall inte heller démas fér anstiftan av eller med-
hjilp till en girning som avses i denna paragraf.

Atal

Atal for brott enligt 8§ fir
vdckas bara efter forordnande av
regeringen eller den myndighet
som regeringen bestimmer.

10§

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer
meddelar foreskrifter om wvilka
dklagare som dr beboriga att
vdcka dtal for brott enligt 8 .
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Avvisning
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13§

For att genomféra sanktioner 1 enlighet med ett f6rordnande en-
ligt 3 § forsta stycket fir regeringen meddela foreskrifter om att en
utlinning kan avvisas enligt utlinningslagen (2005:716), om

1. utlinningen skiligen kan
antas ha hemvist 1 eller tillh6ra
en blockerad stat, och

1. utlinningen skiligen kan
antas ha hemvist 1 eller tillhéra
en stat, ett omrdde, en grupp eller
en enhet som dr foremdl for sank-
tioner enligt 1§ forsta stycket,
och

2. utlinningen har begitt eller avser att begd en handling som
stdr 1 strid med antingen férbud enligt 4 § eller forbud i en sddan av
Europeiska gemenskapen beslutad férordning som avses 1 8 § andra

stycket.

Tillkinnagivande i svensk forfattningssamling

Regeringen skall 1 svensk
forfattningssamling ge till kinna
vilka férordningar om ekono-
miska sanktioner som har be-
slutats av Ewropeiska gemen-
skapen och for vilka straffansvar
giller hir i landet direkt enligt 8
§ andra stycket.
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15§

Regeringen skall 1 svensk
forfattningssamling ge till kinna
vilka férordningar om ekono-
miska sanktioner som har be-
slutats av Ewuropeiska unionens
rdd och fér vilka straffansvar
giller hir 1 landet direkt enligt
8 § andra stycket.
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2 Forslag till
lag om frysning av tillgangar m.m.

Hirigenom foreskrivs foljande.

1 § Denna lag innehdller bestimmelser f6r genomférande av For-
enta nationernas sikerhetsrids resolution 1373 (2001).

Lagen giller inte de personer, grupper och enheter som omfattas
av frysningsdtgirder enligt en férordning om ekonomiska sanktio-
ner som har beslutats av Europeiska gemenskapen.

2 § Ekonomiska tillgdngar skall frysas och fir inte betalas ut eller
forfogas 6ver pd annat sitt om de tillhér nigon som skiligen kan
misstinkas for att ha begdtt, planera att begd, f6rsoka att begd eller
medverka till terroristbrott enligt lagen (2003:148) om straff for
terroristbrott.

Detsamma giller ekonomiska tillgdngar som

1. tillhér juridiska personer, grupper eller enheter som igs el-
ler kontrolleras, direkt eller indirekt, av ndgon som avses i
forsta stycket,

2. tillhor fysiska eller juridiska personer, grupper eller enhe-
ter som handlar istillet fér ndgon som avses 1 forsta
stycket eller ovan under 1 eller pd sddana personers, grup-
pers eller enheters uppdrag, eller

3. utgdr avkastning av egendom som igs eller kontrolleras,
direkt eller indirekt, av nigon som avses i denna paragraf.

Ekonomiska tillgdngar och finansiella tjinster far inte, direkt eller
indirekt, tillhandah&llas nigon som avses 1 forsta stycket och andra
stycket 1 och 2.

3 § Beslut om frysning av ekonomiska tillgdngar samt om férbud
att tillhandahdlla ekonomiska tillgdngar och finansiella tjinster
meddelas av 3klagare. Beslut skall meddelas utan dréjsmédl om det
kan ske utan att det dventyrar fortsatt utredning och lagféring av
den brottslighet saken ror .

Vid dklagarens handliggning av irenden enligt denna lag giller
inte vad som sigs 1 32 § férvaltningslagen (1986:223).

Aklagarens beslut giller omedelbart.
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4 § Om det inte lingre finns skil for ett beslut enligt 2 § skall be-
slutet genast hivas.

Ett beslut enligt 2 § skall ocksa hivas om den som beslutet avser
blir foremal foér motsvarande dtgirder enligt en férordning om
ekonomiska sanktioner som har beslutats av Europeiska gemen-
skapen.

5 § Beslut 1 brottmal om kvarstad och beslag enligt bestimmelserna
126 och 27 kap. rittegdngsbalken skall ha féretride framfor ett be-
slut enligt 2 §. Egendom skall ocksd kunna férverkas utan att be-
slutet hindrar det.

6 § Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer fir
medge undantag frin ett beslut enligt 2 § i de fall det ir nodvindigt
for att tillgodose grundliggande behov eller, 1 sirskilda fall, for att
betala extraordinira kostnader.

Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer fir med-
dela kompletterande féreskrifter om undantag frin beslut enligt

2§,

7 § Aklagarens beslut enligt denna lag fir éverklagas hos Stock-
holms tingsritt.
Vid 6verklagande giller lagen (1996:242) om domstolsirenden.
Klaganden har ritt att ta del av det som har tillférts drendet med
de begrinsningar som féljer av 14 kap. 5§ forsta stycket sekre-
tesslagen (1980:100).

8 § Vid 6verklagande av ett beslut skall offentligt bitride férordnas
for den som beslutet avser om detta ir en fysisk person och det
inte méste antas att behov av bitride saknas.

9 § Den som uppsitligen underlter att f6lja ett beslut enligt 2 §
som har meddelats av dklagaren eller ritten, déms till boter eller
fingelse 1 hogst tvd ar eller, om brottet r grovt, till fingelse 1 hogst
fyra r. Den som begdr girningen av grov oaktsamhet déms till
boter eller till fingelse 1 hogst sex ménader.

Till ansvar enligt denna paragraf skall inte démas om brottet ir
ringa. Till ansvar skall inte heller démas f6r anstiftan av eller med-
hjilp till en girning som avses i denna paragraf.
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10 § Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer
meddelar foreskrifter om vilka 3klagare som ir behériga att hand-
ligga drenden enligt denna lag.

11 § Finansinspektionen utdvar inom sitt ansvarsomrdde tillsyn
dver att denna lag f6ljs.
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1 Kommitténs uppdrag och arbete

1.1 Uppdraget

Sanktionslagutredningen tillsattes 1 april 2005 med uppgift att se
over sanktionslagen, frimst 1 syfte att anpassa den till det interna-
tionella regelverket pd omridet. Enligt direktiven skall utredaren
utreda méjligheterna till och 1 férekommande fall foresld anpass-
ningar, forenklingar och forbittringar i friga om lagens tillimp-
ningsomride, procedurregler, definitioner, straffstadgande och
kopplingar till befintlig och framtida EU-ritt.

I uppdraget ligger att utreda ett antal delfrigor, bl.a. att analysera
den behorighetsférdelning som rdder mellan EU och Sverige pa
sanktionsomridet. Utredaren skall ocksi analysera hur Sverige
uppfyller sina folkrittsliga dtaganden pd sanktionsomrddet nir det
giller dtgirder mot terrorister och terroristorganisationer och
limna f6rslag pd erforderliga lagindringar i sanktionslagen eller, om
det bedéms limpligare, 1 en sirskild forfattning. Vid utformningen
av sina forslag skall utredaren beakta vikten av att férfarandet vid
anvindning av sanktioner som riktar sig mot enskilda tillgodoser
hogt stillda krav pd rittssikerhet och sirskilt prova i1 vilken ut-
strickning det kan férenas med en ritt till domstolsprévning.

Enligt direktiven skall utredaren ligga fram lagforslag som har
som utgdngspunkt att det konstitutionella férdraget trider i kraft
den 1 november 2006. Dirutdver skall dven ett alternativt forslag
liggas fram, baserat p det nuvarande EG-rittsliga regelverket.

Utredningens direktiv bifogas i sin helhet som bilaga 1.
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1.2 Uppdragets genomférande

Utredaren har bitritts av tva experter och en sekreterare. Arbetet
inleddes 1 slutet av april 2005. Under utredningstiden har fjorton
sammantriden héllits 1 Stockholm och en omfattande elektronisk
korrespondens férekommit.

Utredaren arbetade inledningsvis under férutsittningen att det
konstitutionella férdraget skulle trida 1 kraft den 1 november 2006,
vilket skulle ha krivt ett delbetinkande frin utredningen nigon
ging 1 borjan av september 2005. Sedan de franska och hollindska
folken 1 folkomréstningar den 29 maj 2005 och den 1 juni 2005
rostat nej till férdraget stod det klart att detta inte kommer att
trida i kraft vid nimnda tidpunkt. Mot bakgrund av den osikerhet
som rdder i friga om férdragets framtid har utredaren avstdtt frin
att ligga fram lagforslag som utgdr ifrdn att det skall trida 1 kraft
den 1 november 2006.

Utredaren och sekreteraren har under utredningstiden samman-
triffat med personer som representerar en sirskild kompetens i de
frigor som angdtt utredningen. Méten har hillits med bla. forre
rittschefen i FN, ambassadéren Hans Corell, riksiklagaren Fredrik
Wersill, professorerna Petter Asp, Ian Cameron och Inger
Osterdahl samt med Finansinspektionens chefsjurist Gent Jansson.
Utredningen har pd detta sitt fict virdefulla synpunkter i frigor av
stor vikt fér utredningen.
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2 Sanktionssystemet - en dversikt

Behovet av en ny 6versyn av sanktionslagstiftningen ir enligt ut-
redningsdirektiven' betingat av att férhdllanden som har betydelse
for dessa bestimmelser har forindrats pd ett sitt som inte kunde
férutses nir den nu gillande lagstiftningen kom till. Férindring-
arna berér huvudsakligen tre omriden. For det forsta har Sverige
genom sitt medlemskap 1 EU fitt en praktisk erfarenhet av hur
sanktioner genomfdrs inom unionen, en erfarenhet som saknades
vid den nu gillande sanktionslagens tillkomst. Vidare har de senaste
drens utveckling inneburit att generella sanktioner mot stater har
blivit mindre vanliga och ersatts med s.k. riktade eller smarta sank-
tioner mot medlemmar av en regim eller mot personer och grupper
som kan misstinkas for inblandning i terroristhandlingar. Slutligen
férvintades, vid tidpunkten f6r beslutet om direktiven, att det nya
konstitutionella férdraget f6r Europeiska Unionen skulle trida i
kraft i november 2006. Forslaget om ett nytt férdrag — med bl.a.
indrade rittsliga grunder foér sanktionsitgirder — féranledde an-
passningsindringar 1 den svenska sanktionslagen.

Enligt direktiven skall utredningen ocksd analysera vilka slag av
sanktioner som FIN:s sikerhetsrdd och EU kan tinkas komma att
fatta beslut om i framtiden och sirskilt beakta dem som tillkommer
under utredningens ging. Forslagen skall syfta till en flexibel och
framitblickande sanktionslagstiftning.

Mot bakgrund av uppdragets utformning finns det skil att inled-
ningsvis redovisa de olika aktdrerna och regelsystemen pd sank-
tionsomridet samt hur sanktionernas innehdll och genomférandet
av dem har utvecklats. Detta kapitel innehéller en sddan versikt.

! Dir. 2005:34, se bilaga 1.
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2.1 Allmant om internationella sanktioner

Med internationella sanktioner avses hir sanktioner som inte inne-
fattar bruk av vapenmakt och som beslutas av FN:s sikerhetsrdd
enligt artikel 41 1 FN-stadgan, motsvarande dtgirder som beslutas
av EU enligt avsnittet om en gemensam utrikes- och sikerhetspo-
litik 1 EU-férdraget samt de dtgirder som beslutas av EG och
medlemsstaterna fér att genomféra FN- och EU-besluten. Inter-
nationella sanktioner riktades tidigare enbart mot stater men ut-
vecklingen pd omrddet har medfért att sanktioner i dag huvudsakli-
gen riktas mot medlemmar av regimen 1 en stat eller mot organisa-
tioner och enskilda som misstinks dgna sig t terroristisk verksam-
het. De senare behover inte ha ndgon direkt anknytning till en stat.

Internationella sanktioner kan huvudsakligen delas in i ekono-
miska och icke-ekonomiska sanktioner. Ekonomiska sanktioner
kan i sin tur indelas i handelssanktioner och finansiella sanktioner.
Handelssanktioner blockerar import och export av varor till och
frdn en stat. Finansiella sanktioner kan avse frysning av ekono-
miska tillgdngar och férbud mot penningtransaktioner, gdvor och
kreditgivning. Icke-ekonomiska sanktioner kan innebira att diplo-
matiska férbindelser avbryts eller att resande och transporter, tele-
kommunikationer och annan informationséverféring, sport- och
kulturutévning hindras eller begrinsas.

Internationella sanktioner som riktas mot regimen i en stat syf-
tar till att pdverka regimens handlande och f6rm3a den att respektera
en internationell norm eller ett beslut som fattats fore eller samti-
digt med sanktionsbeslutet. Nir internationella sanktioner riktas
mot organisationer och enskilda som anses dgna sig it terroristisk
verksamhet ir syftet 1 f6rsta hand att férhindra terroristhandlingar.
For FN:s sikerhetsrdd handlar det i bida fallen om att uppritthilla
internationell fred och sikerhet.

2.2 FN-sanktioner

Enligt artikel 24.1 i FN-stadgan har FN:s medlemsstater ¢verlim-
nat huvudansvaret f6r uppritthdllande av internationell fred och
sikerhet till sikerhetsrddet. Av artikel 24.2 framgdr att de sirskilda
befogenheter som sikerhetsrddet har for att fullgéra sina uppgifter
dterfinns 1 bl.a. kap. VII i stadgan, som har rubriken ”Inskridande i
hindelse av hot mot freden, fredsbrott och angreppshandlingar”.
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Bestimmelserna 1 kap. VII ger sikerhetsridet mandat att vidta
tvdngsdtgirder for att uppritthilla internationell fred och sikerhet.
I den inledande artikeln i kapitlet, artikel 39, beskrivs rddets man-
dat 1 sidana situationer enligt féljande:

Sikerhetsridet faststiller forefintligheten av hot mot freden, freds-
brott eller angreppshandling och framligger forslag eller fattar beslut
om vilka dtgirder som skall vidtas i 6verensstimmelse med artiklarna
41 och 42 i syfte att uppritthilla eller dterstilla internationell fred och
sikerhet.

Artikel 41 ger sikerhetsrddet ritt att besluta om internationella
sanktioner av det slag som beskrivits ovan i avsnitt 2.1 mot den
som hotar freden eller redan har gjort sig skyldig till fredsbrott.
Det ir alltsd friga om icke-militira sanktioner. I artikel 41 anges att
tgirderna kan innefatta fullstindigt eller partiellt avbrytande av
ekonomiska férbindelser, jirnvigs-, sjo-, luft-, post-, telegraf-, och
radioférbindelser samt annan samfirdsel liksom ocksd avbrytande
av diplomatiska forbindelser. Upprikningen av &tgirder som kan
komma ifrga ir inte uttdémmande utan en exemplifiering. Alla
slags sanktioner som inte innefattar vapenmakt anses falla under
denna artikel. Forst om sikerhetsridet finner att tgirder enligt
artikel 41 skulle bli eller redan har visat sig vara otillrickliga kan
ridet besluta om militira sanktioner under artikel 42.

Det generella valdstorbudet i artikel 2.4 ir grundliggande 1 FN-
stadgan. Bortsett frin den individuella och kollektiva sjilviérsvars-
ritt som tillerkinns medlemsstaterna i artikel 51 dr det endast FN:s
sikerhetsrdd som kan besluta om undantag frin férbudet mot att
bruka vald.

FN-stadgan anger inte vem som kan bli férema3l {6r internatio-
nella sanktioner. En given utgingspunkt vid dess tillkomst var att
sanktioner skulle anvindas mot stater vilkas handlande utgjorde
hot mot freden, fredsbrott eller angreppshandlingar. De férsta
sanktionerna av icke-militir natur som beslutades av sikerhetsridet
pd 1960- och 1970-talen riktades ocksd mot stater och hade karak-
tiren av handels- och vapenembargon. Med tiden, framfér allt i
samband med sanktionerna mot Irak ir 1990, uppmirksammades
det att generella sanktioner mot en stat kan drabba civilbefolk-
ningen hdrt genom férsimrade levnadsvillkor medan de ansvariga
politiska ledarna inte pdverkas nimnvirt av tgirderna. Mot den
bakgrunden utvecklades en ny strategi som innebar att sanktio-
nerna i stillet riktades mot medlemmarna av regimen 1 en stat, bl.a.
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genom att de &lades reserestriktioner och att deras tillgdngar frys-
tes. En vanlig beteckning fér sddana riktade sanktioner ir smarta
sanktioner. Det dr sddana sanktioner som sedan ocks8 har kommit
att anvindas mot misstinkta terrorister och terroristorganisationer.

Av artikel 27 1 FN-stadgan framgar att det krivs en majoritet av
nio av ridets femton medlemmar, diribland alla de fem stindiga
ridsmedlemmarna, f6r att sikerhetsridet skall kunna fatta beslut
om sanktioner. Sikerhetsrddets beslut ir folkrittsligt bindande for
medlemsstaterna enligt artikel 25. T artikel 48.2 i stadgan féreskrivs
att sikerhetsrddets beslut f6r uppritthdllande av internationell fred
och sikerhet skall verkstillas av medlemsstaterna bidde direkt och
genom deras verksamhet inom de internationella organ som de ir
anslutna till. Av artikel 103 framgdr slutligen att medlemsstaternas
forpliktelser enligt FN-stadgan gir fore deras forpliktelser enligt
andra internationella 6verenskommelser.

Med den syn pd folkrittsliga forpliktelser som rdder 1 virt land
giller att ett beslut av sikerhetsridet dr bindande f6r Sverige som
stat, men att det inte direkt kan grunda rittigheter och skyldigheter
for enskilda fysiska eller juridiska personer. Detta ir den s.k. dua-
listiska principen, som alltsd innebir att det krivs sirskilda natio-
nella foreskrifter for att sikerhetsridets beslut skall gilla mot en-
skilda 1 vért land.

2.3 Aktiva sanktionskommittéer under FN:s
sakerhetsrad

Nir FN:s sikerhetsrdd beslutar om internationella sanktioner till-
sitter ridet ofta en sanktionskommitté med uppgift att dvervaka
hur medlemsstaterna genomfér sanktionerna. Andra uppgifter fér
en sanktionskommitté kan vara att svara fér relevant information
och utfirda riktlinjer for genomférandet av sanktionerna, att ut-
virdera sanktionernas effektivitet samt att rapportera till sikerhets-
ridet. Om det ir friga om riktade sanktioner kan en viktig uppgift
for sanktionskommittén ocksd vara att féra en kontinuerligt upp-
daterad lista med namn pd personer, grupper och enheter som skall
vara foremal f6r sanktioner.

Det finns f6r nirvarande elva aktiva sanktionskommittéer under
sikerhetsrddet. Sex av dessa kommittéer har till uppgift att fora
listor 6ver personer, grupper och enheter som skall vara féremal for
sanktioner. I samtliga fall handlar det bl.a. om att frysa ekonomiska
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tillgdngar och resurser for de listade personerna, grupperna och en-
heterna.
Foljande sanktionskommittéer ir nu aktiva under sikerhetsridet:

Sikerhetsridets sanktionskommitté enligt resolution 751 (1992)
rérande Somalia. Sanktionsregimen innehéller foreskrifter om ett
vapenembargo.

o Sikerhetsridets sanktionskommitté enligt resolution 918
(1994) rorande Rwanda. Sanktionsregimen innehdller fore-
skrifter om ett vapenembargo mot “non-governmental forces”.

o Sikerhetsrddets sanktionskommitté enligt resolution 1132
(1997) rérande Sierra Leone. Sanktionsregimen innehéller fore-
skrifter om ett vapenembargo och reserestriktioner f6r “non-
governmental forces” samt f6rbud mot import av rddiamanter.

o Sikerhetsrddets sanktionskommitté enligt resolution 1267
(1999) rérande al-Qaida och talibanerna samt associerade indi-
vider och enheter. Sanktionsregimen innehdller foreskrifter om
reserestriktioner, frysning av tillgdngar och férbud att tillhan-
dahilla vapen, teknisk assistans och trining i friga om militir
verksamhet. Kommittén har till uppgift att f6ra en sanktions-
lista avseende Usama bin Ladin, medlemmar av al-Qaida, tali-
banerna samt andra individer, grupper, verksamheter och en-
heter som har samrére med dem.

e Sikerhetsridets sanktionskommitté enligt resolution 1373
(2001) rérande “counter-terrorism”. Sanktionsregimen inne-
hiller foreskrifter om &tgirder mot finansiering och férbere-
delse av terroristhandlingar och ir riktad mot terrorism och
terrorister i allminhet.

o Sikerhetsrddets sanktionskommitté enligt resolution 1518
(2003) rorande Irak. Sanktionsregimen innehiller foreskrifter
om ekonomiska sanktioner mot medlemmar av den f.d.
Saddam-regimen. Kommittén har till uppgift att identifiera in-
divider och enheter ur den tidigare regimen som har ekono-
miska tillgdngar utanfor Irak eller som har flyttat ekonomiska
tillgdngar frin Irak. Medlemsstaterna skall frysa sidana ekono-
miska tillgdngar och 6verféra dem till en sirskilt inrittad fond,
the Development Fund for Iraq.
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o Sikerhetsrddets sanktionskommitté enligt resolution 1521
(2003) rorande Liberia. Sanktionsregimen innehiller foreskrif-
ter om importférbud f6r vapen, diamanter och timmer samt
om reserestriktioner och frysning av tillgingar f6r Charles
Taylor m.fl. personer som listas av kommittén. Kommittén har
till uppgift att f6ra en sanktionslista.

o Sikerhetsrddets sanktionskommitté enligt resolution 1533
(2004) rérande Demokratiska Republiken Kongo. Sanktionsre-
gimen innehdller foreskrifter om férbud mot férsiljning av va-
pen och vapenrelaterad materiel till vissa kongolesiska vipnade
grupper samt om frysning av tillgingar och reserestriktioner
for individer som listas av kommittén. Kommittén har till upp-
gift att f6ra en sanktionslista.

o Sikerhetsrddets sanktionskommitté enligt resolution 1572
(2004) rorande Elfenbenskusten. Sanktionsregimen innehéller
foreskrifter om ett vapenembargo samt reserestriktioner och
frysning av tillgingar f6r personer som listas av kommittén.
Kommittén har till uppgift att f6ra en sanktionslista.

o Sikerhetsrddets sanktionskommitté enligt resolution 1591
(2005) rérande Sudan. Sanktionsregimen innehéller foreskrifter
om ett vapenembargo samt om reserestriktioner och frysning
av tillgdngar {6r personer som listas av kommittén. Kommittén
har till uppgift att féra en sanktionslista.

e Sikerhetsrddets sanktionskommitté enligt resolution 1636
(2005) rorande Libanon. Sanktionsregimen, som frimst riktar
sig mot dem som misstinks vara inblandade i mordet pd
Libanons f.d. premiirminister Rafiq Hariri, innehdller fore-
skrifter om reserestriktioner och frysning av tillgdngar mot
dem som registrerats av sanktionskommittén efter anmilan av
en sirskild undersékningskommission eller av Libanons reger-
ing. Sanktionskommittén har till uppgift att féra en sanktions-
lista.

2.4 Sanktioner beslutade av EU och EG

EU kan besluta om internationella sanktioner med anledning av ett
beslut eller en rekommendation av FN:s sikerhetsrdd eller sjilv-
stindigt, dvs. utan foregiende FIN-beslut. Internationella sanktioner
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riknas till unionens yttre dtgirder och faller under den gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitiken, som regleras i avdelning V i EU-
fordraget. Det finns inte nigra bestimmelser 1 EU-férdraget som
direkt handlar om internationella sanktioner. Artikel 11.1 1 EU-
fordraget, som anger EU:s mélsittningar for den gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitiken, har f6ljande lydelse:

Unionen skall faststilla och genomféra en gemensam utrikes- och si-
kerhetspolitik som omfattar alla omriden inom utrikes- och siker-
hetspolitiken och som skall ha som mal att

— skydda unionens gemensamma virden, grundliggande intressen,
oavhingighet och integritet i Gverensstimmelse med grundsat-
serna 1 FN-stadgan,

— paalla site stirka unionens sikerhet,

— bevara freden och stirka den internationella sikerheten i enlighet
med grundsatserna i FN-stadgan samt i enlighet med principerna i
Helsingforsavtalets slutakt och milen i Parisstadgan, inbegripet de
som giller yttre grinser,

— {rimja det internationella samarbetet,

— utveckla och befista demokratin och rittsstatsprincipen samt re-
spekten for de minskliga rittigheterna och de grundliggande fri-
heterna.

Nir EU beslutar om internationella sanktioner skall syftet vara att
uppfylla ndgon av de 1 artikeln angivna malsittningarna. Det beho-
ver alltsd inte nédvindigtvis vara frdga om att uppritthilla eller
dterstilla internationell fred och sikerhet utan kan primirt handla
om ndgot annat 1 artikeln angivet intresse. Enligt artikel 12 1 EU-
fordraget skall unionen striva efter att forverkliga de mal som an-
ges 1 artikel 11 genom att bl.a. besluta om gemensamma strategier,
besluta om gemensamma 3dtgirder och anta gemensamma stind-
punkter. Det dr fast praxis att EU beslutar om internationella
sanktioner genom att anta gemensamma stdndpunkter. Artikel 15 i
EU-fordraget foreskriver att det dr Europeiska unionens rid, mi-
nisterridet, som skall besluta att anta en gemensam stindpunkt.
Medlemsstaterna skall se till att deras nationella politik éverens-
stimmer med de gemensamma stindpunkterna. Ministerrddets be-
slut att anta en gemensam stindpunkt skall enligt artikel 23 vara
enhilligt.

Sedan 1990-talet har EU liksom FN bérjat tillimpa riktade
eller smarta sanktioner. Ministerrddet har antagit vissa riktlinjer
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for genomférande av sidana sanktioner.” Enligt dessa riktlinjer ir
det 6nskvirt att dtgirderna riktas sd precist som méjligt mot dem
som ir ansvariga fér den politik eller de &tgirder som har féranlett
EU:s beslut om att inféra sanktioner. Nir det giller dtgirder for att
genomfédra resolutioner som FN:s sikerhetsrdd har beslutat fram-
gar det av riktlinjerna att EU:s rittsliga instrument miste hilla sig
strikt till dessa resolutioner. Enligt riktlinjerna férutsitts dock att
EU fir besluta om att tillimpa dtgirder som ir mer restriktiva.

I den min innehillet i en gemensam stdndpunkt faller under
EG:s kompetensomride, vilket idr fallet med flertalet ekonomiska
sanktioner, ir det gemenskapen som svarar f6r genomférande av
sanktionerna. Gemenskapens beslut tas i huvudsak i form av EG-
férordningar som ir direkt tillimpliga i medlemsstaterna. Det sker
med stéd av artiklarna 60.1 och 301 i EG-férdraget samt, i fore-
kommande fall, med stéd av dessa artiklar i férening med artikel
308 1 samma fordrag. Artiklarna 60.1 och 301 har féljande lydelse:

Artikel 60.1

Om 4tgirder frdn gemenskapens sida anses nddvindiga i ett sddant fall
som avses 1 artikel 301, fir ridet enligt forfarandet 1 artikel 301 vidta
nodvindiga bridskande dtgirder gentemot berdrda tredje linder vad
giller kapitalrorelser och betalningar.

Artikel 301

Om en gemensam stindpunkt eller en gemensam &tgird som har be-
slutats enligt bestimmelserna om en gemensam utrikes- och siker-
hetspolitik 1 EU-férdraget forutsitter ett handlande frin gemenska-
pens sida som helt eller delvis avbryter eller begrinsar de ekonomiska
forbindelserna med ett eller flera tredje linder, skall ridet besluta om
de bridskande dtgirder som ir nédvindiga. Ridet skall besluta med
kvalificerad majoritet pd f6rslag av kommissionen.

Den begrinsning som ligger i begreppet “tredje land” har inte hind-
rat ministerridet att med st6d av artiklarna 60.1 och 301 besluta om
sanktionsitgirder mot dem som har kontrollerat statsapparaten 1
ett tredje land samt mot personer, oavsett var de befunnit sig, som
har haft anknytning till dessa regimforetridare och som har gett
dem ekonomiskt stod.

Artikel 308 i EG-fordraget, den s.k. flexibilitetsklausulen, ir en
kompletterande rittslig grund som har anvints tillsammans med
artiklarna 60.1 och 301 vid beslut om en sanktionsdtgird som inte

? Riktlinjer fér genomfoérande och utvirdering av restriktiva itgirder (sanktioner) inom
ramen for EU:s gemensamma utrikes och sikerhetspolitik, dok. nr: 15114/05 PESC 1084
FIN 475.
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har tillrickligt st6d 1 ndgon av de rittsliga grunderna 1 dessa artik-
lar. Artikeln har féljande lydelse:

Artikel 308

Om en 8tgird frin gemenskapens sida skulle visa sig nédvindig for att
inom den gemensamma marknadens ram forverkliga ngot av gemen-
skapens mal och om detta fordrag inte innehiller de nédvindiga befo-
genheterna, skall ridet genom enhilligt beslut pi forslag frin kommis-
sionen och efter att ha hért Europaparlamentet vidta de dtgirder som
behovs.

Foérutsittningen for att artikel 308 skall kunna anvindas ir att det
ror sig om en tgird som ir nddvindig for att férverkliga ndgot av
gemenskapens mil inom den gemensamma marknadens ram. Det
krivs enhillighet samt horande av Europaparlamentet om en ritts-
akt ska antas med artikel 308 som kompletterande rittslig grund.
Ministerridet har med stéd av artiklarna 60.1, 301 och 308 beslutat
om ekonomiska sanktionsitgirder mot enskilda utan att ndgot di-
rekt samband forelegat mellan dessa personer och ett tredje lands
territorium eller styrande regim.

Det har ocksd intriffat att vissa av dem som har triffats av sank-
tionerna har varit medborgare i ett EU-land och befunnit sig pd
EU:s territorium. Det har i dessa fall frimst varit friga om frysning
av penningmedel f6r personer som misstinkts f6r samrére med al-
Qaida. Giltigheten av sidana 4tgirder har prévats av Europeiska
gemenskapernas forstainstansritt i en dom den 21 september 2005
(mél T-306/01), som gillde sanktionerna mot den svenske med-
borgaren Ahmed Ali Yusuf och organisationen Al Barakaat Inter-
national Foundation. I friga om den rittsliga grunden for 3tgir-
derna gjorde férstainstansritten bl.a. bedémningen att hinsyn skall
tas till den link som finns mellan EG:s genomférande av sank-
tionsdtgirder med stéd av artiklarna 60.1 och 301 1 EG-férdraget
och EU-férdragets utrikespolitiska mal 1 artikel 11.1 (p 159 i do-
men). Kampen mot den internationella terrorismen och finansie-
ringen av den ir enligt ritten hinférlig till EU:s mél inom ramen
fér den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken, som de anges
iartikel 11.1 1 EU-f6rdraget. Dirfor var det motiverat att 1 detta fall
besluta om sanktionsitgirder med artikel 60.1, 301 och 308 i EG-
fordraget som rittslig grund. Domen har éverklagats till EG-dom-
stolen.
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Rittigheter och forpliktelser som féljer av avtal mellan & ena si-
dan en eller flera medlemsstater och & andra sidan ett eller flera
tredje linder, som ingdtts fére den 1 januari 1958 eller, for stater
som ansluter sig senare, fore tidpunkten for deras anslutning, ska
enligt artikel 307 1 EG-fordraget inte paverkas av fordragets be-
stimmelser. Samtliga medlemsstater i EU har varit medlemmar 1i
FN innan de blev medlemmar i EG eller EU. Artikel 307 bekriftar
att de skyldigheter EU:s medlemsstater har enligt FN-stadgan gir
fore de skyldigheter som &vilar dem enligt EG-fordraget. Enligt
forstainstansrittens ovan nimnda dom skall EG, trots att gemen-
skapen inte sjilv ir medlem i FN, pd grund av EG-férdraget anses
vara bunden av skyldigheterna enligt FN-stadgan pd samma sitt
som medlemsstaterna. EG fir varken 3sidositta de skyldigheter
som 8ligger medlemsstaterna enligt FN-stadgan eller hindra fullgs-
randet av dessa. EG ir skyldig att anta de bestimmelser som ir
nddvindiga fér att medlemsstaterna skall kunna fullgéra dessa
skyldigheter.

2.5 Den géllande sanktionslagen

Sanktionslagen (1996:95) har tvi huvudsakliga funktioner. Den
innehller dels en fullmakt fér regeringen att snabbt, utan det sed-
vanliga lagstiftningsforfarandet, genomféra FN:s och EU:s beslut
om internationella sanktioner, dels en bestimmelse som straffbe-
ligger brott mot férbud som regeringen har meddelat enligt lagen
och férbud i EG-férordningar om ekonomiska sanktioner. Sank-
tionslagen innehdller ocksd vissa bestimmelser om férverkande,
avvisning och tvingsmedel.

Av 3§ sanktionslagen framgir under vilka omstindigheter re-
geringen fir meddela beslut om sanktioner. Enligt lagrummets f6r-
sta stycke fir det ske med anledning av ett beslut eller en rekom-
mendation som avses i 1 § forsta stycket. Det giller alltsd dels in-
ternationella sanktioner som har beslutats eller rekommenderats av
FN:s sikerhetsrdd i 6verensstimmelse med FN:s stadga, dels si-
dana som har beslutats i dverensstimmelse med bestimmelserna
om en gemensam utrikes- och sikerhetspolitik i EU-férdraget och
som syftar till att uppritthilla eller dterstilla internationell fred och
sikerhet.

Forfarandet bestir formellt av tvd led. Regeringen foérordnar att
sanktioner enligt lagen skall genomféras och meddelar samtidigt
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nirmare foreskrifter om tillimpningen av sanktionerna. Férord-
nandet skall 6verlimnas till riksdagen fér godkinnande.

Enligt 4 § far regeringen, for att genomféra sanktioner i enlighet
med ett férordnande enligt 3 § forsta stycket, meddela foreskrifter
om férbud i férhillande till en blockerad stat i friga om

utlinningars vistelse hir i landet,

in- eller utférsel av varor, pengar eller andra tillgdngar,
tillverkning,

kommunikationer,

kreditgivning,

niringsverksamhet,

trafik, eller

undervisning och utbildning.

PN AP

Med blockerad stat avses enligt 2 § ”en stat, ett omride eller nigot
annat, exempelvis en organisation eller en regim, som ir féremil
for sanktioner enligt 1 § forsta stycket”.

Regeringens fullmakt enligt 4 § har utformats som ett generellt
bemyndigande att vidta alla de dtgirder av sanktionskaraktir som
ligger inom ramen foér det delegerade omridet. Beskrivningen av
vad fullmakten omfattar ir i huvudsak en direkt upprikning av
vissa av de imnen som riksdagen kan delegera till regeringen enligt
8 kap. 7 § RF.

Om sikerhetsrddet har fattat ett beslut om sanktioner foreligger,
till skillnad mot vad som giller i friga om rekommendationer, en
folkrittslig forpliktelse att genomféra sanktionerna. Aven sanktio-
ner som beslutas av EU inom ramen fér den gemensamma utrikes-
och sikerhetspolitiken medfor folkrittsliga forpliktelser fér med-
lemsstaterna. I den mén ett FN- eller EU-beslut faller under EG:s
kompetens, vilket dr fallet med ekonomiska sanktioner, ir EU:s
medlemsstater 1 princip férhindrade att genomféra beslutet; det
ankommer di pd EG. Endast om EG inte kan genomféra beslutet
blir det aktuellt att vidta nationella dtgirder.

Efter Sveriges intride 1 EU har regeringen 6éver huvud taget inte
anvint bemyndigandet i sanktionslagen fér att genomféra sanktio-
ner. Nir det giller sanktioner som faller under EG:s behérighet
och som EG genom en férordning har beslutat om ankommer det
dock pd Sverige att beivra overtridelser av sanktionsbestimmel-
serna. Det sker med stdd av straffstadgandet 1 8 §. T detta straff-
stadgande ligger alltsi sanktionslagens huvudsakliga betydelse i
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dag. Sanktioner som har fallit utanfér EG:s behorighet har kunnat
tas om hand av befintlig nationell lagstiftning.

Straffstadgandet i 8 § sanktionslagen ir ett s.k. blankettstraffbud,
som far sitt innehdll genom de regler det hinvisar till. Paragrafen
har féljande lydelse:

Den som uppsitligen bryter mot f6rbud som har meddelats enligt 4 §
déms till boter eller fingelse 1 hégst tva &r eller, om brottet dr grovt,
till fingelse hogst fyra &r. Den som har begitt girningen av grov oakt-
samhet doms till boter eller fingelse 1 hégst sex manader.

Forsta stycket giller ocksd den som bryter mot férbud i foérhillande
till tredje land i en férordning om ekonomiska sanktioner som har be-
slutats av Europeiska gemenskapen

1. med stdd av artikel 60 eller artikel 301 1 Férdraget om upprittandet
av Europeiska gemenskapen, eller

2. fére den 1 november 1993 med anledning av ett sidant beslut eller
en sddan rekommendation som avses i 1 § forsta stycket 1.

Till ansvar enligt denna paragraf skall inte démas om brottet ir ringa.
Till ansvar skall inte heller ddmas f6r anstiftan av eller medhjilp till en
girning som avses i denna paragraf.

Straffstadgandet i sanktionslagen ir, till skillnad mot regeringens
fullmakt att genomféra sanktioner med stdd av lagen, inte begrin-
sat till sanktioner som syftar till att uppritthilla eller dterstilla in-
ternationell fred och sikerhet. Straffstadgandet giller alltsd samt-
liga férbud i beslut om ekonomiska sanktioner som har antagits
med stdd av de angivna artiklarna 1 EG-férdraget.

2.6 Tidigare sanktionsregimer och utvecklingen mot
riktade sanktioner

Tidigare var internationella sanktioner generella och riktades enbart
mot stater. Forsta gingen regeringen férordnade om sanktionsla-
gens tillimpning gillde det genomférandet av FN:s sikerhetsrads
resolutioner ir 1971 mot Rhodesia med anledning av landets ensi-
diga sjilvstindighetsférklaring. Dessa sanktioner, som gillde fram
till slutet av 4r 1979, omfattade bl.a. f6rbud mot varuhandel, férbud
mot att verkstilla betalningar och limna krediter samt f6rbud mot
luftfart. Ar 1977 beslutade sikerhetsrddet om ett vapenembargo
mot Sydafrika med anledning av den sydafrikanska regimens apart-
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heidpolitik och férhillandena i landet. Sanktionslagen tillimpades
fér genomférande av vapenembargot som gillde fram till och med
maj 1994. T friga om Sydafrika tillimpades sanktionslagen ocksd
for att genomfora ett f6rbud mot import av krugerrand till Sverige
och for att genomféra en handelsblockad.

Under bérjan av 1990-talet, fram till Sveriges intride 1 EU, for-
ordnade regeringen om sanktionslagens tillimpning mot Irak och
Kuwait, Libyen’, Férbundsrepubliken Jugoslavien (Serbien-Monte-
negro), Haiti, Angola (UNITA) och Bosnien-Hercegovina (omr4-
den under bosnisk-serbiska styrkors kontroll).

Sanktionerna mot Irak, som féranleddes av landets invasion av
Kuwait, omfattade bl.a. fé6rbud mot varuhandel, férbud mot att
verkstilla betalningar och limna krediter, f6rbud mot att tillgodose
irakiska rittsansprdk samt ett flygembargo. Sanktionerna mot
Libyen hade sin grund i utredningarna av tvd flygplansspring-
ningar, bl.a. den 6ver Lockerbie i Skottland, dir utredningar visade
pa libysk inblandning. Sanktionerna avsig bl.a. f6rbud mot handel
med flygplan och krigsmaterial, frysning av libyska tillgdngar samt
ett flygembargo. Sanktionerna mot Férbundsrepubliken Jugosla-
vien inférdes som en reaktion mot konflikterna i det tidigare Jugo-
slavien och omfattade bl.a. ett allmint handelsembargo, f6rbud mot
att verkstilla betalningar och limna krediter samt frysning av ser-
bisk-montenegrinska tillgdngar.

I samband med sanktionerna mot Irak uppmirksammades for
forsta gdngen mer allmint att generella sanktioner inte alltid far
avsett genomslag och énskad effekt. Det blev uppenbart att sank-
tionerna skapade stora svirigheter och lidanden fér civilbefolk-
ningen, medan Saddam-regimen, vars politik FN ville pdverka, pd
sin hojd berdrdes marginellt. Ett arbete inleddes dirfor 1 syfte att
skapa riktade, mer effektiva och humana sanktioner. Det forsta
initiativet 1 detta utvecklingsarbete togs av Schweiz i den s.k. In-
terlakenprocessen, som var inriktad pd finansiella sanktioner.
Tyskland fortsatte sedan arbetet med att studera vapen- och flyg-
embargon samt reserestriktioner i den s.k. Bonn-Berlin-processen.
En tredje studie initierades direfter av Sverige i den s.k. Stock-
holmsprocessen, som tog sikte pd genomfdérandet av riktade sank-
tioner. Arbetet med Stockholmsprocessen inleddes i januari 2002
vid institutionen for freds- och konfliktforskning vid Uppsala uni-
versitet. Resultatet av arbetet presenterades i sikerhetsridet i februari

? Se kapitel 10.
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2003 i form av en operativ handbok med syfte att tjina som
vigledning vid utformning, genomférande och 6vervakning av rik-
tade sanktioner. Mer att lisa om Stockholmsprocessen finns pd
webbplatsen www.smartsanctions.se.

Till att bérja med avsdg riktade sanktioner alltid regimféretri-
dare och personer eller grupper med nira anknytning till dem. Bak-
grunden till den utveckling som har medfért att den s.k. 1267-re-
gimen nu listar personer och grupper som misstinks for inbland-
ning i terrorhandlingar men saknar anknytning till en regim eller
ett omrdde ir den serie av terrorddd i olika virldsdelar som inleddes
under senare delen av 1990-talet. Attentaten knéts till exilsaudiern
Usama bin Ladin och det islamistiska terrornitverket al-Qaida,
som ocksd tog pa sig ansvaret i flera fall. Usama bin Ladin och al-
Qaida-nitverket hade sin bas 1 Afghanistan och understéddes av
den styrande talibanregimen. FN:s sikerhetsrdd, som betraktade
terrordiden som ett hot mot internationell fred och sikerhet, be-
slutade i resolution 1267 (1999) om riktade sanktioner mot Usama
bin Ladin, medlemmar av al-Qaida och talibanerna samt mot per-
soner, grupper och enheter som hade samrére med dem. Sikerhets-
ridet tillsatte en sanktionskommitté fér resolution 1267 som bl.a.
skulle fora en sanktionslista 6ver de personer, grupper och enheter
som skulle anses ha samrére med Usama bin Ladin, al-Qaida och
talibanerna. Dessa sanktioner stod kvar och férdjupades dven efter
det att talibanregimen hade fallit och férlorat kontrollen 6ver Af-
ghanistans territorium. Dirmed hade sanktionerna inte lingre n3-
gon anknytning till en viss stat eller regim eller till ett visst omrade.

P4 senare &r har de sanktionslistor som presenterats av 1267-re-
gimens sanktionskommitté genomgdende avsett terrorgrupper och
personer som misstinks for terrorverksamhet utan att det har f6-
relegat ndgon anknytning till ett visst land.

Som beskrivs nirmare i kap. 4 ir de tvi sanktionsregimer som
riktas mot internationellt verksamma terrorgrupper alltsd utfor-
made pd tv4 olika sitt. I 1267-regimen, som riktar sig mot personer
och grupper med anknytning till Usama bin Ladin och talibanerna,
upprittar sanktionskommittén listor med namn pd dem som skall
triffas av sanktionerna. I den s.k. 1373-regimen féreskrivs i stillet i
generella termer att medlemsstaterna skall genomféra sanktioner
mot dem ”persons who commit, or attempt to commit, terrorist
acts or participate in or facilitate the commission of terrorist acts;
of entities owned or controlled directly or indirectly by such persons;
and of persons and entities acting on behalf of, or at the direction of
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such persons and entities, including funds derived or generated from
property owned or controlled directly or indirectly by such persons
and associated persons and entities”.

2.7 Den framtida utvecklingen

Det ir rimligt att anta att internationella sanktioner i framtiden
mer sillan kommer att riktas mot hela befolkningen 1 en stat eller
ett geografiskt omride. I de fall d8 sddana sanktioner férekommer
ir det sannolikt att de ir mer begrinsade dn som var vanligt tidigare
och t.ex. avser handel med en utpekad typ av vara, som vapen eller
strategiskt viktiga rivaror, till eller frdn en stat eller ett omrade.

Detta skulle innebira att sanktioner fortsittningsvis, liksom pd
senare tid, frimst kommer att riktas mot fysiska och juridiska per-
soner, grupper och enheter. Dessa kan antingen vara sidana som
tillhor eller har tillhort regimen 1 en stat eller ett omrdde eller si-
dana som misstinks vara terrorister eller utgéra ett hot mot freden
pd annat sitt. Av den hittillsvarande utvecklingen ir det svirt att
dra ndgra bestimda slutsatser om FN-sanktioner mot enskilda som
inte ir regimfdretridare i framtiden kommer att vara férenade med
namnlistor som 1 1267-regimen eller vara mer generellt formulerade
som i 1373-regimen. Det kan dock konstateras att de sanktionsre-
gimer som har tillkommit efter resolution 1373 har varit férenade
med namnlistning.

Det sagda innebir, som nirmare utvecklas i kap. 3, att nationell
svensk lagstiftning pd sanktionsomridet dven i fortsittningen
kommer att ha ett mycket begrinsat tillimpningsomridde. Det
giller sdvil sanktionslagen som den féreslagna sirskilda lagen om
frysning och det kommer att gilla i in hogre utstrickning om det
konstitutionella férdraget blir verklighet. For att Sverige sikert
skall kunna uppfylla de folkrittliga forpliktelser som féljer av FN-
stadgan och EU-férdraget miste emellertid lagstiftning finnas pd
plats som gor nationella dtgirder mojliga om det skulle behovas.
Sanktionslagen bor dirfér finnas kvar men anpassas bla. tll ut-
vecklingen pd sanktionsomrddet. Ett forslag om hur den anpass-
ningen bér utformas finns 1 kap. 7. Sanktionslagen bér komplette-
ras med en sirskild lag om frysning f6r de fall dir véra folkrittsliga
forpliktelser pdbjuder dtgirder och EG saknar behorighet eller inte
kan férordna om sddana. Férslaget om en sirskild frysningslag re-
dovisas i kap. 5.
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3 Nationell behodrighet pa
sanktionsomradet

Enligt direktiven skall utredningen, mot bakgrund bl.a. av utveck-
lingen mot riktade sanktioner och férslaget om det konstitutionella
fordraget, analysera om det foérfarande som sanktionslagen fére-
skriver dr indamailsenligt. Utredningen skall ocksd 6verviga om
bemyndigandena i lagen ir utformade si att de gor det mojlige att
pd ett tillfredsstillande sitt hantera de internationella sanktioner
som kan komma 1 friga fér nationellt genomférande. Ett syfte med
analysen ir vidare att sikerstilla att lagen ir forenlig med den behs-
righetsfordelning som rdder mellan EU och Sverige 1 dag och med
den behorighetsférdelning som kommer att rida om det konstitu-
tionella férdraget trider i kraft.

Utredningen skall ocksi analysera hur Sverige uppfyller sina
folkrittsliga forpliktelser nir det giller sanktioner mot terrorister
och terroristorganisationer och, om det behévs, foresld nédvindiga
forindringar av sanktionslagen eller en reglering genom en sirskild
forfattning. Vid utformningen av sina forslag skall utredningen
beakta vikten av att forfarandet vid anvindning av sanktioner som
riktar sig mot enskilda tillgodoser hogt stillda krav pd rittssiker-
het. Utredningen skall dessutom 6verviga vilka vigar, vid sidan av
eller 1 stillet f6r nationella dtgirder, som stir till buds fér att &stad-
komma ett heltickande regelverk med tydliga rittssikerhets-
garantier inom FN och EU samt limna de forslag som bedéms
limpliga.

Mot bakgrund av hur utredningsuppdraget har formulerats krivs
till att borja med en analys av de begrinsningar i den nationella
handlingsfriheten som féljer av virt medlemskap i EU och av vira
folkrittsliga forpliktelser i 6vrigt. Detta kapitel syftar till att klar-
ligga behorighetsférdelningen mellan Sverige och EU samt vira
folkrittsliga forpliktelser pi omridet.
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3.1 Samarbetet i EU' om internationella sanktioner

EU kan besluta om internationella sanktioner med anledning av ett
beslut eller en rekommendation av FN:s sikerhetsrdd eller pa eget
initiativ. Internationella sanktioner faller under den gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitiken, (GUSP), som allts hor till den
andra pelaren 1 EU-samarbetet och regleras i avdelning V i EU-for-
draget.

Pi omridet for utrikes- och sikerhetspolitik finns det inte nigra
sirskilda bestimmelser om internationella sanktioner. EU:s besluts-
fattande i den delen begrinsas bara av milen fér politikomridet enligt
artikel 11 1 EU-férdraget. Det innebir att om EU finner att en viss
tgird dr nédvindig for att uppnd nigot av dessa mél kan EU ocksi
besluta om 4tgirden. Unionen har siledes en omfattande behéorig-
het nir det giller beslut om alla slags internationella sanktioner.
Sddana beslut skall dock fattas med enhillighet i ministerridet.
Besluten och deras innehill beror dirfor helt pA medlemsstaternas
politiska vilja.

Det ir fast praxis att EU beslutar om internationella sanktioner
genom att anta en gemensam stindpunkt. En gemensam stind-
punkt kan, beroende p3 sitt innehdll, vara folkrittsligt bindande for
medlemsstaterna. I Sverige ir en gemensam stdndpunkt inte direkt
tillimplig utan mdste genomforas genom nationell lagstiftning. I
den min ett sanktionsbeslut faller under EG:s behérighet, vilket ir
fallet med flertalet ekonomiska sanktioner, genomférs det emeller-
tid genom att EG beslutar om sanktionerna i en EG-férordning
som blir direkt tillimplig i medlemsstaterna.

Enligt forstainstansrittens dom den 21 september 2005 1 m3l T
306/01° skall EG, trots att gemenskapen inte sjilv ir medlem i FN,
pd grund av EG-férdraget anses vara bunden av skyldigheterna 1
FN-stadgan pd samma sitt som dess medlemsstater. EG fir varken

' EU ir inte nigon juridisk person utan en samlingsbeteckning fér ett samarbete som brukar
beskrivas som indelat i tre pelare. Den férsta pelaren omfattar EG, som till skillnad frin EU
ir en juridisk person och till vilken EU:s medlemsstater har overfért omfattande
lagstiftningskompetens pé vissa omriden. Samarbetet i den forsta pelaren ir 6verstatligt; EG
kan siledes fatta beslut om regler som blir direkt tillimpliga i medlemsstaterna. I den andra
pelaren terfinns den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken, GUSP. Den tredje
pelaren bestir av medlemsstaternas samarbete 1 straffrittsliga och polisidra frigor.
Samarbetet i EU:s andra och tredje pelare ir mellanstatligt, vilket bl.a. innebir att de beslut
som fattas ir folkrittsligt bindande men kriver nationella dtgirder for att bli tillimpliga 1 virt
land.

? Detta ir det mal i vilket den svenske medborgaren Ahmed Ali Yusuf och Al Barakaat
International Foundation vickte talan mot ridet och kommissionen sedan de blivit féremal
for frysningsitgirder.
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dsidositta de skyldigheter som dligger medlemsstaterna enligt FN-
stadgan eller hindra fullgérandet av dessa. Gemenskapen ir ocksd
skyldig att anta de bestimmelser som ir nédvindiga fér att med-
lemsstaterna skall kunna fullgéra dessa skyldigheter. Detta sam-
manhinger med att medlemsstaterna har éverldtit sin lagstiftnings-
kompetens pd omrddet for ekonomiska sanktionsitgirder mot
tredje linder till EG. EG har, s3 ldngt dess behérighet stricker sig,
genomfort alla sikerhetsridets sanktionsregimer.

3.2 EG:s behérighet
3.2.1 Tilldelad behorighet och olika behodrighetskategorier

EG har 1 princip ingen annan behérighet in den som medlems-
staterna har tilldelat gemenskapen genom de grundliggande for-
dragen. Detta framgr bl.a. av legalitetsprincipen som kommit till
uttryck i artikel 5 1 EG-férdraget. Ytterligare behérighet kan likasd
bara éverforas till EG genom beslut av medlemsstaterna. Férdragens
bestimmelser dr emellertid vagt formulerade och det ir ytterst EG-
domstolen som bestimmer grinserna fér den behorighet som
overldtits till EG. Domstolens praxisutveckling har hittills inneburit
att EG pd minga omriden har befunnits ha en vidare behorighet in
medlemsstaterna frin bérjan hade tinkt sig. EG-ritten utvecklas
dessutom hela tiden genom att EG antar sekundirritt pi de
omrdden som omfattas av den Overlitna behorigheten. Enligt
principen om EG-rittens spirrverkan minskar dirmed i samma
min medlemsstaternas mojligheter att sjilva lagstifta eller gora
dtaganden gentemot tredje linder pd de aktuella omridena.

Med stdd av artikel 308 i EG-fordraget, den s.k. flexibilitets-
klausulen, kan EG dessutom besluta om en &tgird trots att ingen
annan bestimmelse 1 EG-fordraget ger gemenskapens institutioner
den behérighet som dr nédvindig for att fatta beslut. Forutsitt-
ningen ir att dtgirden ir nédvindig fér att inom den gemensamma
marknadens ram foérverkliga nigot av gemenskapens mal. Artikel
308 kan dirmed sidgas ge EG viss restkompetens.

EG:s behorighet att vidta dtgirder indelas i olika kategorier. Det
ir vanligt att gora dtskillnad mellan de omriden dir EG har exklu-
siv behorighet att vidta dtgirder och de omriden dir EG och med-
lemsstaterna har delad behérighet. T de nuvarande EG- och EU-
férdragen finns det inte nigon forteckning 6ver indelningen i
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exklusiv och delad behérighet. Sddana forteckningar &terfinns dir-
emot 1 det konstitutionella férdraget. Ett syfte med det konstitu-
tionella férdraget dr att klargora hur behorigheten ir fordelad mel-
lan medlemsstaterna och unionen. I punkt 1 i det konstitutionella
fordraget stadgas att endast unionen fir lagstifta och anta rittsligt
bindande akter pi ett visst omrdde nir konstitutionen tilldelar
unionen exklusiv behérighet pd det omrddet. Medlemsstaterna fir
vidta sddana dtgirder endast efter bemyndigande frin unionen eller
for att genomfoéra unionens akter. Nir konstitutionen pd ett visst
omréde tilldelar unionen en befogenhet som skall delas med med-
lemsstaterna fir enligt punkt 2 i samma artikel bdde unionen och
medlemsstaterna lagstifta och anta rittsligt bindande akter pa detta
omréde. Medlemsstaterna skall utéva sin befogenhet i den mén som
unionen inte har utdévat sin befogenhet eller har beslutat att inte
lingre utdva den.
Artikel I-13 i det konstitutionella fordraget féreskriver féljande:

1. Unionen skall ha exklusiv befogenhet pd féljande omraden:

a) Tullunionen

b) Faststillandet av de konkurrensregler som ir nodvindiga for den
inre marknadens funktion.

c) Den monetira politiken f6r de medlemsstater som har euron som
valuta.

d) Bevarandet av havets biologiska resurser inom ramen for den
gemensamma fiskeripolitiken.

e) Den gemensamma handelspolitiken.

2. Unionen skall ocksi ha exklusiv befogenhet att ing3 ett internationellt
avtal om ingdendet av avtalet foreskrivs 1 en unionslagstiftningsakt, eller
om ingdendet ir nddvindigt for att unionen skall kunna utéva sin befo-
genhet internt eller i den mén ingdendet kan piverka gemensamma regler
eller andra rickvidden f6r dessa.

Artikel 1-14 i det konstitutionella férdraget anger omriden med
delad befogenhet.

I artikel I-16 finns bestimmelser om gemensam utrikes- och
sikerhetspolitik. Artikeln har féljande lydelse.

Unionens befogenhet i friga om den gemensamma utrikes- och siker-
hetspolitiken skall omfatta alla utrikespolitiska omrdden och alla fri-
gor som ror unionens sikerhet, inbegripet den gradvisa utformningen
av en gemensam forsvarspolitik som kan leda till ett gemensamt for-
svar.
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Dessa bestimmelser ligger utanfér katalogerna med exklusiv och
delad behorighet av det skilet att medlemsstaterna inte har tilldelat
EU nigon lagstiftningsbehérighet pd omridet.

Bestimmelserna om befogenhetsférdelningen i det konstitutio-
nella férdraget har i huvudsak ansetts vara en kodifiering av den nu
rddande ordningen, med den skillnaden att dagens ordning endast
avser gemenskapen.

3.2.2  EG:s behorighet att besluta om ekonomiska sanktioner

Med en gemensam stdndpunkt frin EU som grund kan EG i dag
besluta om ekonomiska sanktioner mot tredje linder, dvs. linder
utanfér EU:s territorium. Det sker huvudsakligen i form av EG-
férordningar med stéd av artiklarna 60.1 och 301 i EG-férdraget.
EG-férordningarna kan avse bide handelssanktioner och finansiella
sanktioner. Artiklarna 60.1 och 301 i EG-foérdraget anses ocksa ge
EG behérighet att besluta om ekonomiska sanktioner mot ledarna
for tredje linder samt mot personer och enheter som har anknyt-
ning till dem eller som kontrolleras av dem direkt eller indirekt.’

Enligt artikel 60.1 fir ministerrddet, om &tgirder frin gemen-
skapens sida anses nddvindiga i ett sidant fall som avses 1 artikel
301, enligt forfarandet i artikel 301 vidta nédvindiga bridskande
dtgirder mot berérda tredje linder i friga om kapitalrérelser och
betalningar. Av artikel 301 framgdr att om en gemensam stind-
punkt eller &tgird som har beslutats enligt bestimmelserna om
GUSP i EU-f6rdraget forutsitter ett handlande frén gemenskapens
sida som helt eller delvis avbryter de ekonomiska férbindelserna
med ett tredje land, skall ridet besluta om de bridskande dtgirder
som ir nédvindiga. I dessa fall skall ridet besluta med kvalificerad
majoritet pa forslag av kommissionen.

Skillnaden mellan begreppen “kapitalrérelser och betalningar” i
artikel 60.1 och ”de ekonomiska férbindelserna” i artikel 301 ir att
kapitalrérelser och betalningar avser finansiella sanktioner medan
”de ekonomiska férbindelserna” omfattar bide finansiella sanktio-
ner och handelssanktioner. Handelssanktioner beslutades tidigare
med stéd av artikel 113 1 EG-férdraget (nu artikel 133), dvs. inom
ramen for den gemensamma handelspolitiken. Genom Maastricht-
fordraget och tillkomsten av bestimmelserna i artikel 301 har han-

? Se t.ex. forstainstansrittens dom i mal T-306/01, p 132.
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delssanktioner flyttats frin tillimpningsomridet fér artikel 113
(133).

Med stéd av artikel 308, flexibilitetsklausulen, som komplette-
rande rittslig grund till artiklarna 60.1 och 301 har EG beslutat om
sanktioner mot enskilda individer och organisationer som har sak-
nat en direkt anknytning till regimen 1 ett visst tredje land. Det har
rort sig om finansiella sanktionsdtgirder, som frysning av penning-
medel, vilka frimst riktats mot personer och enheter som miss-
tinkts for att dgna sig 4t terroristisk verksamhet eller finansiering
av internationell terrorism. Sidana 4tgirder har t.ex. riktats mot
Usama bin Ladin och al-Qaida samt mot personer och enheter som
har samrére med dem. Dessa sanktioner beslutades frst med stod
av artiklarna 60.1 och 301 1 EG-fordraget. Efter det att taliban-
regimen 1 Afghanistan, som Usama bin Ladin och al-Qaida ansigs
ha anknytning till, hade fallit, férstirktes EG-sanktionernas ritts-
liga grund genom att, férutom artiklarna 60.1 och 301, dven artikel
308 dberopades.

I EG-férordningarna om internationella sanktioner dterfinns all-
tid skrivningen att rddet har antagit férordningen med beaktande av
EG-fordraget, sirskilt artiklarna 60, 301 och i férekommande fall 308.
Vidare har férekommit en punkt med f6ljande eller liknande lydelse:

Dessa dtgirder ligger inom tillimpningsomrddet for foérdraget, och
dirfér dr det, 1 syfte att undvika snedvridning av konkurrensen, néd-
vindigt med gemenskapslagstiftning f6r att genomféra denna itgird
for gemenskapens vidkommande. Gemenskapens territorium bor i
denna férordning anses omfatta de medlemsstater pd vilkas territorier
fordraget ir tillimpligt och pd de villkor som anges 1 detta.

Nir det giller dtgirder i form av finansiella sanktioner som beslu-
tats 1 kampen mot den internationella terrorismen har dock for-
stainstansritten underkint den ovan &tergivna motiveringen. Dom-
stolen ansdg inte att sanktionerna kunde anses vara omfattade av
EG-fordragets mal och inte heller att de kunde anses bidra till att
forhindra en begrinsning av den fria rérligheten f6r kapital eller for
snedvridning av konkurrensen. Enligt férstainstansritten skall hin-
syn 1 stillet tas till den link som genom Maastrichtférdraget
uttryckligen inférdes mellan gemenskapens genomférande av eko-
nomiska sanktionsdtgirder med stéd av artiklarna 60.1 och 301 i
EG-fordraget och EU-férdragets utrikespolitiska mil. Domstolen
ansdg vidare att kampen mot internationell terrorism och mot
finansieringen av sddan terrorism faller under unionens mal f6r den
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gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken enligt artikel 11 1 EU-
fordraget. Det giller iven om kampen inte sirskilt avser tredje lin-
der eller deras ledare.*

En annan viktig aspekt nir det giller sanktionsdtgirder mot
internationell terrorism ir att det vid EU:s genomférande av
resolution 1373 inte har gitt att nd politisk enighet i frigan om EG har
behorighet att genomféra finansiella sanktioner mot s.k. EU-interna
terrorister. Med EU-interna terrorister avses personer, grupper och
enheter vars terroristiska verksamhet har sina rétter, huvudsakliga
aktiviteter och mél inom EU:s territorium. I artiklarna 60.1 och
301 i EG-fordraget talas endast om dtgirder mot tredje linder. Det
innebir att internationella sanktioner enligt dessa artiklar ir att
hinféra till unionens yttre dtgirder. Det har inte hindrat ridet att
med stdd av artikel 308 1 EG-férdraget som kompletterande rittslig
grund besluta om ekonomiska sanktioner mot enskilda personer
som saknat ett direkt samband med ett visst tredje lands regim.
Nigra beslut om sanktioner mot EU-interna terrorister har
emellertid inte fattats av ridet.

Att EG har avstdtt frin att rikta finansiella sanktioner mot EU-
interna terrorister forefaller vara ett riktigt beslut mot bakgrund av
foérstainstansrittens ovan redovisade bedémning 1 mal T-306/01.
Det kan ju ifrigasittas om det finns nigot mil i den gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitiken som frimjas genom att EU-interna
terrorister utsitts for sanktioner. Forstainstansrittens dom har
dock éverklagats till EG-domstolen.

I det konstitutionella férdraget finns emellertid nya rittsliga
grunder f6r sanktionsbeslut dven mot sddana personer och grupper
som de EU-interna terroristerna, se nedan avsnitt 3.5.

3.2.3  Restriktioner for kapitalrorelser och betalningar

Bestimmelserna i artikel 60 har sin placering i EG-foérdragets
avdelning III, som handlar om ndgot s grundliggande som den fria
rorligheten f6r personer, tjinster och kapital, och i dess fjirde
kapitel om kapital och betalningar, dvs. bestimmelserna om den
gemensamma inre marknaden. Enligt artikel 14 punkt 2 i EG-f6r-
draget skall den inre marknaden som bekant omfatta ett omride
utan inre grinser, dir fri rérlighet f6r varor, personer, tjinster och
kapital sikerstills i enlighet med bestimmelserna i férdraget.

*Se domen i mal T 306/01, p. 167
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Enligt artikel 56 1 EG-fordraget skall alla restriktioner fér kapi-
talrorelser och betalningar mellan medlemsstater samt mellan
medlemsstater och tredje land inom ramen f6r bestimmelserna i
kapitlet med rubriken Kapital och betalningar vara férbjudna.
Foérdraget innehéller inte nigon definition av begreppen kapital-
rorelser och betalningar, men det anses inte lingre finnas nigon
rittslig avgrinsning mellan dessa begrepp.” Det forhillandet att
forbudet mot restriktioner f6r betalningar giller “inom ramen foér
bestimmelserna i detta kapitel” innebir inte att férbudet endast
omfattar betalningar som har att géra med kapitalrérelser. Férbu-
det omfattar betalningar bide i samband med kapitalrérelser och
vid varu- och tjinstetransaktioner. Det finns sjilvfallet ett nédvin-
digt samband mellan méjligheten att exportera eller importera
varor och méjligheten att ta emot betalning eller betala fér varorna.

Utvecklingen av den fria rérligheten f6r kapital 1 EG ir viktig for
forstdelsen av bestimmelserna i artiklarna 56-60 i EG-férdraget. I
det forsta skedet, fram tll antagandet av rddets direktiv
88/361/EEG av den 24 juni 1988 {6r genomfdrande av artikel 67 i
EG-fordraget, som skulle inférlivas 1 medlemsstaterna frdn och
med den 1 juli 1990, fanns en regel i férdraget om fri rérlighet for
kapital. Den regeln saknade dock direkt effekt. Medlemsstaterna
skulle behilla sin behérighet att kontrollera kapitaltransaktioner.
Denna behdorighet var nédvindig f6r den monetira politiken, som
lag pd medlemsstatsniva fram till Maastrichtférdraget. Det dr nim-
ligen svirt att pdverka den nationella valutans kurs och mingd om
man inte ocksd har ett grepp om kapitalfléden in och ut ur landet.

Ett viktigt steg mot att gora kapitalrérelser fria togs genom
antagandet av direktiv 88/361. I detta andra skede var medlems-
staterna skyldiga att undanréja begrinsningarna av kapitalrérelser
inom gemenskapen. Det direktivet bér ses 1 perspektivet av den
inre marknadens fullbordan vid utgdngen av 1992.

Det tredje skedet inleddes genom att Maastrichtfordraget tridde
1 kraft. EG-férdraget innefattade direfter artikel 56 som har direkt
effekt och sdledes grundar rittigheter och skyldigheter for enskilda
fysiska och juridiska personer samt har omedelbar verkan i med-
lemsstaterna. Den fria rérligheten for kapital blev en fullstindig
frihet i likhet med ovriga friheter enligt fordraget. Betriffande
kapitalrérelser och betalningar till och frin tredje land giller dock
vissa undantag enligt artiklarna 57-60 i EG-férdraget.

> Se EU-Karnov, kap. 4, s. 577.
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Enligt artikel 57.1 fir vissa redan befintliga begrinsningar mot
tredje land som existerade den 31 december 1993 behillas i enlighet
med nationell lag eller gemenskapslagstiftning. Ridet har enligt
punkt 2 behéorighet att med kvalificerad majoritet besluta om
dtgirder 1 friga om kapitalrérelser till eller frin tredje land pd vissa
angivna omriden. Nir det ir friga om tgirder som utgor ett steg
tillbaka i forhillande till den uppnddda liberaliseringen krivs enhil-
lighet 1 rddet.

Enligt artikel 58 skall bestimmelserna i artikel 56 inte paverka
medlemsstaternas ritt att tillimpa vissa nirmare angivna bestim-
melser 1 sin skattelagstiftning (58.1a) eller vidta alla nédvindiga
tgirder for att forhindra 6vertridelser av nationella lagar och
andra férfattningar, sirskilt 1 friga om beskattning och tillsyn éver
finansinstitut. Bestimmelserna skall vidare inte pdverka medlems-
staternas ritt att 1 administrativt eller statistiskt informationssyfte
faststilla forfaranden for deklaration av kapitalrorelser eller att
vidta tgirder som dr motiverade med hinsyn till allmin ordning
eller sikerhet (58.1b). Enligt artikel 58.2 skall bestimmelserna i
kapitlet inte heller pdverka tillimpligheten av sidana restriktioner
for etableringsritten som ir férenliga med férdraget. I 58.3 fore-
skrivs att de atgirder och férfaranden som avses 1 58.1-2 inte far
utgora ett medel f6r godtycklig diskriminering eller en fortickt
begrinsning av den fria rorligheten fér kapital och betalningar
enligt artikel 56.

Av sirskilt intresse dr de &tgirder som en medlemsstat kan vidta
med hinsyn till allmin ordning eller allmin sikerhet i artikel 58.1b.
Begreppet allmin sikerhet omfattar bdde en stats inrikes sikerhet
och dess utrikes sikerhet. Medlemsstaterna har siledes med st6d av
denna artikel i princip ritt att besluta om finansiella sanktions-
tgirder mot enskilda fysiska och juridiska personer som misstinks
for att dgna sig &t terroristisk verksamhet eller finansiering av sddan
verksamhet, om det ir motiverat med hinsyn till allmin ordning
eller allmin sikerhet. Atgirderna miste dock vara férenliga med
artikel 58.3 och fir inte gd utdver vad som ir nddvindigt for att
uppni det efterstrivade mélet®.

Bestimmelserna 1 artikel 58.1b i EG-férdraget har en nira mot-
svarighet 1 artikel 30 som giller undantag frin férbudet mot kvan-
titativa exportrestriktioner. I friga om tillimpningsomridet for
artikel 58.1b kan det dirfér vara av intresse att se till den rittspraxis

¢ Se forstainstansrittens dom i mal T 306/01, p 146
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som utvecklats 1 friga om tillimpningen av artikel 30 och som sla-
git fast principen att nationella &tgirder inte fir vidtas i1 frigor som
redan ir tillrackligt tillgodosedda i gemenskapsritten. Atgirder far
inte heller vidtas om det relevanta mélet kan uppnds pd ett sitt som
ir mindre ingripande fér den fria rérligheten for kapital.”

Vidare far EG enligt artikel 59 i EG-férdraget vidta vissa skydds-
dtgirder om kapitalrérelserna till eller frin tredje land skapar sva-
righeter f6r EMU:s funktion.

EG fir silunda enligt artikel 60.1 av utrikespolitiska skil eller
sikerhetsskil och med en gemensam stdndpunkt frin EU som
grund vidta nédvindiga bridskande 4tgirder gentemot berérda
tredje linder i friga om kapitalrorelser och betalningar. 1 60.2 fore-
skrivs att en medlemsstat pd allvarliga politiska grunder av
bridskande karaktir fir vidta ensidiga &tgirder mot ett tredje land
nir det giller kapitalrérelser och betalningar om det kan ske utan
att det pdverkar tillimpningen av artikel 297 och s8 linge ridet inte
har vidtagit &tgirder enligt 60.1. Kommissionen och &vriga
medlemsstater skall underrittas om sidana 8tgirder senast d& de
trider i kraft. Rddet fir med kvalificerad majoritet pd forslag av
kommissionen besluta att den berérda medlemsstaten skall dndra
eller upphiva sidana atgirder. R3dets ordférande skall underritta
Europaparlamentet om ridet fattar ett sddant beslut.

Sammanfattningsvis ir utgdngspunkten alltsd enligt artikel 56 i
EG-fordraget att alla restriktioner for kapitalrérelser och betal-
ningar mellan medlemsstater och tredje land inom ramen fér
bestimmelserna 1 kapitlet om Kapital och betalningar skall vara
forbjudna. EG fir dock besluta om restriktioner bl.a. enligt artikel
60.1. Undantagsregler som ger medlemsstaterna tillitelse att vidta
nationella itgirder finns 1 58.1b (allmin ordning och sikerhet)
samt artikel 60.2 (allvarliga politiska grunder).

3.2.4  Artiklarna 60, 301 och 297 i EG-férdraget

Bestimmelserna 1 artikel 60.1 och artikel 301 utgér alltsd den
rittsliga grund som gor det mojligt fér EG att genomféra ekono-
miska sanktioner mot tredje linder. Artikel 301 tillkom for att
skapa en forbindelse mellan EU, som saknar rittspersonlighet, och
EG. Fore tillkomsten av dessa bestimmelser beslutade EG om
handelssanktioner mot tredje linder med stéd av artikel 113 1 EG-

7 Se Sideek Mohamed i Community Rules on the Free Movement of Capital, s. 91 ff.
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fordraget (nu artikel 133). Genom bestimmelserna i artikel 60 fick
EG en i fordraget reglerad behorighet att ocksd besluta om finansi-
ella sanktioner.

Artikel 60.2 handlar om nationella ekonomiska sanktioner mot
ett tredje land. Skrivningen “utan att det paverkar tillimpningen av
artikel 297” syftar pd den samridsskyldighet som en medlemsstat
har enligt artikel 297. Forutsittningarna f6r att en medlemsstat
enligt artikel 60.2 ska kunna vidta ensidiga &tgirder mot ett tredje
land i friga om kapitalrérelser och betalningar ir, férutom att ridet
inte skall ha vidtagit dtgirder enligt punkt 1, att de rér “allvarliga
politiska grunder av bridskande karaktir”. Grunderna fér bedém-
ningen av huruvida dessa férutsittningar ir uppfyllda finns 1 artikel
297.

Enligt artikel 297 skall medlemsstaterna samrdda med varandra
for att genom gemensamma &tgirder hindra att den gemensamma
marknadens funktion paverkas av dtgirder som en medlemsstat kan
se sig tvungen att vidta vid

- allvarliga interna stérningar som paverkar uppritthdllandet
av lag och ordning,

- 1 hindelse av krig eller vid en allvarlig internationell spinning
som innebir krigsfara eller

- for att fullgdra de skyldigheter den har tagit pa sig i syfte
att bevara fred och internationell sikerhet.

Av EG-domstolens praxis® framgr att de tre situationer som avses
1 artikeln utgér rena undantagssituationer och att det inte finns
utrymme f6r en extensiv tolkning. Med ”allvarliga interna stor-
ningar som pdverkar uppritthdllandet av lag och ordning” avses
politisk oro av sddan karaktir att det foreligger en fara f6r att myn-
digheterna inte kan kontrollera hindelseutvecklingen. Situationen
skall vara s& allvarlig att det finns en fara for statens existens, sty-
relse eller andra motsvarande visentliga intressen. Den situation
som beskrivs ”1 hindelse av krig eller vid en allvarlig internationell
spinning som innebir krigsfara” foreligger nir en medlemsstat ir i
krig med ett tredje land. Aven krig mellan tredje linder som paver-
kar en medlemsstat omfattas. Vad som slutligen avses med “de
skyldigheter en medlemsstat har tagit pd sig i syfte att bevara fred
och internationell sikerhet” utvecklas nedan i avsnitt 3.3.2.

8 EG-domstolens domar den 19 december 1968 i mél 13/68 Salgoil och den 15 maj 1986 i mal
222/84 Johnston.
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I det fall en medlemsstat med st6d av artikel 60.2 1 EG-férdraget
vidtar ensidiga dtgirder mot ett tredje land i friga om kapitalrorel-
ser och betalningar fir ridet med kvalificerad majoritet pd forslag
av kommissionen besluta att den berdrda medlemsstaten skall
indra eller upphiva sidana dtgirder.

Mot denna bakgrund stir det klart att det som huvudregel endast
ir EG som far besluta om ekonomiska sanktioner mot tredje linder
m.fl. Medlemsstaterna far sjilva fatta sddana beslut endast om en
undantagsbestimmelse 1 EG-fordraget ir tillimplig. En forutsitt-
ning foér att EG skall kunna besluta om ekonomiska sanktioner ir
dock att EU férst har antagit en gemensam stdndpunkt 1 frigan.

Ett undantag frin EG:s behérighet giller emellertid f6r handel med
vapen, ammunition och krigsmaterial. Medlemsstaterna har med 8be-
ropande av artikel 296.2 1 EG-fordraget forbehillit sig ritten att fatta
beslut om handel med sddan utrustning. Enligt bestimmelserna i den
artikeln fir varje medlemsstat vidta de 3tgirder som den anser
nédvindiga for att skydda sina visentliga sikerhetsintressen 1 friga
om tillverkning av eller handel med vapen, ammunition och krigs-
material.

3.2.5 Centro-Com-malet

EG-domstolens mil C-124/95 Centro-Com handlade om genom-
forandet av ekonomiska sanktioner mot Serbien och Montenegro
och mojligheterna f6r en medlemsstat att besluta om nationella
sanktioner. EG hade antagit en sanktionsférordning med stéd av
artikel 113 (nu artikel 133) 1 EG-férdraget med anledning av ett
foregdende FIN-beslut. Sanktionerna omfattade ett forbud mot all
export, med undantag av vissa grundliggande basvaror sisom
medicinska fornédenheter, och ett finansiellt embargo. Centro-
Com var ett italienskt bolag som tillits att exportera vissa likeme-
del till Serbien och Montenegro. Betalning fér denna export skulle
ske frin ett konto som den jugoslaviska nationalbanken hade i
London. Centro-Com fick dock inte full betalning pi grund av en
indring 1 Storbritanniens praxis i friga om frigérande av serbiska
medel. Med anledning av uppgifter om att systemet med
exporttillstind missbrukades hade den brittiska regeringen beslutat
att uppstilla kravet att sidan export skulle ske frin Storbritannien.
Syftet med den &tgirden var att sikerstilla sanktionernas
effektivitet. Centro-Com ifrigasatte lagligheten 1 denna nya praxis
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vid brittisk domstol. Bolaget hivdade bla. att den stred mot
gemenskapsritten pd grund av att EG hade utdvat sin exklusiva
kompetens i handelsfrigor och att ndgon ytterligare behérighet inte
dterstod  for  medlemsstaterna  pd det  omrdde  dir
sanktionsférordningen hade antagits. Den brittiska domstolen
beslutade att inhimta ett férhandsavgdrande frin EG-domstolen.

Storbritannien hivdade i milet att den ifrigavarande praxisind-
ringen var férenlig med gemenskapsritten och anférde i huvudsak
foljande. De omtvistade bestimmelserna hade antagits med stéd av
nationell behédrighet pd utrikes- och sikerhetspolitikens omride.
Bestimmelser som antas for att fullgéra forpliktelser enligt FN-
stadgan ir de bista exemplen pd frigor som omfattas av det utrikes-
och sikerhetspolitiska omridet. Sidana frigor faller utanfér EG-
fordragets rickvidd. EU-foérdraget hade tritt i kraft efter det att
EG:s sanktionsférordning hade antagits, men férdraget bekriftade
att frigor avseende utrikes- och sikerhetspolitik alltjimt faller
utanfér EG-foérdraget och att de omfattas av medlemsstaternas
behorighet. Nir det gillde EG:s nya befogenheter enligt artiklarna
73g (nu artikel 60) och 228a (nu artikel 301) mdiste medlems-
staterna givetvis ritta sig efter alla bestimmelser som antas enligt
dessa foreskrifter, men antagandet av sidana bestimmelser medfér
inte att den nationella behérigheten undanréjs pd det omride som
bestimmelserna hinfér sig till. Restriktioner for frigérande av eller
rorlighet for tillgdngar faller inte under omridet f6r den gemen-
samma handelspolitiken och EG-férdraget innehéll inte ndgon sir-
skild bestimmelse om kapitalrérelser eller betalningar mellan
gemenskapen och tredje land vid tiden for sanktionsférordningens
antagande. Det var genom Maastrichtférdraget som liget klargjor-
des genom inférandet av artiklarna 73b-73h i EG-férdraget (nu
artiklarna 56-60). Storbritannien var enligt FN-stadgan skyldigt att
sikerstilla ett effektivt genomfoérande av de bestimmelser som
sikerhetsridet antagit enligt kapitel VII i stadgan. Det foreskrivs i
artikel 103 1 FN-stadgan att det vid en konflikt mellan medlemmars
forpliktelser enligt stadgan och deras forpliktelser enligt nigon annan
internationell verenskommelse ir forpliktelserna enligt stadgan som
skall gilla.

I generaladvokatens forslag till avgérande anférde han bla. f61-
jande, punkterna 40 och 42. ”S3som har angivits har Férenade kun-
gariket hivdat att det hade befogenhet att anta de ifrigavarande
bestimmelserna i enlighet med dess nationella behérighet pd utri-
kes- och sikerhetspolitikens omrdde. Det har i sjilva verket inte
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bestritts att medlemsstaterna har haft behérighet pd detta omride
sdvil fore som efter det att Fordraget om Europeiska unionen
tridde 1 kraft, och att gemenskapen inte har nigon generell beho-
righet att utarbeta en gemensam utrikes- och sikerhetspolitik. Det
har emellertid inte heller bestritts att nationell behérighet miste
utdvas 1 enlighet med reglerna 1 gemenskapsritten. Det ir inte
mojligt att avstd frin att tillimpa dessa regler genom att endast
hinvisa till utrikes- och sikerhetspolitiska hinsyn. --- Embargodt-
girder ir i sig kanske de bista exemplen pd handelspolitiska dtgir-
der som huvudsakligen syftar till att uppnd utrikespolitiska m3l.
Det ir riktigt att det till f6]jd av de dndringar som har gjorts genom
Fordraget om Europeiska unionen (vilka dnnu inte hade tritt i
kraft vid tidpunkten f6r omstindigheterna i méilet) nu finns en sir-
skild rittslig grund 1 artikel 228a 1 EG-fordraget fér antagande av
embargodtgirder, vilken kompletterats av artikel 73g vad betriffar
kapitalrérelser och betalningar. Dessa dndringar kan ha medfort att
embargodtgirder har flyttats frn tillimpningsomridet for artikel
113 i fordraget. De visar emellertid ocksd att det ir gemenskapen
som har behéorighet att besluta om sddana atgirder, och genom att
indringarna uttryckligen anknyter till den gemensamma utrikes-
och sikerhetspolitik som 3syftas 1 Férdraget om Europeiska unio-
nen forstirks synsittet att gemenskapen kan besluta om dtgirder
som har utrikespolitisk- och sikerhetspolitisk karaktir. Inférandet
av artikel 228a innebir inte att gemenskapen inte tidigare (sisom
den gjorde) kunde inféra ekonomiska sanktioner med stéd av arti-
kel 113 i foérdraget. Det motsatta férhdllandet verkar vara fallet.
Genom artikel 228a kodifieras en fast praxis som helt klart ir
avsedd att ytterligare utvecklas och som nu ges en mer specifik
grund i férdraget.”

Generaladvokaten ansdg att Storbritanniens foérindrade praxis
stred mot gemenskapsritten och att dtgirderna var godtagbara
endast om de enligt artikel 234 i EG-fordraget (nu artikel 307) var
noédvindiga for att Storbritannien gentemot icke medlemslinder
skulle kunna fullgéra férpliktelser som hade faststillts 1 avtal som
ingicks innan EG-fordraget tridde i kraft eller fore Storbritanniens
anslutning.

EG-domstolen meddelade dom 1 mélet i enlighet med general-
advokatens forslag till avgérande. Domstolen uttalade att export-
friheten inte bara innebir ett férbud mot kvantitativa restriktioner
for export av varor frin gemenskapen till tredje land. Den f6rbju-
der ocksd dtgirder som vidtas av medlemsstaterna och som har en
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verkan som motsvarar sddana restriktioner, eftersom deras tillimp-
ning kan leda till ett exportférbud. Eftersom betalningen av
varorna, vilken utgjorde en visentlig del av exportférfarandet,
begrinsades genom Storbritanniens dtgirder, ansig EG-domstolen
att det motsvarade en kvantitativ exportrestriktion.

3.3 EU:s medlemsstaters nationella behérighet
3.3.1  Struktur och huvudprinciper

Avgérande for frigan om medlemsstaternas behdrighet nir det
giller internationella sanktioner 1 ett visst fall ir huruvida EU har
beslutat om en gemensam stdndpunkt eller dtgird i det aktuella
rendet.

Har EU beslutat om en gemensam stindpunkt eller dtgird ir den
vigledande for medlemsstaternas handlande. Enligt artikel 15 1 EU-
fordraget skall medlemsstaterna se till att deras nationella politik
overensstimmer med en gemensam stindpunkt. Gemensamma
dtgirder dr enligt artikel 14 1 EU-férdraget forpliktande for med-
lemsstaterna vid deras stillningstaganden och handlande. Om fr3-
gan faller under EG:s kompetens, vilket ir fallet med ekonomiska
sanktioner, ir medlemsstaterna i princip férhindrade att besluta om
dtgirder.

I det fall EU inte har fattat nigot beslut torde varje medlemsstat
ha ritt att besluta om sanktioner, s3 linge frigan inte faller under
EG:s behérighet. Nigra allminna begrinsningar finns dock 1 EU-
fordraget. T artikel 11 punkt 1 fastslds att EU skall faststilla och
genomfdra en gemensam utrikes- och sikerhetspolitik som omfat-
tar alla omrdden inom utrikes- och sikerhetspolitiken. Enligt punkt
2 skall medlemsstaterna aktivt och forbehdllslost stédja unionens
utrikes- och sikerhetspolitik 1 en anda av lojalitet och émsesidig
solidaritet. Vidare stadgas att medlemsstaterna skall arbeta tillsam-
mans for att férstirka och utveckla sin émsesidiga politiska solida-
ritet. De skall avstd frin varje handling som strider mot unionens
intressen eller kan minska dess effektivitet som en sammanhillande
kraft i de internationella relationerna. Medlemsstaterna skall ocksd
enligt artikel 16 inom ridet informera varandra och samrdda med
varandra om alla utrikes- och sikerhetspolitiska frigor av allmint
intresse for att sikerstilla att unionens inflytande utévas s effek-
tivt som mojligt genom ett konvergent upptridande. Dessa
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bestimmelser innebir siledes att medlemsstaterna bor fatta beslut
om sanktioner gemensamt och att, om de agerar pd egen hand,
deras handlande inte fir std i strid med EU:s politik. Det sagda
medfor att utrymmet f6r nationella dtgirder pd omridet ir mycket
begrinsat.

Omrdden som faller utanfér EG:s kompetens och dir alltsd
medlemsstaterna, med de betydande inskrinkningar som nimnts, i
och for sig torde kunna vidta nationella dtgirder ir allt utom eko-
nomiska sanktioner. Det giller alltsd sanktioner i friga om diplo-
matiska forbindelser, resande och transporter, telekommunikatio-
ner och annan informationséverforing, sport- och kulturutévning.
Som beskrivits ovan 1 avsnitt 3.2.4 har medlemsstaterna med st6d
av artikel 296 punkt 2 i EG-fordraget ocksd forbehillit sig ritten att
fatta beslut om handel med vapen, ammunition och krigsmaterial.

Frigor vid sidan av ekonomiska sanktioner i egentlig bemirkelse
som har ansetts falla under EG:s kompetens och i vilka EG
genomfort sanktioner ir férbud mot leverans och férsiljning av
tekniskt bistdnd, mikleri och andra tjinster som avser militir verk-
samhet (se t.ex. rddets forordning (EG) nr 174/2005 om inférande
av restriktioner pd tillhandahillande av bistdnd som rér militir
verksamhet till Elfenbenskusten).

Om sanktionerna ligger inom ett omride som omfattas av EG:s
kompetens miste utgdngspunkten vara att en medlemsstat endast
far anta nationella regler under de villkor och férutsittningar som
EG-fordraget och eventuell sekundirritt uppstiller. De bestim-
melser 1 artikel 60.2 och artikel 297 1 EG-foérdraget som ger en
medlemsstat ritt att i vissa fall sjilv besluta om ekonomiska sank-
tioner mot tredje land avser undantagssituationer. En restriktiv
tillimpning har férutsatts. Om sddana nationella sanktioner skulle
avse kapitalrorelser och betalningar fr ridet med kvalificerad
majoritet pd forslag av kommissionen besluta att den berdrda
medlemsstaten skall indra eller upphiva 3tgirderna. Vidare far
kommissionen eller en annan medlemsstat vinda sig direkt till EG-
domstolen. Mgjligheten f6r en medlemsstat att med stéd av artikel
58.1b besluta om ekonomiska sanktioner ir ocksd begrinsad p3 sitt
som foljer av bestimmelserna i férdraget och EG-domstolens
praxis.
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3.3.2 EU:s medlemsstaters skyldigheter mot FN

Medlemsstaternas skyldighet mot FN att vidta dtgirder for att
bevara fred och internationell sikerhet ir av avgdrande betydelse
nir det giller internationella sanktioner. Den situationen kan tinkas
uppstd att EU:s medlemsstater dr skyldiga att vidta sanktionsdtgirder
som har beslutats av FN och att EU eller EG pd grund av oenighet
eller nigon annan orsak indd inte agerar. Det kan handla om
ekonomiska sanktioner som i och fér sig faller under EG:s
kompetens.
Artikel 103 1 FN-stadgan har f6ljande lydelse:

In the event of a conflict between the obligations of the Members of
the United Nations under the present Charter and their obligations
under any other international agreement, their obligations under the
present Charter shall prevail.

Denna bestimmelse innebir att EU-staternas forpliktelser enligt
FN-stadgan gir fore deras forpliktelser enligt EG- och EU-férdra-
gen. Det bekriftas ocksd genom bestimmelserna 1 artikel 307 1 EG-
fordraget. Den foreskriver att de rittigheter och férpliktelser som
foljer av avtal som ingdtts fore den 1 januari 1958 mellan & ena
sidan en eller flera medlemsstater och & andra sidan ett eller flera
tredje linder eller, for stater som ansluter sig senare, fére tidpunk-
ten for deras anslutning, inte skall pdverkas av bestimmelserna i
fordraget. EU:s medlemsstater har alla varit medlemmar 1 FN innan
de blev medlemmar 1 EG eller EU.

I Centro-Com-méilet uttalade EG-domstolen att bestimmel-
serna i artikel 234 (nu artikel 307) syftar till att i 6verensstimmelse
med folkrittsliga grundsatser precisera att fordragets tillimpning
inte pdverkar den berérda medlemsstatens dtaganden att dels
respektera tredje lands rittigheter enligt tidigare avtal, dels fullgéra
motsvarande forpliktelser. Domstolen fastslog att det ankommer
pd den nationella domstolen, och inte pd EG-domstolen, att inom
ramen f6r en begiran om férhandsavgérande prova vilka forpliktel-
ser som den berérda medlemsstaten 3liggs enligt ett tidigare
ingdnget internationellt avtal och bestimma grinserna f6ér detta
avtal pd ett sidant sitt att det faststills i vilken mdn dessa forplik-
telser utgor hinder for att tillimpa de ifrigavarande bestimmelserna
1 gemenskapsritten.

Forstainstansritten har i ml T 306/01 uttalat att EG pd grund av
EG-férdraget ir bunden av skyldigheterna 1 FN-stadgan p8 samma
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sitt som dess medlemmar. EG fér alltsd varken 3sidositta de skyl-
digheter som &ligger medlemsstaterna enligt FN-stadgan eller
hindra att medlemsstaterna fullgér dessa. EG ir dessutom skyldigt
att anta de bestimmelser som ir nédvindiga fér att medlems-
staterna skall kunna fullgéra dessa skyldigheter. Detta sammanhinger
med att medlemsstaterna har 6verlatit lagstiftningskompetens till EG.

Om den situationen ind3 skulle uppstd att EU eller EG inte kan
agera med anledning av ett FN-beslut om sanktioner som férut-
sitter att vissa dtgirder vidtas, s& kan EU:s medlemsstater agera pd
egen hand, dven om det ir friga om ekonomiska sanktioner som
faller under EG:s kompetens. Det giller oberoende av den reglering
1 artiklarna 58, 60 och 297 1 EG-f6rdraget, som tillerkinner med-
lemsstaterna en begrinsad ritt att vidta ensidiga nationella dtgirder.
Den hir berérda situationen torde falla utanfér dessa artiklars
tillimpningsomriden. Radet torde i sddana fall inte heller ha nigon
befogenhet att upphiva en medlemsstats dtgirder.

En annan situation som kan tinkas uppstd dr att EU och EG i
och for sig agerar med anledning av ett FN-beslut men att olika
meningar uppkommer om vad FN-beslutet innebir. D3 uppstir
frigan 1 vilken utstrickning medlemsstaterna kan vidta &tgirder
parallellt med EU och EG fér att genomféra sanktionerna. De
dtgirder som beslutats av EU och EG kan av en eller flera med-
lemsstater anses vara bide mer och mindre omfattande in vad FN-
beslutet stipulerar.

I Centro-Com-malet anférde generaladvokaten i sitt forslag till
avgorande att den omstindigheten att embargodtgirder genomfor-
des genom en gemenskapsférordning delvis har sin grund i en stri-
van att sikerstilla ett enhetligt genomfoérande av sidana atgirder.
Han anférde vidare att tolkningen av en av gemenskapens rittsak-
ter beror pd dess syften, dess lydelse och dess sammanhang. Att
rittsakten dr av utrikes- och sikerhetspolitisk karaktir kan dirfor
vara av betydelse for tolkningen av den, men innebir i princip inte
att medlemsstaterna har ett stérre handlingsutrymme. EG-dom-
stolen uttalade att sanktionsférordningen syftade till att pd ett
enhetligt sitt inom hela gemenskapen genomféra vissa aspekter av
de sanktioner som beslutats av FN:s sikerhetsrad och att den angav
pd vilka villkor som export av likemedel var tilliten till Serbien.
Dessa villkor var att sanktionskommittén hade underrittats om
exporten och att exporttillstind hade utfirdats av medlemsstater-
nas behoriga myndigheter. Eftersom en effektiv tillimpning av
sanktionerna kunde sikerstillas genom tillstindsforfarandet i
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respektive medlemsstat var Storbritanniens 3tgirder inte forenliga
med gemenskapsritten.

Mot bakgrund av det anférda finns det grund for att hivda att en
medlemsstat inte kan vidta ensidiga dtgirder f6r att genomféra ett
sanktionsbeslut dirfor att den anser att de dtgirder som har beslu-
tats av EG eller EU 4r mer eller mindre omfattande dn vad FN-
beslutet stipulerar. Det ir visserligen den nationella domstolen som
har att géra prévningen enligt artikel 307 1 EG-férdraget, men det
bér rimligen ske mot bakgrund av den tolkning som skall géras av
de relevanta bestimmelserna i gemenskapsritten.

3.3.3 Tillfalliga nationella atgéarder

Som beskrivs 1 kap. 4.4.5 kan EG:s genomférande av FN:s siker-
hetsrdds resolutioner och beslut frin dess sanktionskommittéer
inte genomféras utan fordréjning. Det beror pd att texterna i reso-
lutioner och beslut f6rst méste dversittas till de officiella EU-spri-
ken. Det medfor att det drojer ett antal dagar innan EG kan besluta
om att genomfora sanktionerna. Sirskilt 1 friga om resolutioner
som foreskriver frysning av tillgingar, dir kravet pd snabbhet miste
stillas hogt, ir en sidan f6rdrdjning besvirande.

I 1267-regimen brukar det g3 tre till fem dagar frin det att 1267-
kommittén listar ndgon till dess EG hinner agera. Under den tiden
— nidr namnen pi en sanktionslista har publicerats i New York men
inga sanktioner dnnu har genomférts i EU - kan de personer som
avses med FN-beslutet forfoga fritt dver sina tillgdngar i banker
m.m. inom EU. Av ministerrddets riktlinjer f6r genomférande och
utvirdering av restriktiva dtgirder framgdr att varje medlemsstat
kan 6verviga mdojligheten av tillfilliga nationella 3tgirder enligt
artikel 60.2 i EG-fordraget for att bemistra denna situation. Det
tillimpliga undantaget ir di att det dr friga om 3tgirder som en
medlemsstat kan se sig tvungen att vidta for att fullgéra de skyldig-
heter den har tagit pd sig i syfte att bevara fred och internationell
sikerhet.

71



Nationell behérighet pa sanktionsomradet SOU 2006:41

34 Forutsattningarna enligt regeringsformen for
overlatelse av lagstiftningskompetens till EG

Sverige har 6verldtit lagstiftningskompetens till EG med stéd av
bestimmelserna i 10 kap. 5 § regeringsformen (RF). I lagrummets
forsta stycke stadgas att riksdagen inom ramen f6r samarbetet i EU
kan 6verlita beslutanderitt som inte ror principerna for stats-
skicket (jfr. 1 kap. RF). En sidan 6verlatelse forutsitter att fri- och
rittighetsskyddet inom det samarbetsomrdde till vilket 6verldtelsen
sker motsvarar det som ges 1 RF och 1 den europeiska konventio-
nen om skydd for de minskliga rittigheterna och de grundliggande
friheterna (Europakonventionen). Med motsvarande skydd skall
forstds att de bida rittighetsskyddssystemen skall std 1 nivd med
varandra men att de inte behéver vara identiska till alla delar.

Internationella sanktioner i form av frysning av tillgingar och
tillhandah&llandeférbud som triffar enskilda som ir misstinkta for
terrorism och finansiering av internationell terrorism har satts
ifrdga med hinvisning till bestimmelserna i Europakonventionen.
Det ir frimst principerna om ritten till en rittslig och rittvis prov-
ning och skyddet f6r egendom som har dberopats.

Ett beslut av EU och EG om frysning av tillgdngar har ofta sin
grund 1 ett motsvarande FN-beslut. I t.ex. 1267-regimen faststiller
en sanktionskommitté under sikerhetsridet listor 6ver de personer
och organisationer som skall omfattas av sikerhetsridets beslut om
frysning av tillgdngar. Den svenska regeringen har konstaterat att
1267-kommitténs arbete visat allvarliga brister nir det giller ritts-
sikerheten for enskilda och féreslagit flera forbittringar i detta
avseende. Samtidigt har regeringen slagit fast att det dr en sjilvklar-
het att Sverige lojalt iakttar FN-resolutioner och att det fir anses
uteslutet att regeringen skulle vidta ndgra dtgirder som innebir att
vart land inte uppfyller sina férpliktelser enligt sikerhetsridets
beslut’.

EU och EG ir inte bundna av Europakonventionens bestimmel-
ser annat 4n 1 den utstrickning som dess principer kommer till
uttryck 1 gemenskapsritten. I artikel 6 punkt 2 i EU-fordraget
stadgas att unionen som allminna principer foér gemenskapsritten
skall respektera de grundliggande rittigheterna, som de garanteras i
Europakonventionen, och som féljer av medlemsstaternas gemen-
samma konstitutionella traditioner. EG-domstolen har ocksd
genom sin praxis utvecklat det gemenskapsrittsliga fri- och rittig-

?2001/02:KU 20
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hetsskyddet pd ett sitt som i betydande utstrickning motsvarar det
som Europakonventionen innehéller. Vid Europeiska ridets méte i
Nice i december 2000 antogs en fri- och rittighetsstadga fér unionen.
Stadgan som ir en inte juridiskt bindande deklaration, innehdller en
katalog 6ver bdde politiska och sociala rittigheter som unionen
erkinner. Den har nu arbetats in som en sirskild del i det
konstitutionella fordraget.

Om EU, sjilvstindigt eller med anledning av ett féregiende FN-
beslut, antar en gemensam stdndpunkt f6r att genomféra finansiella
sanktioner vilkas innehdll kan anses strida mot Europakonventio-
nens eller RF:s bestimmelser uppkommer frigan om EG, mot bak-
grund av det f6rbehdll som finns i 10 kap. 5 § RF, kan genomféra
sanktionerna i en EG-férordning med bindande verkan fér Sverige.
Frigan maiste besvaras jakande om EG hiller sig inom ramen fér
den kompetens som har 6verldtits eftersom EG-ritten har fore-
tride dven framfér nationella grundlagsbestimmelser. Forbehallet i
10 kap. 5 § RF skall iakttas av riksdagen vid varje tillfille nir lag-
stiftningskompetens 6verlits till EG, men har ingen begrinsande
verkan f6r EG nir s3 vil har skett. Endast om EG fattar beslut som
ligger utanfér det omrdde dir beslutanderitt har o6verldtits ir
beslutet ogiltigt.'

3.5 Det konstitutionella férdraget

Det konstitutionella férdraget dr avsett att ersitta EU- och EG-
férdragen. Om det genomfors med den utformning det har i det nu
foreliggande forslaget kommer EU att bli en juridisk person med
rittskapacitet. Pelarstrukturen kommer att upphora.

Alla bestimmelser om EU:s yttre dtgirder har samlats i avdel-
ning V 1 férdraget. Kap. II i avdelning V innehiller bestimmelser
om den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken. EU fir en
utrikesminister med uppgift att samordna alla de utrikespolitiska
tgirderna. Enhillighet skall ocksd fortsittningsvis vara huvud-
regeln vid beslut pa detta omride.

Kap. V innehdller en artikel — ITI:322 - med rubriken Restriktiva
dtgirder”. Det ir bestimmelserna om ekonomiska sanktioner i
artiklarna 60 och 301 i EG-férdraget som har sammanférts i denna
artikel. T artikel II1:322 finns ocksd en ny rittslig grund for eko-
nomiska sanktioner mot personer och icke-statliga grupper. Det

19Ge bet. 1993/94:KU21, s 29 och bet. 2003/04:KUU1, s 51
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innebir att samarbetet enligt det nya férdraget inte kriver anknyt-
ning till "tredje land”.

I artikel I11:322 punkt 1 stadgas féljande. Om det i ett europe-
iskt beslut som har antagits i enlighet med kap. II féreskrivs att de
ekonomiska och finansiella férbindelserna med ett tredje land skall
avbrytas eller begrinsas, skall ridet pd gemensamt férslag av unio-
nens utrikesminister och kommissionen anta de europeiska férord-
ningar eller beslut som behévs. For ett sddant beslut krivs kvalifi-
cerad majoritet. R3det skall underritta Europaparlamentet om
detta. Enligt punkt 2 far ridet 1 enlighet med forfarandet 1 punkt 1
anta restriktiva dtgirder mot fysiska eller juridiska personer, mot
grupper eller mot enheter som inte ir stater, om detta foreskrivs i
ett europeiskt beslut som har antagits 1 enlighet med kap. II. I
punkt 3 féreskrivs att de akter som avses i denna artikel skall inne-
fatta nodvindiga bestimmelser om rittsliga garantier.

Artikel II1:322 ger sdledes EU behérighet att besluta om eko-
nomiska sanktioner mot personer och icke-statliga grupper som
saknar en direkt anknytning till regimen i ett visst tredje land.
Bestimmelserna utgdr en kodifiering av den praxis som 1 dag inne-
bir att sddana sanktionsbeslut antas med artikel 308 1 EG-fordraget
som grund vid sidan av artiklarna 60 och 301. En begrinsning f6ljer
av att det skall vara friga om en yttre dtgird och att ett beslut enligt
artikel II1:322 kriver ett foregdende beslut inom ramen fér den
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken.

I det konstitutionella férdraget finns ingen motsvarighet till
artikel 60.2 1 EG-férdraget. Medlemsstaternas ritt att med stéd av
det undantaget besluta om ensidiga nationella sanktioner upphor
siledes genom det konstitutionella fordraget. Det kommer emel-
lertid 1 praktiken inte att innebidra nigon stérre skillnad mot vad
som giller i dag enligt EU- och EG-férdragen, eftersom medlems-
staternas ritt att vidta ensidiga nationella dtgirder pd detta omride
redan ir begrinsad.

Artikel 307 i EG-férdraget har sin motsvarighet i artikel 111:435 i
det konstitutionella férdraget. Nir det giller forhéllandet till FN
stadgas 1 artikel IT1:292 att unionens tgirder pd den internationella
arenan skall utgd frdn bla. respekt fér principerna i FN-stadgan.
Enligt artikel IT1:305 skall medlemsstaterna samordna sitt upptri-
dande inom internationella organisationer och enligt artikel IT1:327
skall unionen uppritta samarbete 1 alla limpliga former med FIN:s
organ och dess fackorgan. Reglerna férefaller utgd i frin att EU
alltid skall agera med anledning av ett FN-beslut om ekonomiska
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sanktioner. Om det av ndgon orsak inte skulle intriffa kan dock
EU:s medlemsstater fortfarande, i enlighet med det under 3.3.2
férda resonemanget, vidta egna tgirder enligt artikel 111:435 1 det
konstitutionella férdraget.

P4 omrddet for EU:s inre politik och &tgirder har i artikel
I11:160 i det konstitutionella férdraget tillskapats en ny rittslig
grund fér ekonomiska sanktioner mot personer och icke-statliga
grupper 1 syfte att férebygga och bekimpa terrorism. Bestimmel-
serna, som inte ir kopplade till den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken, har tillkommit fér att EU skall kunna vidta
frysningsdtgirder mot terrorism dven mot bakgrund av mélen fér
politikomridet rittsliga och inrikes frigor (artikel I11:257 i det
konstitutionella fordraget). Dirigenom kan frysningsdtgirder vid-
tas dven mot de EU-interna terroristerna. En skillnad mot artikel
IT1:322 ir att bestimmelserna i artikel 111:160 endast avser kapital-
rorelser och betalningar, dvs. finansiella sanktioner. Bestimmel-
serna terfinns i kap. I som handlar om den inre marknaden och i
dess avsnitt 4, Kapital och betalningar. T artikel I11:160 stadgas att
om det dr nddvindigt f6r att uppnd méilen pd omridet f6r frihet,
sikerhet och rittvisa, nir det giller att férebygga och bekimpa ter-
rorism och dirmed sammanhingande verksamhet, skall det i euro-
peiska lagar faststillas en ram for administrativa dtgirder 1 friga om
kapitalrérelser och betalningar. Atgirderna kan avse frysning av
tillgdngar, finansiella medel eller ekonomiska vinster som tillhér,
igs eller innehas av fysiska eller juridiska personer, av grupper eller
av enheter som inte ir stater. Radet skall pa férslag av kommissio-
nen anta europeiska férordningar eller beslut for att genomféra de
europeiska lagar som avses. De akter som avses 1 denna artikel skall
ocks3 innefatta nddvindiga bestimmelser om rittsliga garantier.

3.6 Sammanfattning

Det ligger i sakens natur att sanktioner som syftar till att hindra
eller motverka hot mot freden ofta kriver en internationell eller
rent av global uppslutning f6r att {3 full eller tillricklig effekt. Av
det ovan sagda framgdr ocksd att regelverket har utvecklats s3 att
utrymmet {6r nationella svenska dtgirder pd omridet for interna-
tionella sanktioner numera ir starkt begrinsat. Den omstindighe-
ten att EU 1 dagsliget saknar behérighet att besluta om sanktioner
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mot s.k. interna terrorister innebir emellertid att det finns ett
behov av lagstiftning i medlemsstaterna.

EU har ocksi undantagit 1267-regimens mélgrupper — talibanerna,
al Qaida och Usama bin Ladin samt personer m.m. som har samrore
med dessa — frin de namnlistor som upprittas for att tillgodose 1373-
regimens krav pd frysning av egendom som tillhér terrorister eller
terroristgrupper 1 allminhet. Det finns skil att vicka frigan om
detta skapar ett behov av och utrymme f{6ér nationell svensk
lagstiftning. Dessa frigor diskuteras nirmare 1 kap. 5.

Vidare skapar den lingsamma processen inom EU en {6rdrdjning
i genomférandet av FN-sanktionerna som foranleder att svensk
lagstiftning som mojliggér interimistiska beslut om frysning bor
overvigas. Kap. 7 innehiller utredningens 6verviganden om och
forslag till bl.a. en sddan dndring i sanktionslagen.
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4 Riktade sanktioner som verktyg i
kampen mot terrorism

I detta kapitel beskrivs nirmare de tvd huvudsakliga sanktionsregi-
mer under FN:s sikerhetsrdd som syftar till att bekimpa och mot-
verka terrorism och terrorfinansiering, nimligen de som brukar
betecknas som 1267-regimen och 1373-regimen. Ocksd EU/EG:s
hantering av dessa sanktionsregimer redovisas. De aktuella resolu-
tionerna och EG-rittsakterna terfinns i sin helhet 1 bilaga 2. Av-
sikten med redovisningen ir att ge en bild av hur de tvd sanktions-
regimerna har tillkommit och utvecklats, hur de har genomférts i
EU och i vart land samt vilka problem som ir férknippade med ge-
nomfoérandet. Fér den del av utredningens uppdrag som avser
rittssikerhetsproblematiken ir det av sirskild vikt att beakta skill-
naderna mellan de tvd regimerna. Hur 1373-regimen boér genomfé-
ras i Sverige behandlas mer ingdende i kap. 5.

4.1 Inledning

I augusti 1998 utsattes de amerikanska ambassaderna 1 Nairobi och
Dar-es-Salaam s gott som samtidigt f6r terroristattentat. Ambas-
sadbyggnaderna springdes och minga minniskor dédades och ska-
dades. Dessa attentat har beskrivits som de forsta utslagen av en ny
typ av terrorism, som inte ir knuten till situationen i ett visst land
eller till en viss konflikthird utan snarare riktas mot det vister-
lindska eller amerikanska inflytandet 6ver frimst Mellandstern.
Den amerikanska presidentadministrationen pekade omgiende
ut exilsaudiern Usama bin Ladin som ansvarig f6r ambassadspring-
ningarna. Usama bin Ladin, som ir grundare av det islamistiska ter-
rornitverket al-Qaida, hade &r 1998 utfirdat en fatwa (forklaring
eller utlitande) som uppmanade till heligt krig mot USA. De mot-
tgirder som vidtogs fr&n amerikansk sida efter ambassadbomb-
ningarna bestod 1 att bomba dels vissa byggnader i Sudan, som an-
sdgs hora till en kemisk fabrik med anknytning till terrorister, dels
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vad som uppgavs vara triningsliger for terrorister i Afghanistan.
Ambassadbombningarna féranledde ocksd internationella motit-
girder inom ramen fér FN. Sikerhetsrddet férdémde omedelbart
diden.

I resolution 1193 (1998) om inbérdeskriget 1 Afghanistan kon-
staterade sikerhetsridet att terrorister uppehdll sig i detta land.
Sikerhetsrddet krivde att alla parter i striderna skulle avhilla sig
frdn att skydda terrorister och frin att tillita triningsliger for
dessa. I en senare resolution, 1214 (1998), upprepade och precise-
rade sikerhetsridet sin kritik till att avse frimst talibanerna, vilka
ansdgs ge terrorister en fristad och tilldta triningsliger for terro-
rister. Sikerhetsridet fastslog att undertryckandet av internationell
terrorism dr grundliggande for att bevara internationell fred och
sikerhet och krivde att talibanerna skulle upphéra med sitt stod till
internationella terrorister och deras organisationer.

Det finns inte nigon internationellt accepterad definition av ter-
rorism eller av vad som ir att anse som terroristhandlingar. Med-
lemsstaterna 1 FN har inte kunnat enas om hur begreppet skall de-
finieras. Det arbete som bedrivits pd omridet sedan 1960-talet har i
stillet koncentrerats pi att utarbeta speciella konventioner med
krav pa kriminalisering av sirskilda brottsliga handlingar, som t.ex.
flygplanskapning. EU har diremot, bla. i ett rambeslut 2003 om
bekimpande av terrorism, antagit en definition av ”terroristhand-
ling”. T svensk lagstiftning finns en definition av terroristbrott i 3 §
lagen (2003:148) om straff f6r terroristbrott, vilken bygger pd in-
nehillet i det nimnda rambeslutet, se kap. 5.2.2.

4.2 Sanktioner enligt resolutioner av FN:s
sakerhetsrad

4.2.1 Resolution 1267 (1999) och 1269 (1999)

I oktober 1999 beslutade sikerhetsridet genom resolution 1267 att
inféra internationella sanktioner mot talibanregimen i Afghanistan.
Stora delar av Afghanistans territorium kontrollerades di av taliba-
nerna. I resolutionen konstaterade sikerhetsrddet att talibanerna
tillit Usama bin Ladin och hans foljeslagare att anvinda afghansk
mark for att understdja terroristaktioner och att talibanernas age-
rande utgjorde ett hot mot internationell fred och sikerhet. Taliba-
nerna uppmanades att omedelbart upphéra att ge internationella
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terrorister en fristad och att utlimna Usama bin Ladin till USA el-
ler till ett land dir han kunde arresteras och stillas infor ritta. Pa-
buden om sanktioner innebar att varje medlemsstat skulle avbryta
luftfartstorbindelserna med talibanerna, frysa deras pengar och
andra finansiella tillgdngar och se till att inga medel gjordes till-
gingliga f6r dem.

Genom resolution 1267 etablerades ocksd en sanktionskommitté
som bestod av representanter for alla sikerhetsridets medlemssta-
ter. Sanktionskommitténs uppgift var frdn bérjan bla. att 6vervaka
sanktionernas genomférande, bevilja undantag frin sanktionerna av
humanitira skil i vissa fall och rapportera till sikerhetsridet. Sank-
tionskommittén kallas i det féljande 1267-kommittén.'

Ett par dagar efter antagandet av resolution 1267 antog siker-
hetsrddet ocksd resolution 1269, som var generellt utformad och
riktad mot terrorism i allminhet. I denna resolution uppmanades
alla stater att fullt ut genomféra de internationella konventioner
mot terrorism till vilka de anslutit sig och snabbt 6verviga en an-
slutning till de konventioner pd omridet som utarbetats eller forbe-
reddes och till vilka de inte var anslutna. Vidare skulle alla stater
bl.a. férebygga terroristhandlingar och eliminera férberedelser eller
finansiering av dem samt se till att de som planerade eller finansie-
rade sddana handlingar dtalades eller utlimnades.

4.2.2  Resolution 1333 (2000) och 1363 (2001)

I december 2000 antog sikerhetsridet resolution 1333 som innebar
att sanktionerna i resolution 1267 utvidgades. Sikerhetsrddet upp-
repade att talibanernas underldtenhet att efterkomma tidigare krav
frin sikerhetsrddets sida utgjorde ett hot mot internationell fred
och sikerhet. Talibanerna kontrollerade alltjimt stora delar av
Afghanistans territorium. Sanktionerna mot talibanerna utvidgades
pa sd sitt att de dven kom att omfatta ett vapenembargo, férbud
mot teknisk assistans och trining i friga om militir verksamhet,
begrinsningar av diplomatiska férbindelser samt ett flygembargo.
Genom resolution 1333 beslutade rddet dessutom att sanktioner
skulle genomféras mot Usama bin Ladin och al-Qaida-nitverket
samt mot personer och enheter med anknytning till (associated
with) dem. Resolutionen féreskrev att alla stater utan dréjsmal

! Security Council Committee established pursuant to resolution 1267 (1999) concerning
Al-Qaida and the Taliban and associated individuals and entities.
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skulle frysa konton och andra finansiella tillgdngar som tillhérde
Usama bin Ladin, al-Qaida eller de personer och enheter med an-
knytning till dem som utpekats av 1267-kommittén. I resolution
1333 utvecklade sikerhetsrddet ocksd instruktionen till 1267-
kommittén, som fick i uppdrag att féra en kontinuerligt uppdate-
rad lista 6ver de individer och enheter som skulle anses ha anknyt-
ning till Usama bin Ladin och al-Qaida, och vilkas tillgdngar alltsd
skulle frysas. Listan skulle baseras pd information frdn stater och
regionala organisationer. Resolutionen innebar ocksi att det blev
forbjudet att stilla tillgdngar till dessa personers eller enheters for-
fogande. Atgirderna tidsbegrinsades till ett &r; direfter skulle siker-
hetsridet besluta om sanktionerna skulle férlingas.

Genom resolution 1363 (2001) tillsattes ocksd en dvervaknings-
kommitté (Monitoring Group) med uppgift att bl.a. kontrollera
vilka dtgirder som vidtogs av de enskilda staterna.

De internationella sanktioner som beskrivits 1 detta avsnitt och
avsnitt 4.2.1 tillkom alltsd fore terroristattackerna i USA den 11
september 2001. En tidigare hindelse férknippad med terrorism,
som dock inte foranledde ndgra sirskilda dtgirder frdn FN:s sida,
var attacken mot den amerikanska jagaren USS Cole den 12 okto-
ber 2000 i Yemen, varvid ett antal amerikanska sjémin dédades och
skadades. Attacken utférdes av tvd férmodade sjilvmordsbombare
nir fartyget stannat for att tanka i Adens hamn. Den utredning
som genomfordes av amerikanska myndigheter efter attacken vi-
sade pd kopplingar mellan attentatsminnen och Usama bin Ladin
samt al-Qaida.

4.2.3 Resolution 1368 (2001) och 1373 (2001)

Den 11 september 2001 genomférdes i1 USA de virsta och mest
spektakulira terroristattackerna i modern tid. Enligt den officiella
11- septemberkommissionens rapport utférdes sjilvmordsattack-
erna av 19 min med kopplingar till Usama bin Ladin och al-Qaida.
Attentatsminnen kapade fyra amerikanska passagerarplan, varav
tvd flogs in 1 World Trade Centers tvillingtorn pd Manhattan i New
York. Det tredje planet flégs in i det amerikanska férsvarshog-
kvarteret Pentagon i Washington DC men det fjirde planet nidde
aldrig sitt mél utan stortade 1 Pennsylvania. World Trade Centers
tvd torn kollapsade liksom fem andra byggnader och flera tunnel-
banestationer pd Manhattan. Omkring 3 000 minniskor dédades i
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attackerna. T oktober 2004 sinde TV-kanalen Al-Jazira ett video-
band med Usama bin Ladin dir han tog pi sig ansvaret for attack-
erna.

Dagen efter terroristattackerna uttalade FN:s sikerhetsrdd genom
resolution 1368 (2001) sitt starka férdémande av handlingarna och
fastslog att radet betraktade sddana handlingar som ett hot mot
internationell fred och sikerhet. I resolutionen uppmanades alla
stater att samarbeta for att stilla girningsminnen, anstiftarna och
finansidrerna infor ritta. Sikerhetsridet uppmanade staterna att
fulle ut genomféra de relevanta internationella anti-terrorist-
konventionerna pd omridet liksom sikerhetsrddets resolutioner,
sirskilt resolution 1269 (1999). Ridet betonade vidare sin bered-
skap att vidta alla nédvindiga tgirder for att besvara terroristat-
tackerna av den 11 september 2001 och f6r att bekimpa alla former
av terrorism 1 enlighet med rdets ansvar under FN-stadgan.

Sikerhetsrddet erkinde ocksd den individuella och kollektiva
ritten till sjilvférsvar enligt artikel 51 1 FN-stadgan. Erkinnandet
innebar en férindring av den dessférinnan gingse tolkningen av
FN-stadgan. FN, som tidigare hade betraktat internationell terro-
rism 1 huvudsak som en kriminell handling, ansig nu att terrorist-
attackerna utgjorde ett hot mot internationell fred och sikerhet
som utldste sjilviorsvarsritten.

Ett par veckor senare antog sikerhetsridet resolution 1373 om
tgirder mot finansiering och foérberedelse av terroristhandlingar.
Syftet med denna resolution ir att bekimpa terrorismen genom att
identifiera och eliminera dess finansieringskillor. Till skillnad mot
resolution 1267 och de resolutioner som ir anslutna till den riktas
resolution 1373 mot terrorism och terrorister i allminhet, oavsett
geografisk tillhorighet. Resolution 1373 foreskriver en rad tgirder
som alla stater skall vidta f6r att bekimpa internationell terrorism
generellt. Efter tillkomsten av denna resolution har det talats om
tvd sanktionsregimer i den internationella kampen mot terroris-
men, dels 1267-regimen som giller tgirder mot talibanerna,
Usama bin Ladin, al-Qaida och med dem associerade personer, dels
1373-regimen, som avser alla terrorister.

Resolution 1373 féreskriver 1 huvudsak att alla stater skall krimi-
nalisera allt uppsdtligt tillhandahdllande och insamlande av kapital
som gors 1 avsikt eller med vetskap om att det skall anvindas for
terroristhandlingar. Vidare krivs att tillgingar och ekonomiska re-
surser skall frysas om de tillhér personer som begdr, deltar 1 eller
underlittar genomférandet av terroristhandlingar. Detsamma skall
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gilla tillgdngar 1 féretag och liknande juridiska personer som igs
eller kontrolleras av sddana personer samt tillgdngar hos personer
som verkar pd sddana personers eller enheters vignar eller under
deras ledning. Staterna skall ocksd forhindra att kapital, ekono-
miska tillgdngar eller resurser eller finansiella tjinster gors tillging-
liga for sddana personer.

Genom resolution 1373 etablerades ocksd en sanktionskommitté
som bestdr av representanter for sikerhetsridets 15 medlemsstater.
Sanktionskommittén (Counter-Terrorism Committee, CTC) har
uppgiften att dvervaka resolutionens genomférande. Till skillnad
frin 1267-kommittén har CTC inte fitt uppdraget att féra nigon
sanktionslista.

Den amerikanska presidentadministrationen betraktade terro-
ristattackerna den 11 september 2001 som krigshandlingar och fér-
klarade krig mot terrorismen. Den 7 oktober 2001 inledde USA
och dess allierade en invasion av det talibanstyrda Afghanistan, som
ansigs ha samrére med al-Qaida. Milen for invasionen var att for-
stora al-Qaidas baser och gripa Usama bin Ladin samt att avsitta
talibanregimen. Den rittsliga grunden for krigsinsatsen var inte ett
beslut i FN:s sikerhetsrdd utan ritten till sjilviorsvar enligt artikel
51 i FN-stadgan. Sjilviorsvarsritten dberopades senare ocksd som
grund for invasionen av Irak i mars 2003.

4.2.4  Resolution 1390 (2002)

Ett par minader efter USA:s invasion i Afghanistan var talibanre-
gimen avsatt och gerillabaserna till synes foérstérda. Usama bin
Ladin var emellertid inte infingad. I januari 2002 antog sikerhets-
ridet resolution 1390 om situationen i Afghanistan, dir rddet kon-
staterade att Usama bin Ladins och al-Qaidas verksamhet fortsatte.
Genom resolution 1390 anpassades sanktionerna till utvecklingen i
Afghanistan pd s sitt att de inte lingre var knutna till Afghanistan
eller till ndgon stat eller ndgot territorium utan till de personer och
enheter som tagits upp pi 1267-kommitténs lista. Det beslutades
att foreskrifterna 1 resolutionerna 1267 och 1333 1 huvudsak skulle
idga fortsatt giltighet samt att sanktionslistan i fortsittningen skulle
féras under resolution 1390. 1267-kommittén fick i uppdrag att
stindigt aktualisera sin lista 6ver personer och enheter vilkas till-
gingar skulle frysas.
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Sanktionsdtgirderna enligt resolution 1333 var tidsbegrinsade
till ett &r, vilket innebar att de skulle I6pa ut automatiskt om inte
beslutet forlingdes av sikerhetsrddet. Sanktionsitgirderna enligt
resolution 1390 ir inte begrinsade si att de skall upphéra efter en
viss tid. Det foreskrivs 1 stillet att sikerhetsridet skall se 6ver at-
girderna efter ett r. Vidare foreskrivs att listan ver personer som
skulle omfattas av sanktionerna skall uppdateras pd grundval av re-
levant information och att sanktionskommittén skall anta de rikt-
linjer och kriterier som behévs for att underlitta genomférandet av
sanktionerna. Genom resolution 1390 inférs ocksd inreserestrik-
tioner och férbud att tillhandahilla personerna p3 listan vapen eller
teknisk assistans och trining i friga om militir verksamhet.

4.2.5 Resolution 1452 (2002)

I resolution 1452 beslutade sikerhetsrddet om vissa undantag av
humanitira skil frin frysning av tillgingar i 1267-regimen. Enligt
resolution 1267 kunde sanktionskommittén i enskilda fall bevilja
undantag frin sanktionerna f6r humanitira behov. Enligt resolu-
tion 1452 skall féreskrifterna om frysning av tillgdngar enligt reso-
lutionerna 1267 och 1390 inte tillimpas i friga om tillgingar som
den berérda medlemsstaten har faststillt vara a) nédvindiga fér
grundliggande utgifter, innefattande bl.a. betalning av livsmedel,
hyra eller 18n, mediciner och likarvard, skatter och férsikringspre-
mier eller b) nédvindiga {6r extraordinira utgifter. En medlemsstat
kan frigora frysta tillgdngar f6r de under a) angivna indamélen un-
der forutsittning att ett meddelande om beslutet sinds till 1267-
kommittén och att kommittén inte ger ett negativt besked inom 48
timmar frdn det att meddelandet avsindes. Foér att frigora till-
gdngen for extraordinira utgifter krivs kommitténs godkinnande.

Resolution 1452 giller enligt sin ordalydelse endast f6r 1267-regi-
men, men medlemsstaterna anmodas att beakta bedémningarna i
resolutionen vid genomférandet av resolution 1373. Principerna bér
alltsd dven gilla 1 1373-regimen.
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4.2.6 Senare handelser

Efter terroristattackerna i USA den 11 september 2001 har ytterli-
gare terroristattentat utforts i olika delar av virlden. Attentaten har
f6rdéomts av FN:s sikerhetsrid, varvid ridet hinvisat till sina tidi-
gare ovan redovisade resolutioner. Négra av de allvarligaste atten-
taten ir bombdiden pd Bali i oktober 2002 och i Madrid i mars
2004, gisslandramat 1 Beslan 1 september 2004 och bombdiden i
London 1 juli 2005. Minga minniskor dédades och skadades vid
dessa attentat. Dirtill skall liggas ett otal terroristattentat i Irak
efter USA:s intdg i landet 2003.

Bombd3det pd Bali kopplades snabbt till Jemaah Islamiyah, en
islamistgrupp med band till al-Qaida. Aven attentaten i Madrid och
London, som genomférdes pd pendel- respektive tunnelbanetdg,
misstinks ha utférts av grupper med kopplingar till al-Qaida. Vid
gisslandramat 1 Beslan 1 Nordossetien tog bevipnade terrorister
flera hundra skolbarn och vuxna som gisslan 1 en skola. Dramat
upplostes den tredje dagen genom en eldstrid mellan terroristerna
och ryska sikerhetsstyrkor. Enligt officiell rysk information om-
kom 344 civila, varav 186 barn. Den tjetjenska rebelledaren Shamil
Basajev och den grupp han ledde tog pi sig ansvaret for didet. I
Irak ir det exiljordaniern Abu Musab al-Zarqawi och hans grupp
”al-Qaida 1 Irak” som tros ligga bakom flertalet stora terroristat-
tentat.

4.3 1267-kommitténs arbete

I mars 2001 utfirdade 1267-kommittén en forsta lista Gver perso-
ner och enheter vars tillgdngar skulle frysas enligt resolution 1267
och 1333. Listan har direfter reviderats vid upprepade tillfillen.
Andringar i listan kan féreslis av stater och regionala organisatio-
ner. Beslut i kommittén - dven beslut att ta bort namn frén listan -
kriver enhillighet. Beslutsférfarandet en s.k. silent procedure, ir
sddant att ett forslag till andring 1 listan cirkuleras mellan medlem-
marna i kommittén. Om ndgra invindningar inte framférs inom en
viss bestimd tid, normalt 48 timmar, anses forslaget antaget.
Kommitténs beslut gdr inte att 6verklaga. Det finns emellertid be-
stimmelser om ett forfarande som skall garantera dem som drabbas av
ett sanktionsbeslut att, via den medlemsstat i vilken de ir medborgare
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eller bosatta, kunna anséka hos 1267-kommittén om att deras fall
skall omprévas, se nedan.

Forfarandet 1 1267-kommittén har kritiserats nir det giller ritts-
sikerheten for enskilda personer. Frimst har kritiken riktats mot
att kriterierna f6r vem som skall féras upp pd sanktionslistan har
varit alltfor vaga, att beslutsunderlaget ménga ginger varit bristfil-
ligt, att enskilda inte har ritt att sjilva féra talan mot kommitténs
beslut och att det saknas regler om och en organisation fér 6ver-
provning av besluten. Vissa férindringar har genomférts.

Genom resolution 1455 (2003) den 17 januari 2003 beslutade si-
kerhetsrddet att sanktionskommittén skall kommunicera sank-
tionslistan till alla medlemsstater minst varje tredje manad. P3 det
sittet forbittras forutsittningarna for att listan ses 6ver med tita
mellanrum och att besluten att placera personer och grupper pd
listan aktualiseras och omprévas. I resolution 1526 (2004) den 30
januari 2004 utvecklade sikerhetsridet kraven pd beslutsunderlaget.
Sikerhetsrddet uppmanade alla stater som anmiler nya namn till
sanktionslistan att ta med identifierande information och bak-
grundsinformation som visar individens eller enhetens koppling till
Usama bin Ladin, al-Qaida eller talibanerna i enlighet med kom-
mitténs riktlinjer. De riktlinjer som avses antogs av 1267-kommit-
tén den 7 november 2002 och har indrats den 10 april 2003 samt
den 21 december 2005. Riktlinjerna anger att en forslagsstillande
stat, sd langt det ir mojligt, skall ge in ett s.k. statement of the case.
Dirmed avses en sammanfattning av grunderna for forslaget, dvs.
vad de féreslagna personerna eller enheterna anklagas fér. Genom
resolution 1526 inrittade sikerhetsrddet ocksd ett s.k. monitoring
team med uppgift att assistera 1267-kommittén i dess arbete.

Genom resolution 1617 (2005) den 29 juli 2005 beslutade siker-
hetsridet att en stat, nir den foéreslir ett namn till sanktionslistan,
skall férse 1267-kommittén med ett statement of the case som be-
skriver grunden for férslaget. De ovan nimnda riktlinjerna inne-
hiller bara en uppmaning till staterna att gora detta. Ridet beslu-
tade vidare att kommittén fir anvinda innehdllet i ett statement of
the case for att besvara frigor frin medlemsstater vars medborgare,
invinare eller enheter har blivit listade. Enligt resolutionen fir
kommittén ocksi limna informationen till andra, om den stat som
inkommit med férslaget och informationen limnar sitt samtycke.

I riktlinjerna finns ocksi foreskrifter om forfarandet fér om-
prévning av sanktionsbeslut 1 enskilda fall. Punkten 8 i riktlinjerna
har féljande lydelse:
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a) Utan att det pdverkar tillimpningen av gillande forfaranden skall en
sokande (person, grupp, foretag och/eller enhet som upptagits i kom-
mitténs sammanfattande férteckning) till regeringen i det land dir han
ar bosatt och/eller ir medborgare kunna inge en begiran om omprov-
ning av hans fall. Sokanden skall hirvid motivera sin begiran om
strykning 1 forteckningen, limna de relevanta uppgifterna och hem-
stilla om regeringens stod for denna begiran.

b) Den regering som mottar begiran (den mottagande regeringen)
skall undersoka samtliga relevanta uppgifter och drefter vinda sig till
den eller de regeringar som har féreslagit upptagandet av s6kanden 1
forteckningen (den eller de foresliende regeringarna) for att begira
kompletterande uppgifter och 6verligga om begiran om strykning.

c) Den eller de regeringar som ursprungligen begirde upptagandet av
sokanden i forteckningen kan ocksd begira kompletterande uppgifter
frén det land 1 vilket sokanden ir bosatt eller ir medborgare. Den eller
de mottagande respektive foresliende regeringarna kan vid behov rad-
frdga kommitténs ordfoérande under de bilaterala dverliggningarna.

d) Om den mottagande regeringen efter att ha undersdkt de komplet-
terande uppgifterna 6nskar gi vidare med begiran om strykning ur
forteckningen skall den forsoka overtyga den eller de foresliende re-
geringarna om att de tillsammans eller var {or sig skall framféra en begiran
om strykning till kommittén. Den mottagande regermgen kan, dven
om den eller de foresliende regeringarna inte limnar in nigon begiran,
inge en begiran om strykning till kommittén i enlighet med foérfar-
andet med tyst samtycke.

e) Kommittén fattar sina beslut med konsensus. Om kommittén inte
lyckas uppnd konsensus i en viss friga genomfor ordféranden ytterli-
gare Overliggningar for att underlitta en Sverenskommelse. Om det
efter dessa overliggningar fortfarande inte ir mojligt att uppnd kon-
sensus kan frigan hinskjutas till sikerhetsrddet. Med hinsyn till upp-
gifternas speciella karaktir kan ordféranden uppmuntra det bilaterala
utbytet mellan de berérda medlemsstaterna for att uppnd fortydligan-
den i frdgan innan han fattar beslut.

I resolution 1617 utvecklade sikerhetsrddet ocksd rekvisitet “ha
samrdre med” (“associated with”) och beslutade att handlingar eller
aktiviteter som indikerar att en individ, grupp, verksamhet eller en-
het har samrére med al-Qaida, Usama bin Ladin eller talibanerna
skulle innefatta att

- delta i finansiering, planering, lokalisering, forberedelse, eller for-
6vande av handlingar eller aktiviteter av, 1 samverkan med, under
beteckning av, pd vignar av, eller till stod {61;

- forse, silja eller 6verfora vapen och dirtill relaterad material ill;
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- rekrytera till; eller

- p3 annat sitt stddja handlingar eller aktiviteter av; al-Qaida,
Usama bin Ladin eller talibanerna, eller ndgon cell, filial, utbrytar-
grupp eller annan person med ursprung dirifrin.

Sikerhetsridet fastslog att varje verksamhet eller enhet som direkt
eller indirekt dgs eller kontrolleras, av eller pd annat sitt agerar till
stdd for en individ, grupp, verksamhet eller enhet, som har samrére
med al-Qaida, Usama bin Ladin eller talibanerna, kan bli féremail
for listning 1 1267-regimen.

4.4 Genomforande av FN-sanktioner mot terrorism i
EU och EG

4.4.1 Allmant

Inom EU har FN:s sikerhetsrids resolutioner 1267, 1333 och 1390
(1267-regimen) samt 1373 genomférts genom att ministerrddet har
antagit gemensamma stindpunkter med beslut att de skall genom-
foéras inom unionen. I den mén det har varit friga om ekonomiska
sanktioner, som frysning av tillgdngar, har de gemensamma stdnd-
punkterna f6ljts av beslut i EG om genomférande av sanktionerna
genom EG-rittsakter. EG-besluten har tagits i EG-férordningar
som ir direkt tillimpliga i EU:s medlemsstater. Som framgitt ovan
i kap. 2.4 har EG p4 grund av EG-férdraget ansetts vara bunden av
skyldigheterna enligt FN-stadgan pd samma sitt som dess med-
lemsstater, trots att EG inte sjilvt ir medlem 1 FN.” Bakgrunden
till detta dr att medlemsstaterna éverlimnat sin lagstiftningskom-
petens pa vissa omriden till EG, bl.a. pd omridet for ekonomiska
sanktioner mot tredje linder.

4.4.2 Genomforande av 1267-regimen

Sedan FN:s sikerhetsrdd antagit resolution 1267 beslutade minister-
ridet att genomfdra resolutionen och antog dirfér den 15 novem-
ber 1999 den gemensamma stindpunkten 1999/727/GUSP om re-
striktiva dtgirder mot talibanerna. Direfter antog EU:s ministerrad
den 14 februari 2000 med stéd av artiklarna 60.1 och 301 i EG-for-
draget samt med den gemensamma stdndpunkten som grund, EG-

? Forstainstansrittens dom den 21 september 2005 i mélet T 306/01.
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férordning 337/2000 om flygférbud och spirrande av tillgingar
och andra finansiella medel 1 friga om talibanerna 1 Afghanistan. I
forordningen foreskrevs att alla tillgdngar och finansiella medel
som angavs av 1267-kommittén skulle spirras och att de inte fick
stillas till forfogande for eller till f6rman for talibanerna eller ndgot
foretag som direkt eller indirekt dgdes eller kontrollerades av tali-
banerna. Kommissionen bemyndigades att dndra sanktionslistan pd
grundval av beslut som fattades av sikerhetsridet eller av 1267-
kommittén. Enligt foérordningen skulle det vidare vara férbjudet
for alla flygplan som utpekades av 1267-kommittén enligt forteck-
ning i bilaga till férordningen att landa p3 eller lyfta frin gemen-
skapens territorium. Foreskrifterna om spirrande av tillgingar och
flygtérbud skulle inte tillimpas i de fall 1267-kommittén beviljat
undantag.

Med anledning av FN:s sikerhetsrdds resolution 1333 beslutade
ministerrddet den 26 februari 2001 i den gemensamma stindpunk-
ten 2001/154/GUSP om vytterligare restriktiva dtgirder mot taliba-
nerna samt om frysning av tillgingar som tillhérde Usama bin
Ladin och med honom associerade individer och organ. Ministerra-
det antog den 6 mars 2001, med stdd av artiklarna 60.1 och 301 i
EG-fordraget samt med gemensamma stindpunkten som grund,
EG-forordning 467/2001. Forordmngen innehdll bestimmelser om
féorbud mot export av vissa varor och tjinster till Afghanistan,
skirpning av flygférbudet och foérlingning av spirrandet av till-
gangar och andra finansiella medel i friga om talibanerna i Afghani-
stan m.m. Foéreskrifterna om spirrande av tillgdngar i EG-férord-
ning 337/2000 6verférdes till den nya férordningen. I den sank-
tionslista som fogades till férordningen fanns en upprikning av
personer, enheter och organ med anknytning dels till talibanerna,
dels till Usama bin Ladin.

Nir det giller de rittsliga grunderna f6r beslutet att rikta sank-
tioner mot Usama bin Ladin och al-Qaida kan det konstateras att
talibanerna d& kontrollerade den storsta delen av det afghanska ter-
ritoriet och att de skyddade och bistod Usama bin Ladin och hans
anhingare. Detta samband med ett tredje lands - Afghanistans -
territorium och styrande regim gjorde det mojligt f6r ministerrddet
att grunda EG-forordning 467/2001 pd artiklarna 60.1 och 301 i
EG-fordraget.

I enlighet med resolution 1333 hade ministerridet i den gemen-
samma stindpunkten 2001/154/GUSP beslutat om bla. férbud
mot leverans och férsiljning av vapen och likartad material av alla
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slag till det afghanska territorium som kontrollerades av taliba-
nerna. Beslutet innehdll ocksd pdbud om att alla tjinstemin, repre-
sentanter, rddgivare och militir personal frin medlemsstaterna i
Afghanistan som bistod talibanerna i militira frigor skulle kallas
hem. Medlemsstaterna skulle ocksd vidta dtgirder for att begrinsa
inresa till eller transitering genom deras territorium for talibanernas
alla hégre tjinsteman m.fl. Motsvarande féreskrifter stdr inte att
finna 1 EG-férordning 467/2001, vilket beror pd att dessa sanktio-
ner faller utanfér EG:s kompetensomride. Det har dirfér ankom-
mit pid medlemsstaterna sjilva att genomfora sddana sanktioner i
enlighet med resolution 1333 och den gemensamma stindpunkten
2001/154/GUSP. Fér svenskt vidkommande har sanktionerna varit
mojliga att genomféra med stéd av befintlig lagstiftning. Sank-
tionslagen har siledes inte tillimpats.

EG-férordning 467/2001 innehdll, liksom den gemensamma
stdndpunkten 2001/154 GUSP, féreskrifter om férbud mot leve-
rans och forsiljning av teknisk ridgivning, tekniskt bistdnd och
teknisk utbildning i samband med militir verksamhet fér militir
personal som kontrollerades av talibanerna. Den innehdll ocksd
féorbud mot férsiljning och leverans av kemikalien ittiksyrahybrid.
Vidare rymde den foreskrifter om ett fortsatt flygembargo och be-
stimmelser om att alla talibanska kontor och Ariana Afghan Airli-
nes kontor 1 EU skulle stingas. Det ir alltsd omrdden som har an-
setts falla under EG:s behérighet.

Med anledning av sikerhetsrddets resolution 1390 beslutade mi-
nisterridet den 27 maj 2002 om den gemensamma stindpunkten
2002/402/GUSP samt EG-férordning 881/2002 om inférande av
vissa sirskilda restriktiva &tgirder mot vissa med Usama bin Ladin,
nitverket al-Qaida och talibanerna associerade personer och enhe-
ter och om upphivande av EG-férordning 467/2001 m.m. Genom
férordningen anpassades de &tgirder som tidigare vidtagits i enlig-
het med resolutionerna 1267 och 1333 till resolution 1390 och ut-
vecklingen 1 Afghanistan. EG-férordningen antogs med stéd av
artiklarna 60.1, 301 och 308 i EG-férdraget samt med den gemen-
samma stindpunkten som grund. Vidare beslutades att férbudet
mot att tillhandahilla vissa tjinster med koppling till militir verk-
samhet skall tillimpas nir det giller talibanerna och al-Qaida.
Flygtorbudet och férbudet mot férsiljning av idttiksyrahybrid upp-
hivdes. Kommissionen bemyndigades att liksom tidigare idndra i
sanktionslistan pd grundval av beslut frin sikerhetsridet och 1267-
kommittén. Genom den gemensamma stindpunkten beslutades
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dessutom om en anpassning av sanktionerna i friga om viserings-
forbud och férbud mot forsiljning av vapen. Vidare inférdes rese-
forbud fo6r Usama bin Ladin, medlemmar av al-Qaida, talibanerna
och andra personer med anknytning till dem. De sist nimnda
sanktionerna har det ankommit pd medlemsstaterna att genomféra.

Resolution 1390 antogs efter det att talibanregimen fallit 1 Af-
ghanistan. Trots att det i resolutionen uttryckligen anges att den
avser talibanerna ir den frimst riktad mot Usama bin Ladin, al-
Qaida samt personer och enheter som har anknytning till dem.
Dirmed finns inte lingre nigot direkt samband mellan sanktio-
nerna och ett tredje lands territorium eller regim, och artiklarna
60.1 och 301 1 EG-férdraget utgjorde siledes inte ensamma en till-
ricklig rittslig grund for att anta EG-férordning 881/2002. Artikel
308 i forening med artiklarna 60.1 och 301 ansigs emellertid ge mi-
nisterrddet behorighet att anta férordningen. Som nimnts i avsnitt
2.3 har detta forfaringssitt godtagits av forstainstansritten i ett mél
om ogiltighetstalan enligt EG-férdraget (mdl T-306/01). Enligt
forstainstansrittens beddmning fir ministerridet med stod av EG-
fordragets bestimmelser och inom ramen fér den gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitiken besluta om sanktionsdtgirder mot
enskilda, utan att det behéver visas att det finns ett samband med
ett visst tredje lands territorium eller regim.

EG-férordning 881/2002 innehller utforliga definitioner av vad
som menas med penningmedel, ekonomiska resurser, frysning av
penningmedel och frysning av ekonomiska resurser. Artiklarna 1
och 2 i denna férordning har féljande lydelse:

Artikel 1

I denna férordning anvinds féljande beteckningar med de betydelser
som hir anges:

1. Penningmedel: finansiella tillgdngar och ekonomiska férméner av alla
slag inbegripet men inte begrinsat till kontanter, checkar, penning-
fordringar, vixlar, postanvisningar och andra betalningsinstrument;
inldning hos finansinstitut eller andra enheter, kontotillgodohavanden,
skuldebrev och skuldférbindelser, bérsnoterade och onoterade virde-
papper och skuldinstrument, inbegripet aktier och andelar, certifikat
for virdepapper, obligationer, vixlar, optioner, férlagsbevis, derivat-
kontrakt; rintor, utdelningar eller annan inkomst frin eller virde som
hiirrr frin eller skapas genom tillgingar, krediter, kv1ttn1ngsratter ga-
rantiférbindelser, fullgdrandegarantier eller andra finansiella &tagan-
den; remburser, frakesedlar, pantforskrivningar samt sidana dokument
som utgdr bevis pd andelar 1 penningmedel eller finansiella medel och
varje annat exportfinansieringsinstrument.
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2. Ekonomiska resurser: tillgingar av alla slag, bdde materiella och
immateriella, 16sa och fasta, som inte ir penningmedel men som kan
anvindas till att erhdlla penningmedel, varor eller tjinster.

3. Frysning av penningmedel: forhindrande av varje flyttning, éverfo-
ring, forindring, anvindning eller hantering av penningmedel pd ett
sitt som skulle leda till en férindring av volym, belopp, beligenhet,
dgandeforhdllanden, innehav, art eller bestimmelse eller till annan for-
indring som skulle gora det mojligt att utnyttja penningmedlen, inbe-
gripet portfoljférvaltning.

4. Frysning av ekonomiska resurser: forhindrande av att de pd nigot sitt
anvinds for att erhdlla penningmedel, varor eller tjinster, inbegripet
men inte begrinsat till férsiljning, uthyrning eller 1nteckn1ng av dem.

Artikel 2

1. Alla de penningmedel och ekonomiska resurser som tillhor eller in-
nehas av en fysisk eller juridisk person, en grupp eller en enhet som
har angivits av sanktionskommittén och fértecknas i bilaga I skall fry-
sas.

2. Inga penningmedel fir direkt eller indirekt goras tillgingliga for eller
till f6rmdn for en fysisk eller juridisk person, en grupp eller en enhet
som har angivits av sanktionskommittén och fértecknas 1 bilaga I.

3. Inga ekonomiska resurser fir direkt eller indirekt goras tillgingliga
for eller till férmén f6r en fysisk eller juridisk person, en grupp eller en
enhet som har angivits av sanktionskommittén och fértecknas i bilaga
I, s att det dirigenom blir méjligt f6r en sddan person, grupp eller en-
het att erhdlla penningmedel, varor eller tjinster.

Efter det att FN:s sikerhetsrdd antagit resolution 1452 antog mi-
nisterrddet den 27 februari 2003 den gemensamma stindpunkten
2003/140/GUSP om undantag frin de restriktiva dtgirder som inforts
genom gemensam stdndpunkt 2002/402/GUSP. Den 27 mars 2003
antog ministerrddet, med stdd av artiklarna 60.1, 301 och 308 i EG-
fordraget, EG-férordning 561/2003 om indring av EG-férordning
881/2002, nir det giller undantag frdn frysning av penningmedel
och ekonomiska resurser. Artikel 1 1 EG-férordning 561/2003 har
foljande lydelse:

Foljande artikel skall inféras 1 férordning (EG) nr 881/2002:

Artikel 2a

1. Artikel 2 skall inte vara tillimplig p& penningmedel eller ekonomiska
resurser om

a) ndgon av medlemsstaternas behoriga myndigheter enligt férteckningen
1 bilaga IT p begiran av en berord fysisk eller juridisk person har fast-
stillt att dessa penningmedel eller ekonomiska resurser
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1) 4r nodvindiga for att ticka grundliggande utgifter, inbegripet betal-
ning av livsmedel, hyra, amorteringar och rintor pd bostadskrediter,
mediciner och likarvird, skatter, forsikringspremier och avgifter for
samhillstjinster,

ii) endast dr avsedda for betalning av rimliga arvoden och ersittning av
utgifter i samband med tillhandah3llande av juridiska tjinster,

iii) endast ir avsedda for betalning av avgifter eller serviceavgifter for
rutinmissig hantering eller férvaltning av frysta penningmedel eller
frysta ekonomiska resurser, eller

iv) dr nodvindiga for extraordinira kostnader, och
b) ett sddant faststillande har meddelats sanktionskommittén, och

¢) 1) nir det giller ett faststillande enligt punkt a i, a ii eller a iii ovan,
sanktionskommittén inte har framfért nigra invindningar mot fast-
stillandet inom 48 timmar efter det att meddelandet limnats, eller

i1) nir det giller ett faststillande enligt punkt a iv ovan, sanktions-
kommittén har godkint faststillandet.

2. Varje person som oOnskar utnyttja de bestimmelser som anges i
punkt 1 skall rikta sin begiran till den relevanta behériga myndigheten
1 medlemsstaten enligt férteckningen 1 bilaga II.

Den behériga myndigheten enligt forteckningen i bilaga II skall
skyndsamt skriftligen meddela den person som framstillt begiran
samt varje person, organ eller enhet som veterligen berors direkt huru-
vida begiran har beviljats.

Den behériga myndigheten skall ocks3 informera andra medlemsstater
huruvida begiran om ett sidant undantag har beviljats.

I Sverige dr Forsikringskassan den behériga myndighet som avses i
artikel 2a.

4.4.3 Genomforande av 1373-regimen

Resolution 1373 antogs av FN:s sikerhetsrdd en kort tid efter terro-
ristattackerna 1 USA den 11 september 2001. Till skillnad mot re-
solution 1267 och dirtill hérande resolutioner riktas resolution
1373 mot terrorism och terrorister i allminhet. Den sanktions-
kommitté som inrittades genom resolutionen - CTC - har inte fitt
i uppdrag att féra ndgon sanktionslista.

Med anledning av resolution 1373 antog ministerridet den 27
december 2001 de gemensamma stindpunkterna 2001/930/GUSP
om bekimpande av terrorism och 2001/931/GUSP om tillimpning
av sirskilda &tgirder i syfte att bekdmpa terrorism. Den gemen-
samma stdndpunkten 2001/931GUSP lades till grund fér EG-
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férordning 2580/2001 om sirskilda restriktiva dtgirder mot vissa
personer och enheter i syfte att bekimpa terrorism, som antogs
samma dag.

Den gemensamma stdndpunkten 2001/930/GUSP upprepar in-
nehillet i resolution 1373. Artiklarna 1-3 har f6ljande lydelse:

Artikel 1

Varje form av tillhandahillande eller insamling av kapital som sker av-
siktligen, sdvil direkt som indirekt, och som utférs av medborgare i
Europeiska unionens medlemsstater eller inom dessa staters territo-
rium 1 avsikt att, eller med vetskap om att, kapitalet skall anvindas i
syfte att genomfora terroristhandlingar skall straffbeliggas.

Artikel 2

Kapital och andra ekonomiska tillgingar eller resurser frin

- personer som begdr eller forsoker begd terroristhandlingar eller
som deltar i eller underlittar genomforandet av terroristhand-
lingar,

- enheter som direkt eller indirekt dgs eller kontrolleras av sddana
personer, och

- personer eller enheter som verkar p sddana personers och enhe-
ters vignar eller under deras ledning,

- inklusive kapital som hirrér frin eller uppstir genom egendom
som igs eller kontrolleras direkt eller indirekt av sidana personer
och av associerade personer och enheter skall frysas.

Artikel 3

Kapital, ekonomiska tillgingar eller resurser eller finansiella eller andra

besliktade tjinster skall varken direkt eller indirekt goras tillgingliga

till f6rmén for

- personer som begir eller forsoker begi terroristhandlingar eller
som deltar i eller underlittar genomforandet av terroristhand-
lingar,

- enheter som igs eller kontrolleras direkt eller indirekt av sddana
personer, och

- personer och enheter som verkar pd sidana personers eller enhe-
ters vignar eller under deras ledning.

Ocks3 den gemensamma stdndpunkten 2001/931/GUSP innehéller
foreskrifter om frysning av tillgdngar. Till den stindpunkten har
fogats en lista med namn &ver personer, grupper och enheter vilkas
ekonomiska tillgdngar skall frysas. Detta dr EU:s egen terroristlista,
grundad pd FN:s sikerhetsrdds resolution 1373. Listan omfattar
personer och organisationer bdde inom och utanfér EU:s territo-
rium.

I artikel 1 i den gemensamma stindpunkten 2001/931/GUSP
finns en definition av begreppet “terroristhandling” och dir anges
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dven vad som avses med personer, grupper och enheter som deltar i
terroristhandlingar.

Artikel 1.2
I denna gemensamma stdndpunkt avses med personer, grupper och
enheter som deltar i terroristhandlingar:

- personer som begir eller férsoker begd terroristhandlingar eller
som deltar i eller underlittar genomférandet av terroristhand-
lingar,

- grupper och enheter som igs eller kontrolleras direkt eller
indirekt av sddana personer och personer, grupper eller enheter
som agerar pa sidana personers, gruppers eller enheters vignar

eller under deras ledning, inklusive kapital som hirrér frin eller
uppstdr genom egendom som direkt eller indirekt dgs eller
kontrolleras av sidana personer och av associerade personer,
grupper och enheter.

Artikel 1.3

I denna gemensamma stdndpunkt avses med terroristhandling: en av
foljande avsiktliga handlingar som p3 grund av sin art eller sitt sam-
manhang allvarligt kan skada ett land eller en internationell organisa-
tion och som definieras som ett brott enligt nationell lagstiftning och
begds i1 syfte att 1) injaga allvarlig fruktan hos en befolkning, ii) otill-
bérligen tvinga ett offentligt organ eller en internationell organisation
att utfora eller att avstd frdn att utféra en viss handling, eller iii) allvar-
ligt destabilisera eller forstora de grundliggande politiska, konstitutio-
nella, ekonomiska eller sociala strukturerna i ett land eller i en interna-
tionell organisation: ... olika girningar uppriknade under punkterna a-
k, bla. angrepp mot en persons liv som kan leda till déden, allvarliga
angrepp pd en persons fysiska integritet, minniskorov och tagande av
gisslan och férorsakande av omfattande férstorelse av en regeringsan-
liggning eller offentlig anliggning, transportsystem, infrastruktur
m.m.

I artikel 1 i den gemensamma stdndpunkten 2001/931/GUSP finns
ocksd regler f6r hur sanktionslistan skall upprittas och vilka krite-
rier som skall tillimpas vid ett beslut att féra upp en person eller
enhet pd listan. I artikel 1.4 f6reskrivs foljande:
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terrorism eller mot vilka sikerhetsridet har utfirdat sanktioner kan

ingd i férteckningen.

I artikel 1.6 foreskrivs att namnen pd de personer och enheter som
finns 1 forteckningen i bilagan skall ses éver med jimna mellanrum
och minst en ging var sjitte minad for att sikerstilla att det dr be-
rittigat att behilla dem i férteckningen.

EG-férordning 2580/2001 antogs med stéd av artiklarna 60.1,
301 och 308 i EG-fordraget. I férordningen foreskrivs att ridet en-
hilligt skall uppritta, revidera och dndra férteckningen éver perso-
ner, grupper och enheter, pd vilka denna férordning skall tillimpas i
enlighet med bestimmelserna i den gemensamma stindpunkten
2001/931/GUSP. Vidare foreskrivs att alla penningmedel, andra
finansiella tillgdngar och ekonomiska resurser som tillhér eller in-
nehas av en fysisk eller juridisk person, en grupp eller en enhet som
finns 1 forteckningen skall frysas. Inga sddana tillgingar eller resur-
ser fir direkt eller indirekt stillas till férfogande for eller goras till-
gingliga till f6rmdn f6r en sddan person, grupp eller enhet. Det
skall ocksd vara férbjudet att tillhandahilla dem finansiella tjinster
eller att tillhandah&lla sddana tjinster till f6rman fér dem. Forteck-
ningen skall enligt artikel 2.3 ta upp

1) fysiska personer som begir eller forsoker begd, deltar i eller
underlittar genomférandet av terroristhandlingar,

11) juridiska personer, grupper eller enheter som begir eller
torsoker begd, deltar 1 eller underlittar genomférandet av ter-
roristhandlingar,

1i1) juridiska personer, grupper eller enheter som igs eller

kontrolleras av en eller flera sidana fysiska eller juridiska per-
soner, grupper eller enheter som avses i leden i och ii, eller

v) fysiska eller juridiska personer, grupper eller enheter som age-
rar for eller under ledning av en eller flera sddana fysiska eller
juridiska personer, grupper eller enheter som avses i leden i
och ii ovan.

Enligt artiklarna 5 och 6 i EG-férordning 2580/2001 fir medlems-
staternas behoriga myndigheter pd vissa villkor bevilja sirskilda till-
stdnd f6r anvindning av frysta penningmedel m.m. Artikel 5 avser
undantag av humanitira skil. Den behériga myndigheten i Sverige
ir dven i detta fall Forsikringskassan.

EG-forordningar och beslut kan 6verklagas pd sitt som anges i
artikel 230 1 EG-fordraget, se vidare kap. 5.4.5.
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4.4.4 EU-interna terrorister

I EG-férordning 2580/2001 anges om férordningens tillimpnings-
omrdde att sanktionslistan fir omfatta personer och enheter for-
knippade eller férbundna med tredje linder eller som pd annat sitt
star i fokus for GUSP-aspekterna i den gemensamma stindpunkten
931/2001/GUSP. Det framgr ocksd av férordningen att EG redan
har genomfért resolutionerna 1267 och 1333 genom férordning
467/2001 (ersatt av 881/2002 pd grund av resolution 1390), genom
vilken vissa personers och gruppers tillgdngar fryses. Dirfér om-
fattas inte dessa personer och grupper, dvs. Usama bin Ladin, nit-
verket al-Qaida och talibanerna samt personer och enheter med
anknytning till dem, av EG-férordning 2580/2001.

Sanktionslistan har sedan antagits och reviderats genom sirskilda
beslut av ministerridet. Sanktionslistan till férordningen omfattar
emellertid endast personer, grupper och enheter med anknytning
till tredje linder i den meningen att deras terroristiska verksamhet
riktas mot linder utanfér EU. Det har funnits delade meningar
bland medlemsstaterna i vad m&n EG har behérighet att besluta om
sanktioner nir det giller personer, grupper och enheter vilkas ter-
roristiska verksamhet har sina rétter, huvudsakliga aktiviteter och
mal inom EU, s.k. EU-interna terrorister. Bakgrunden ir att det i
artiklarna 60.1 och 301 i EG-foérdraget endast talas om 3tgirder
mot tredje linder och att internationella sanktioner ir att hinféra
till unionens yttre dtgirder. Det har i och f6r sig inte hindrat ridet
att, med stéd av artikel 308 i EG-férdraget som kompletterande
rittslig grund, besluta om ekonomiska sanktioner mot enskilda
personer som saknat ett direkt samband med ett tredje lands regim
eller territorium, dven om de har sitt hemvist i1 ett EU-land. Ridet
har emellertid inte ansetts kunna fatta sidana beslut mot EU-in-
terna terrorister. Ndgon nirmare definition av vad som avses med
EU-interna terrorister finns inte. Avgorande for grinsdragningen
tycks vara om den terroristiska verksamheten har sina rotter, hu-
vudsakliga aktiviteter och mal inom eller utanfér EU:s territorium.
Att en terrorist lever eller uppehiller sig pd gemenskapens territo-
rium eller t.o.m. ir medborgare i ett EU-land behover inte betyda
att han riknas som en EU-intern terrorist; i 1267-regimen har EG
genomfort sanktioner mot sddana personer, t.ex. mot tre svenska
medborgare i november 2001. Fér att genomfdra sanktioner har
det, som sagts, inte heller krivts nigot bevisat samband med ett
tredje lands territorium eller regim. Exempel pi organisationer
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som, nir det giller den terroristiska verksamheten, har sina rétter,
huvudsakliga aktiviteter och mal inom EU ir ETA och IRA. Det
frimsta exemplet pd motsatsen ir al-Qaida, som inte har sina rotter
inom EU och inte har sina huvudsakliga aktiviteter och mél inom
EU.

Eftersom EG, pi grund av den osikerhet’ som ridde om gemen-
skapens behorighet pd omridet vid genomférandet av resolution
1373 inte kunde genomféra 1373-regimen nir det giller frysnings-
dtgirder mot EU-interna terrorister, ankommer det pd medlems-
staterna att gora detta. Att medlemsstaterna kan vidta sddana na-
tionella dtgirder har stéd bla. 1 EU:s bista praxis for effektivt ge-
nomférande av restriktiva tgirder, dok. 15115/05, punkten 20.
Sverige har dnnu inte vidtagit ndgra tgirder mot EU-interna terro-
rister pd det sitt som avses 1 FN:s sikerhetsrdds resolution 1373
eller i de aktuella rittsakterna frdn EU och EG. I bilaga 3 redovisas
en kartliggning av ndgra andra linders lagstiftningsitgirder pd om-
ridet. Vidare limnas forslag till svensk lagstiftning.

4.4.5 Tidsutdrakten vid EG:s genomférande av
siakerhetsradets resolutioner

Nir det giller att genomféra FN:s sikerhetsrdds resolutioner ir det
viktigt att EU och EG agerar si snabbt som mgjligt. Genomfo-
rande utan drojsmadl dr sirskilt viktigt 1 friga om frysning av till-
gingar, eftersom bankmedel och liknande tillgdngar snabbt kan
flyttas. Problemet aktualiseras framférallt i 1267-regimen.

Enligt ministerrddets riktlinjer f6r genomférande och utvirde-
ring av restriktiva dtgirder bor EU efterstriva att utan dréjsmal och
senast 30 dagar efter det att FN:s sikerhetsrdds resolution har an-
tagits inféra den lagstiftning som dr nédvindig for tillimpningen. I
de fall d3 kommissionen har fitt mandat att uppdatera de férteck-
ningar dver utpekade personer eller enheter som bifogas minister-
ridets férordningar, bor den striva efter att anta respektive kom-
missionsforordningar inom tre dagar efter det att de uppdaterade
FN-forteckningarna har antagits.

Det brukar gi tre till fem dagar mellan att 1267-kommittén listar
ndgon till dess EG agerar, vilket beror pd arbetet med 6versitt-
ningar. Denna tidsutdrikt dr ett problem. Av ministerrddets ovan

’ Denna tveksamhet framstdr som berittigad efter forstainstansrittens bedémning i mal T-
306/01 (jfr avsnitt 3.2.2)
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nimnda riktlinjer framgir att varje medlemsstat i en sidan situation
kan 6verviga méjligheten av tillfilliga nationella dtgirder med avse-
ende pd finansiella dtgirder enligt artikel 60.2 1 EG-férdraget. Arti-
kel 60.2 ir en undantagsbestimmelse som ger medlemsstaterna ritt
att 1 vissa fall vidta ensidiga nationella dtgirder mot ett tredje land
betriffande kapitalrérelser och betalningar.* T kap. 7 limnas férslag
pa limpliga lagstiftningsdtgirder.

4.5 Skillnader mellan 1267- och 1373- regimerna

Den som pi ett avgorande sitt skiljer 1267-regimen frdn 1373-re-
gimen dr naturligtvis det uppdrag som givits &t 1267-kommittén att
lista namn p& fysiska och juridiska personer, grupper och enheter,
som har anknytning till talibanerna, al-Qaida och Usama bin Ladin.
Forslag till listning kan limnas av medlemsstater eller av regionala
organisationer och skall numera dtf6ljas av en beskrivning av grun-
derna for forslaget, dvs. av anklagelsen. Listningen kan inte 6ver-
klagas och den som blir listad har ingen ritt till information om vad
som foranleder misstankarna. Sanktionskommittén fir dock an-
vinda det statement of the case som den forslagsstillande staten
har limnat f6r att besvara frigor frin stater vars medborgare, invi-
nare eller enheter har blivit listade. En listning dr numera inte tids-
begrinsad, men listorna skall kommuniceras med medlemsstaterna
1 FN minst var tredje mdnad. Liknande regler giller for listning i
flera andra av de sanktionsregimer som har redovisats 1 avsnitt 2.3.

Genom listningen uppkommer en folkrittslig forpliktelse for
medlemsstaterna att frysa alla tillgdngar som tillhér de listade och
hindra att andra resurser gors tillgingliga for dem. EU har férord-
nat om frysning av tillgingar fér de personer m.m. som finns pd
1267-kommitténs listor.

I 1373-regimen férekommer ingen listning frin sikerhetsrddets
sida. De resolutioner som denna sanktionsregim omfattar dligger i
stillet FN:s medlemsstater att kriminalisera uppsitlig finansiering
av terroristhandlingar. Medlemsstaterna skall ocksd frysa tillgingar
som igs eller kontrolleras av personer som begir, deltar i eller un-
derlittar terroristhandlingar och hindra att resurser stills till férfo-
gande for sddana personer. Genom dessa resolutioner uppkom si-
ledes en folkrittslig forpliktelse fé6r FIN:s medlemsstater att inféra

* Bestimmelserna analyseras i1 kap. 3, som behandlar kompetensférdelningen mellan EU/EG
och medlemsstaterna.
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lagstiftning som gjorde det méojligt att vidta de féreskrivna dtgir-
derna dir kriterierna for det ansdgs uppfyllda.

Nir det giller medlemsstaterna 1 EU har unionen emellertid in-
rittat en egen arbetsgrupp som upprdttar listor 6ver EU-externa
och EU-interna terrorister och terroristgrupper. Kraven for att ta
upp ndgon pd en lista ir hogre och tydligare d4n 1267-kommitténs.
Beslut om att uppritta och dndra listan kriver enhillighet 1 minis-
terrddet. Listan skall ses 6ver med jimna mellanrum och minst var
sjitte manad. Ndgon ordning som tlllater den som har férts upp pd
listan att 6verklaga beslutet och {3 till stdnd en &verprévning av
detta finns emellertid inte.

Det dr uppenbart att detta listningsférfarande pd flera sitt
kommer 1 konflikt med rittsstatliga principer som vi har tagit f6r
sjilvklara i det moderna samhillet, som respekten fér grund-
ligegande fri- och rittigheter, ritten till domstolsprévning m.m.
Dessa frigor diskuteras nirmare 1 kapitel 6.
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5 Genomforandet i Sverige av FN:s
sakerhetsrads resolution 1373

5.1 Sveriges folkrattsliga forpliktelser

Den 28 september 2001 antog FN:s sikerhetsrdd resolution 1373
om Aatgirder mot finansiering och férberedelse av terroristhand-
lingar. Syftet med resolutionen ir att komplettera det internatio-
nella samarbetet genom ytterligare dtgirder for att férhindra och
motverka finansiering och férberedelse av terroristhandlingar. Till
skillnad mot resolution 1267 och de resolutioner som hér till den
sanktionsregimen riktas resolution 1373 mot terrorism och terro-
rister 1 allminhet. Sedan tillkomsten av resolution 1373 har det
dirfor talats om tva sanktionsregimer i kampen mot terrorismen,
dels 1267-regimen som giller tgirder mot talibanerna, Usama bin
Ladin, al-Qaida samt personer och enheter med anknytning till
dem, dels den generella 1373-regimen.’

Med anledning av resolution 1373 antog EU den 27 december
2001 de gemensamma stdndpunkterna 2001/930/GUSP om be-
kimpande av terrorism och 2001/931/GUSP om tillimpning av
sirskilda dtgirder 1 syfte att bekidmpa terrorism. Den gemensamma
stdndpunkten 2001/931/GUSP lades till grund f6r EG-férordning
2580/2001 om sirskilda restriktiva dtgirder mot vissa personer och
enheter i syfte att bekimpa terrorism, som antogs samma dag.’

Sanktionskommittén under resolution 1373 — Counter Terro-
rism Committee eller CTC - har till skillnad mot 1267-kommittén
inte 1 uppdrag att fora nigon sanktionslista. Den uppgiften har i
stillet 6verlatits till FN:s medlemsstater. EU har emellertid sedan
tillkomsten av gemensam stdndpunkt 2001/931/GUSP fért egna
listor med namn p& personer, grupper och enheter som har ansetts
vara inblandade i terrorism. P3 en lista som hor till den gemen-
samma stdndpunkten finns sdvil personer, grupper och enheter
med anknytning till ett tredje land som sddana som anses bedriva

' Se kap. 4 for en utforlig beskrivning av de tv4 sanktionsregimerna
? Innehillet i rittsakterna redovisas utférligare i avsnitten 4.2.3 och 4.4.3
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en terroristisk verksamhet med rotter, huvudsakliga aktiviteter och
mél inom EU:s territorium. Listan omfattar alltsd bdde vad man
kallar EU-externa och EU-interna namn. De EU-interna perso-
nerna, grupperna och enheterna ir markerade med asterisk. Som
framgdr av redovisningen i avsnitt 4.4.4 har det emellertid inte gdtt
att uppnd enighet i frigan om EG har behérighet att genomféra
ekonomiska sanktioner mot EU-interna personer och organisatio-
ner. I den lista som hor till EG-férordning 2580/2001 finns dirfér
bara de EU-externa namnen med. Det innebir att endast dessa
triffas av sanktioner enligt forordningen. De EU-interna perso-
nerna etc. dr uteslutande féremdl for ett utdkat polisidrt och ritts-
ligt samarbete enligt artikel 4 1 den gemensamma stdndpunkten.

Foreskrifterna i resolution 1373 samt de gemensamma stind-
punkterna 2001/930/GUSP och 2001/931/GUSP ir folkrittsligt
bindande fér FIN:s respektive EU:s medlemsstater. Nir det giller
EU-externa terrorister svarar EG for fullgérandet av medlemssta-
ternas skyldigheter i1 friga om genomférandet av sanktionerna. Ef-
tersom EG inte har ansetts kunna vidta nigra dtgirder i friga om
EU-interna terrorister ankommer det dock pd medlemsstaterna att
vidta nationella dtgirder mot dem. Sverige har dnnu inte genomfort
sanktioner enligt resolution 1373 (2001) mot EU-interna terroris-
ter. Det idr en del av utredningsuppdraget att underséka om de {6-
reskrivna dtgirderna kan genomféras inom det befintliga svenska
regelverket eller om ny lagstiftning dr nédvindig.

Det finns ocksd skil att underséka 1 vilken utstrickning Sverige
kan vidta nationella dtgirder mot EU-externa terrorister. Den situ-
ationen skulle nimligen kunna uppkomma att EU eller EG pi
grund av oenighet i ridet eller av annan orsak inte fattar ett néd-
vindigt sanktionsbeslut mot en misstinkt terrorist eller finansiir.

5.2 Géllande svenska regler
5.2.1 Sanktionslagen

Regeringens fullmakt enligt 4 § sanktionslagen har utformats som
ett generellt bemyndigande att vidta alla de 3tgirder av sanktions-
karaktir som ligger inom ramen f6r det delegerade omrddet. Med
sddana tgirder avses enligt den nu gillande lydelsen av lagen fore-
skrifter om férbud i férhillande till en blockerad stat 1 vissa angivna
imnen. Paragrafen ir i huvudsak en direkt upprikning av en del av
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de dmnen inom vilka riksdagen enligt 8 kap. 7 § RF kan delegera
foreskriftsritt till regeringen.’

I 1971 &rs sanktionslag var regeringens bemyndigande mer de-
taljerat och gav 1 huvudsak bara regeringen ritt att vidta sirskilt
specificerade tgirder. Regeringen hade bl.a. méjlighet att besluta
om frysning av tillgingar som tillhérde en blockerad stat eller en
tysisk eller juridisk person med hemvist i en blockerad stat. Syftet
med att dndra utformningen av bemyndigandet till vad som giller i
dag var att gora det littare att genomféra sanktioner med tillimp-
ning av sanktionslagen. Under den tid som 1971 &rs lag var 1 kraft
beslutade FN:s sikerhetsrdd om nya slag av férbud som Sverige
inte omedelbart kunde genomféra pd grund av att bemyndigandena
1 sanktionslagen var otillrickliga. Lagen fick kompletteras i efter-
hand i flera avseenden. Med det generella bemyndigandet i sank-
tionslagen ville lagstiftaren undvika sddana situationer. Sedan dess
har dock utvecklingen mot riktade sanktioner medfort att frigan
om bemyndigandet ir tillrickligt dter maste stillas.

Med blockerad stat avses enligt 2 § sanktionslagen “en stat, ett
omride eller ndgot annat, exempelvis en organisation eller en re-
gim, som ir féremal for sanktioner enligt 1 § f6rsta stycket”. Redan
med hinsyn till den begrinsning som, trots den ganska vidlyftiga
definitionen, miste anses ligga i begreppet “blockerad stat” kan det
ifrdgasittas om regeringen enligt den nu gillande sanktionslagen
kan meddela foreskrifter om férbud i férhillande till sirskilt utpe-
kade enskilda personer utan anknytning till en regim. For att detta
skall vara méjligt médste dessa personer fingas upp av begreppet
“nigot annat”. Att det skulle vara avsikten framgir emellertid inte
av lagens forarbeten. De enda exempel som anges dir ir den ut-
vidgning till organisationer och regimer som igde rum genom den
nu gillande sanktionslagens tillkomst. A andra sidan ska det sigas
att definitionen utformades som ett led 1 att gora sanktionslagen
mer flexibel. En jimforelse kan ocksd géras med EG:s sanktioner,
dir begreppet “tredje land” anses mojliggdra ocksd sddana sanktio-
ner som riktar sig mot sirskilt utpekade enskilda personer.

®> Se avsnitt 2.5
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5.2.2  Straffrattsliga och straffprocessuella regler m.m.
Lagen om straff for terroristbrott

Lagen (2003:148) om straff for terroristbrott innehdller bestim-
melser for genomférande av EU:s rambeslut om bekimpande av
terrorism av den 13 juni 2003. I lagens 2 och 3 §§ stadgas om ansvar
for terroristbrott. I 3 § uppriknas under 19 punkter de olika gir-
ningar som utgdr terroristbrott under de férutsittningar som anges
12 §. For terroristbrott déms enligt 2 § den som begdr en girning
som anges 1 3 §, om girningen allvarligt kan skada en stat eller en
mellanstatlig organisation och avsikten med girningen ir att:

1. injaga allvarlig fruktan hos en befolkning eller en befolk-
ningsgrupp,

2. otillbérligen tvinga offentliga organ eller en mellanstatlig
organisation att vidta eller att avstd frin att vidta en 4tgird,
eller

3. allvarligt destabilisera eller forstéra grundliggande poli-
tiska, konstitutionella, ekonomiska eller sociala strukturer
1 en stat eller 1 en mellanfolklig organisation.

Straffet for terroristbrott ir fingelse pd viss tid, ligst fyra och
hégst tio ar, eller pd livstid. Om brottet ir mindre grovt ir straffet
fingelse, ligst tvd och hogst sex dr. For forsok, forberedelse eller
stimpling till ett sddant samt underldtenhet att avsléja terrorist-
brott déms till ansvar enligt 23 kap. brottsbalken. Enligt 6 § skall
utbyte av brott enligt lagen forklaras férverkat, om det inte dr up-
penbart oskiligt. Detsamma giller vad nigon tagit emot som er-
sittning for kostnader 1 samband med sidant brott, om mottagan-
det utgor brott enligt lagen. I stillet f6r det mottagna fir dess virde
forklaras forverkat. I 7 § finns ocksd bestimmelser om férverkande
av egendom som anvints som hjilpmedel vid brott enligt lagen
m.m.

Finansieringslagen

Lagen (2002:444) om straff for finansiering av sirskilt allvarlig
brottslighet i vissa fall, m.m. (finansieringslagen) innehéller be-
stimmelser for genomférande av den internationella konventionen
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om bekimpande av finansiering av terrorism, som antogs av FIN:s
generalférsamling den 9 december 1999. I lagens 3 § foreskrivs
straffansvar f6r den som samlar in, tillhandahiller eller tar emot
pengar eller andra tillgingar 1 syfte att dessa skall anvindas eller
med vetskap om att de dr avsedda att anvindas f6r att begd sirskilt
allvarlig brottslighet. Med sirskilt allvarlig brottslighet avses enligt
2 § finansieringslagen bl.a. terroristbrott enligt 2 § lagen om straff
for terroristbrott. Straffet ir fingelse i hogst tvi 4r. Ar brottet
grovt doms till fingelse ligst sex mdnader och hogst sex ir. I ringa
fall déms inte till ansvar. For f6rsok till brott enligt 3 § doms till
ansvar enligt bestimmelserna 1 23 kap. 1 § brottsbalken.

I 8 § finansieringslagen finns foreskrifter om gransknings- och
uppgiftsskyldighet for finansiella féretag m.m. Av lagrummet
framgdr att de fysiska och juridiska personer som avses i 2 § forsta
stycket punkterna 1-6 lagen (1993:768) om &tgirder mot penning-
tvitt skall granska alla transaktioner som skiligen kan antas avse
tillgdngar som dr féremal f6r brott enligt lagen. De fysiska och ju-
ridiska personer som avses ir bl.a. personer som driver bank- eller
finansieringsrorelse, liviorsikringsrorelse och virdepappersrorelse.
Den som ir granskningsskyldig skall limna uppgifter till Rikspolis-
styrelsen eller till den polismyndighet som regeringen bestimmer
om alla omstindigheter som kan tyda pd att en transaktion avser
tillgdngar som ir féremdl f6r brott enligt lagen. I 9 § finns bestim-
melser om férbud att medverka vid vissa transaktioner. Det fore-
skrivs att en sddan fysisk eller juridisk person som bedriver rorelse
enligt ovan inte medvetet fir medverka vid transaktioner som kan
antas avse tillgdngar som ir foremdl for brott enligt lagen. Vidare
stadgas 1 7 § att tillgdngar som har varit fé6remaél {6r brott enligt la-
gen skall forklaras forverkade, om det inte dr uppenbart oskiligt. I
stillet for tillgingarna kan virdet av dessa forklaras forverkat.
Ocks3 utbyte av brott enligt lagen skall forklaras forverkat, om det
inte ir uppenbart oskiligt.

Rittegdngsbalkens regler om beslag och kvarstad

I 27 kap. rittegdngsbalken (RB) finns bestimmelser om tvingsme-
del i brottm4l. Enligt 27 kap. 1 § RB kan féremadl tas 1 beslag om de
skiligen kan antas ha betydelse fér utredning om brott eller vara
ndgon avhint genom brott eller férverkat pd grund av brott. Med
forverkande avses hir sakforverkande. Vid virdeférverkande
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tillimpas bestimmelserna om kvarstad 1 26 kap. RB. Beslag far
beslutas endast om skilen for dtgirden uppviger det intring eller
men 1 dvrigt som dtgirden innebir f6r den misstinkte eller fér nd-
got annat motstdende intresse. Beslut om beslag kan fattas av un-
dersoékningsledare, dklagare och domstol. Nir ett beslag har beslu-
tats av undersdkningsledare eller 8klagare Iper inte ndgon frist for
beslaget. Den som har drabbats av beslaget har emellertid mojlighet
att nir som helst begira rittens prévning av dtgirden. Om ritten
faststiller beslaget skall den ange nir 4tal skall vickas. En fortls-
pande prévning skall goras av om beslaget alltjimt dr motiverat.
Om s3 inte ir fallet skall beslaget hivas. Beslaget skall ocks3 hivas
om 3ital inte vicks inom foreskriven tid eller om 3talet eller ett yr-
kande om férverkande ogillas.

Med stdd av bestimmelserna 1 27 kap. RB kan siledes egendom
tas 1 beslag hos den som ir misstinkt for ett terroristbrott eller for
att samla in, tillhandahilla eller ta emot pengar eller andra tillgdngar
1 syfte att dessa skall anvindas for att begd ett terroristbrott. Grun-
den for beslaget ir di att egendomen skiligen kan antagas vara for-
verkad genom brott. Om sakférverkande inte ir méjligt kan till-
gingarna 1 stillet beliggas med kvarstad enligt 26 kap. 1§ RB.
Kvarstad far férordnas om ndgon ir skiligen misstinkt for ett brott
och det skiligen kan befaras att han eller hon genom att avvika eller
genom att undanskaffa egendom eller pd annat sitt undandrar sig
att betala bl.a. virdet av forverkad egendom. Déms vederborande
for brottet kan egendomen férverkas.

Moijligheterna att ta egendom 1 beslag eller beligga den med
kvarstad innebir att det pd straffprocessuell grund gir att sikra
vissa tillgingar som berérs av misstankarna om terroristbrott. En
brottsmisstanke maste emellertid féreligga och for att férverkande
skall kunna félja krivs att vederbérande déms fér brottet. En i
sammanhanget avgorande skillnad mellan ett beslag och en frysning
enligt resolution 1373 ir att beslag endast kan avse viss bestimd
egendom som ir tillginglig for dtgirden. Kvarstad skiljer sig frin
frysning genom att den endast riktar sig mot den misstinktes
egendom och normalt skall avse egendom till ett bestimt virde.
Syftet med ett beslut om kvarstad ir att sikerstilla en penningpre-
station som kan antas komma att 4démas den misstinkte pd grund
av brottet. Varken beslag eller kvarstad hindrar att andra tillgdngar
in de som avses i beslags- respektive kvarstadsbeslutet stills till den
misstinktes férfogande.
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Erkinnandelagen

Hir kan ocksd nimnas lagen (2005:500) om erkinnande och verk-
stillighet inom Furopeiska unionen av frysningsbeslut, erkinnan-
delagen. Denna lag innehéller bestimmelser for genomférande av
ridets rambeslut 2003/577/RIF av den 22 juli 2003 om verkstillig-
het 1 EU av beslut om frysning av egendom eller bevismaterial.
Med termen “frysningsbeslut” avses i erkinnandelagen flera olika
slags beslut. Enligt 1 kap. 2 § anvinds termen om beslut om kvar-
stad enligt 26 kap. RB, som avser virdet av férverkad egendom, och
beslut om beslag enligt 2 kap. 1§ erkinnandelagen. Termen kan
ocksd avse ett beslut som har meddelats av en rittslig myndighet i
en annan medlemsstat i EU 1 samband med ett straffrittsligt forfa-
rande, 1 syfte att tillfilligt hindra forstéring, omvandling, flyttning,
overforing eller dverlitelse av egendom som i den staten kan om-
fattas av forverkande eller utgdra bevismaterial, och som har &ver-
sints till Sverige f6r erkinnande och verkstillighet. I 2 kap. erkin-
nandelagen finns regler om beslut i Sverige om beslag och versin-
dande frin Sverige av frysningsbeslut till en annan medlemsstat i
EU. Enligt 2 kap. 1§ fir en svensk &klagare besluta om beslag av
foremal som kan antas komma att patriffas i en annan medlemsstat
1 EU, utan hinder av att féremaélet inte ir tillgingligt vid beslutet. I
3 kap. finns bestimmelser om erkinnande och verkstillighet i
Sverige av frysningsbeslut frdn andra EU-linder.

Slutsats

Sammanfattningsvis kan det konstateras att svenska straffrittsliga
och straffprocessuella regler inte gor det mojligt att genomféra
frysning eller tillhandah8llandeférbud i enlighet med vad som krivs
enligt resolution 1373.

5.3 Lagstiftning i nagra andra EU-lander
5.3.1 Allmant

I alla EU-linder finns straffprocessuella regler som gér det majligt
att beslagta egendom vid misstanke om brott. Terroristhandlingar
och finansiering av sddana synes ocksd vara straffbelagt. Diremot
har inte alla EU-linder infért lagstiftning fér att kunna frysa till-
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gingar frin EU-interna terrorister i enlighet med FIN-resolution
1373 och den gemensamma stdndpunkten 2001/930/GUSP. I flera
fall forbereds emellertid ny lagstiftning och i1 ndgot annat fall har
lagstiftning nyligen tritt i kraft.

5.3.2 Danmark och Finland

Varken i Danmark eller Finland har det antagits ndgon sirskild lag-
stiftning om frysning av tillgdngar som tillhér EU-interna terro-
rister. Egendom kan tas 1 beslag i samband med utredning angdende
terroristbrott och finansiering av sidana brott samt foérklaras for-
verkad under vissa férutsittningar. I Finland 6vervigs en &versyn
av sanktionslagen for att genomféra foreskrifterna 1 den gemen-

samma stdndpunkten 2001/930/GUSP.

5.3.3  Tyskland

I den tyska banklagen (Kreditwesengesetz) finns bestimmelser
som gor det mojligt att frysa bankkonton som tillhér EU-interna
terrorister och enheter, markerade med en asterisk i den gemen-
samma stindpunkten 2001/931/GUSP. Frysningsbeslutet medde-
las av Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht, som nir-
mast ir Tysklands motsvarighet till den svenska Finansinspektio-
nen. Det enda villkoret for att ett frysningsbeslut skall kunna med-
delas ir att den person det giller ir upptagen pd EU:s sanktions-
lista. Det finns ingen bestimd tidsgrins for giltigheten av ett sidant
beslut. Savil den bank eller finansiella institution som ansvarar fér
det frysta bankkontot etc. som den person som fitt sitt konto fryst
kan 6verklaga beslutet hos allmin f6érvaltningsdomstol.

5.34 Storbritannien

Med anledning av resolution 1373 antogs i Storbritannien the Ter-
rorism Order 2001 (terroristférordningen) redan i oktober 2001.
Enligt terroristférordningen kan HM Treasury (Finansdeparte-
mentet) besluta om frysning av en persons tillgdngar. Villkoren fér
ett sidant beslut dr att det foreligger skilig misstanke (reasonable
grounds) om att vederbdrande ir en person som begir eller f6rso-
ker att begd, underlittar eller deltar i utférandet av terroristhand-
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lingar, en person som kontrolleras eller dgs direkt eller indirekt av
en sddan person eller en person som handlar pd uppdrag eller pd
order av en sddan person.

Beslutet kan vara tidsbegrinsat eller utan tidsbegrinsning och
det ar giltigt till dess det upphivs. Det brittiska Finansdeparte-
mentet kan medge undantag frin beslutet 1 vissa fall. Den som utan
tillstdnd frin Finansdepartementet gor resurser tillgingliga for en
person som ir féremdl f6r sanktioner begdr ett brott enligt terro-
ristférordningen. Finansdepartementets frysningsbeslut kan 6ver-
klagas till domstol.

5.3.5 Slovakien

Enligt den slovakiska sanktionslagen ir det regeringen i Slovakien
som har att genomféra beslut om internationella sanktioner som
fattats av FIN:s sikerhetsrdd eller av EU. Genom en férordning kan
regeringen besluta att sanktioner skall genomféras mot stater, en-
heter eller individer. Av sanktionslagen framgir att en sidan for-
ordning dr allmint bindande f6r alla fysiska och juridiska personer i
Slovakien och att den ir straffsanktionerad. De slovakiska myndig-
heterna ir 1 huvudsak bemyndigade att dvervaka sanktionernas ge-
nomforande och efterlevnad. Regeringen har nyligen, med st6d av
bemyndigandet i sanktionslagen, antagit en férordning om frysning
av tillgdngar f6r EU-interna terrorister.

5.3.6  Osterrike

Osterrike antog &r 2003 lagen Bundesgesetz iiber den Kapital- und
Zahlungsverkehr (Federal lag om grinsoverskridande kapitalrorel-
ser och betalningar). I lagens 2-5 §§ finns bestimmelser om kapital
och betalningar. Av sirskilt intresse dr att lagen innehiller hinvis-
ningar till EG-férdraget och att Osterrikes riksbank bemyndigas
att under vissa férutsittningar vidta dtgirder i situationer som avses
i artikel 60.2 i EG-fordraget. De bestimmelser som ir aktuella hir
har féljande lydelse i utredningens 6versittning.

2§

Med undantag av de fall som avses i artiklarna 57 och 60 i EG-férdra-

get och 3 och 4 §§ i denna lag skall inga begrinsningar gilla for grins-
overskridande kapitalrorelser och betalningar.
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Nir ministerridet vidtar restriktiva dtgirder enligt artiklarna 57.2,
59, 60.1 och tredje meningen i artikel 60.2 i EG-fordraget skall
Osterrikes r1ksbank enligt 4 § gora det som krivs for att genom-
fora dessa dtgirder i forhillande till det berérda tredje landet.

Nir villkoren i den f6rsta meningen av artikel 60.2 1 EG-férdraget
ir uppfyllda skall Osterrikes riksbank enligt 4 § vidta alla nod-
vindiga dtgirder for att begrinsa rorligheten av kapital och betal-

ningar 1 férhillande till det berérda tredje landet och informera
EG-kommissionen och de andra EU-medlemsstaterna om sidana
3tgirder senast vid den tidpunkt de trider i kraft.

For att uppfylla Osterrikes forpliktelser enligt internationell ritt
eller for att férsvara Osterrikes intressen i utlandet kan Osterri-
kes riksbank, sivida det inte hindras av direkt tillimplig EG-ritt,
vidta nédvindiga dtgirder for att begrinsa rérligheten av kapital
och betalningar enligt artikel 4, i syfte att

1.  garantera Osterrikes sikerhet; eller

2. forhindra stérningar i den fredliga samexistensen mellan

folken; eller

3.  begrinsa Osterrikes ekonomiska foérbindelser, avseende
kapitalrérelser och betalningar, med stater dir vipnade
konflikter férekommer eller dir det begds upprepade och
allvarliga brott mot minskliga rittigheter; eller

4. forhindra visentliga storningar i Osterrikes externa
forbindelser; eller

5. genomfdra beslut som ir bindande under internationell
ritt och som fattats inom ramen f6r EU:s gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitik.

Osterrikes riksbank kan, for att genomfora 3 § genom férordning
eller beslut, gora alla eller ndgon av de transaktioner som ir an-
givna nedan 1 4 § till fé6remil f6r godkinnande, eller férbjuda dem
helt eller delvis. Osterrikes riksbank skall upphiva dessa dtgirder
s& snart behovet av restriktioner i enlighet med 3 § upphor att
existera.

Fér att anta eller upphiva férordningar enligt punkt 1 ovan, krivs
att Osterrikes riksbank erhiller regeringens samtycke; i brids-
kande fall 4r det tillrickligt med rikskanslerns samtycke.
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5.4 Allmanna utgangspunkter for svenska
frysningsbestammelser

5.4.1 Regeringsformen
Grinserna for det delegeringsbara omrddet

Regeringens fullmakt enligt 4§ sanktionslagen har, som redan
nimnts, utformats som ett generellt bemyndigande att vidta alla de
dtgirder av sanktionskaraktir som ligger inom ramen for det dele-
gerade omrddet. Paragrafen riknar upp en del av de dmnen inom
vilka riksdagen kan delegera foreskriftsmakt till regeringen enligt 8
kap. 7 § RF. Utvecklingen mot riktade sanktioner, som har beskri-
vits 1 kap. 2 och 4, aktualiserar frigan om frysning av tillgingar frin
personer som begdr eller forsoker begd terroristhandlingar faller
under det redan delegerade omridet, under det omrade som riksda-
gen kan delegera till regeringen enligt 8 kap. 7 § RF eller utanfér
dessa bestimmelsers tillimpningsomréide.

Riksdagen méste hilla sig inom de grinser for delegation som
regeringsformen anger. Regeringsformens beskrivning av de dele-
geringsbara dmnena varierar dock i precision. Grinserna ir i flera
fall bdde vida och vaga. Det giller sirskilt uttryck som ”nirings-
verksamhet” 1 8 kap. 7 § forsta stycket 3 p. RF.

De uttryckliga begrinsningar som finns ir att delegation enligt 8
kap. 7 § RF inte fir avse foreskrifter om skatt och inte heller - med
vissa undantag som inte dr av intresse hir - foreskrifter som be-
grinsar de grundliggande fri- och rittigheterna i 2 kap. RF. T 6vrigt
anger inte 8 kap. 7§ RF hur stora ingrepp i enskildas rittigheter
som ir tillitna. Det finns sdledes inte ndgot hinder mot att reger-
ingen med stdd av 8 kap. 7§ RF bemyndigas att meddela fére-
skrifter om exempelvis avgifter av tvingskaraktir eller f6rfogande
éver enskild egendom.*

Enligt 1971 4rs sanktionslag (1971:176) var regeringens bemyn-
digande begrinsat till specificerade dtgirder. Regeringen hade bl.a.
ritt att besluta om frysning av tillgdngar som tillhérde en blockerad
stat eller en fysisk eller juridisk person med hemvist i en blockerad
stat. Detta bemyndigande for regeringen inférdes den 1 juli 1993
med anledning av tvd resolutioner som antagits av FN:s sikerhets-
rdd den 17 april samma &r. Bemyndigandet kompletterade det for-
bud mot betalningar m.m. som redan fanns i 7 § 1 lagen. Enligt 7 §

* Hakan Strémberg, Normgivningsmakten enligt 1974 &rs regeringsform, andra uppl.
Juristforlaget 1 Lund s. 120 f.

111



Genomforandet i Sverige av FN:s sakerhetsrads resolution 1373 SOU 2006:41

fick regeringen meddela f6rbud mot att verkstilla betalningar eller
limna kredit till mottagare i en blockerad stat eller till nigon
utanfér en blockerad stat, om betalningen eller krediten var avsedd
fér mottagare 1 den blockerade staten eller f6r verksamhet av eko-
nomisk art som drevs dirifrn.

Enligt 8 kap. 7 § forsta stycket 3 p. RF kan regeringen bemyndi-
gas att meddela foreskrifter om in- eller utférsel av varor, av pengar
eller av andra tillgdngar, tillverkning, kommunikationer, kreditgiv-
ning, niringsverksamhet, ransonering eller utformning av byggna-
der, anlidggningar och bebyggelsemiljs. Detta stadgande avser i hu-
vudsak reglering av ekonomisk verksamhet och har stor rickvidd.
Enligt forarbetena omfattar uttrycket “niringsverksamhet” i 8 kap.
7§ RF bla. verksamhet som bank- och férsikringsrérelse samt
konsult-, revisions- och advokatrérelse.’

Bestimmelser om frysning av tillgdngar riktar sig frimst till ban-
ker, andra kreditinrittningar och liknande verksamheter. Eftersom
foreskrifterna ror verksamheten pd s sitt att de innehéller férbud
mot att verkstilla transaktioner m.m. fir de dtminstone delvis anses
avse “niringsverksamhet” i den mening som begreppet har enligt 8
kap. 7 § RF. Foreskrifterna avser dven kreditgivning samt in- och
utférsel av pengar eller andra tillgingar, vilka ocksd ir delegerings-
bara imnen enligt 8 kap. 7 § RF. Mot bakgrund av det ovan anférda
ar det alltsd mojligt att med stéd av 8 kap. 7 § RF bemyndiga re-
geringen att meddela foreskrifter som dtminstone delvis uppfyller
Sveriges internationella dtaganden pd omridet.

Ett problem ir dock att foreskrifterna ocksd maste omfatta per-
soner som inte driver niringsverksamhet. Enligt artikel 3 i resolu-
tion 1373 skall staterna férbjuda att bl.a. kapital, ekonomiska till-
gdngar och andra resurser direkt eller indirekt gors tillgingliga f6r
personer etc. som ir inblandade i terroristhandlingar. Ett sddant
tillhandahdllandeférbud méste omfatta dven privatpersoner. Re-
geringens foreskriftsritt kan d& inte grundas pd att den rér dmnet
niringsverksamhet utan endast pd att den ror in- eller utférsel av
pengar eller andra tillgdngar eller kreditgivning. Tinkbara situatio-
ner som bér omfattas av lagstiftningen dr emellertid att en terrorist,
medhjilpare eller finansidr i Sverige siljer egendom till en privat-
person hir 1 landet for att {8 likvida medel eller att privatpersoner
skinker pengar till en terroristgrupp. Det kan ocksd férekomma
tillfillen nir privatpersoner disponerar éver medel som tillhér en

> Prop. 1973:90, 5. 310
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person som kan misstinkas for terroristhandlingar; sddana till-
gdngar bor kunna omfattas av ett frysningsbeslut. Foreskrifter som
forbjuder sidana kép, givor, utbetalningar eller dterbetalningar kan
inte direkt grundas pd ndgot av de delegeringsbara imnena i 8 kap.
7 § forsta stycket RF. De sanktioner som pabjuds i resolution 1373
omfattas sdledes bara delvis av det omrdde som riksdagen kan dele-
gera till regeringen enligt 8 kap. 7 § RF.

Kravet pd allmdéngiltighet

En annan friga ir huruvida féreskrifter om frysning av vissa perso-
ners eller organisationers egendom uppfyller kravet pd allmin gil-
tighet. Regeringsformen bygger i denna del p4 en distinktion mel-
lan generella foreskrifter och beslut i enskilda fall. Lagar och fér-
ordningar far inte uttryckligen anges avse endast ett visst konkret
fall. Enligt forarbetena till regeringsformen fir en lag anses uppfylla
kravet pd generell tillimpbarhet om den exempelvis avser situatio-
ner av ett visst slag eller vissa typer av handlingssitt eller om den
riktar sig till eller pd annat sitt berér en 1 allminna termer bestimd
krets av personer. Dessa kinnetecken pd en generell norm ir littast
att tillimpa pd handlingsregler. En generell handlingsregel riktar sig
till ”en 1 allminna termer bestimd krets av personer”. Dess
adressater ir alla som under givna férutsittningar har att foreta den
enligt regeln pibjudna handlingen eller underlita den handling som
regeln férbjuder. Det visentliga dr att kretsen av adressater i en ge-
nerell handlingsregel ir abstrakt angiven.*

Det har satts i frdga om en lag som avser frysning av ett antal
namngivna personers och gruppers tillgingar uppfyller kravet pd
allmin giltighet. Den frigan skulle t.ex. kunna aktualiseras om en
svensk lagstiftning utformades pi samma sitt som den tyska, dvs.
sd att personer etc. som var upptagna pd en av EU upprittad lista
blev féremal for frysningsbeslut.

Frigan kom upp i mdl T-306/01 i Europeiska gemenskapernas
forstainstansritt, dir s6kandena anférde att en EG-férordning som
pabjuder sanktionsdtgirder mot namngivna individer saknar allmin
giltighet och strider mot artikel 249 1 EG-férdraget. Forstainstans-
rittens beddmning var emellertid att den omtvistade férordningen
har allmin giltighet, eftersom den innehdller ett f6rbud for alla och

¢ Stromberg, a.a., s. 34 ff
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envar att stilla penningmedel och andra ekonomiska resurser till de
utpekade personernas férfogande.

Om svenska féreskrifter om frysning av tillgdngar utformades s
att de innehdller handlingsregler som riktas mot en abstrakt angi-
ven krets av adressater kommer sdledes kravet pd allmin giltighet
att vara uppfyllt oavsett hur kretsen av dem som skulle triffas av
ett frysningsbeslut definieras. Den omstindigheten att handlings-
regelns adressater skall agera pd ett angivet sitt mot ett fital namn-
givna personer hindrar alltsd inte att regeln anses vara allmingiltig.

5.4.2  Europakonventionen

EG-rittsakter om frysning av tillgingar {6r personer som miss-
tinkts for att ha bidragit till finansieringen av den internationella
terrorismen har blivit féremdl for prévning 1 forstainstansritten
genom att personer som fitt sina tillgingar frysta vickt ogiltig-
hetstalan. T mal T-306/01 anférde sékandena som grund fér sin
talan bl.a. att EG-férordning 881/2002 (1267-regimen) &sidositter
deras grundliggande rittigheter, sirskilt deras ritt att férfoga dver
sin egendom och ritten till férsvar enligt artikel 6 1 Europakonven-
tionen. Sokandena hivdade att de drabbats av sanktionsdtgirder av
bade civilrittslig och straffrittslig karaktir utan att forst ha getts
tillfille att yttra sig eller férsvara sig och utan att rittsakten hade
underkastats nigon domstolsprévning.

Artikel 6 1 Europakonventionen handlar om ritten till en rittvis
rittegdng. Artikeln foreskriver att var och en, vid prévningen av
hans civila rittigheter och skyldigheter eller av en anklagelse mot
honom fér brott, skall vara berittigad till en rittvis och offentlig
forhandling inom skilig tid och infér en oavhingig och opartisk
domstol, som upprittats enligt lag. Fér brottmdl uppstills vissa
minimirittigheter, bl.a. ritten att fi veta innebérden av och grun-
den f6r anklagelsen om brottet, ritten att {3 forsvara sig personli-
gen eller genom rittegdngsbitride och ritten att {3 hora vittnen.

I det nimnda mailet konstaterade férstainstansritten foéljande.
Den omtvistade EG-férordningen ir endast ett genomférande pd
gemenskapsnivd av FN:s sikerhetsrdds beslut. Dessa beslut ir i
princip inte underkastade férstainstansrittens provning. Forstain-
stansritten har inte behérighet att ifrigasitta beslutens lagenlighet
pa grundval av gemenskapsritten eller de grundliggande rittighe-
terna, sisom de erkinns i gemenskapens rittsordning. Prévningen
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ska dirfor begrinsas till hur den omtvistade férordningen forhéller
sig till de 6verordnade tvingande rittsliga normer inom den all-
minna folkritten som ingdr i jus cogens. Den frysning av pen-
ningmedel som féreskrivs i férordningen innebir inte ett dsidosit-
tande av sokandenas grundliggande rittigheter enligt jus cogens.

Milet i forstainstansritten handlade om sanktioner som beslu-
tats i 1267-regimen. Atgirder pA EU-nivi och nationell nivi for att
uppfylla folkrittsliga dtaganden i 1373-regimen utgdr inte ett ge-
nomférande av FN:s sikerhetsrids beslut pd samma sitt som 1
1267-regimen. CTC — 1373-regimens sanktionskommitté - har inte
faststillt nigon sanktionslista och féreskrifterna ir mer allmint
hillna. Nir det giller sanktioner i 1373-regimen finns det dirfér
utrymme att beakta bl.a. Europakonventionens bestimmelser om
grundliggande processuella garantier i den nationella lagstift-
ningen. En friga som uppkommer d3 ir om ett sanktionsbeslut kan
anses berdra den utpekades civila rittigheter och skyldigheter eller
om det kan jimstillas med en anklagelse for brott.

Enligt Europadomstolens praxis omfattas tvister om egendom av
begreppet “civila rittigheter”. Eftersom ett beslut om frysning av
all egendom dirfér miste anses berdra en persons civila rittigheter
har den person som beslutet riktas mot ritt till prévning av beslu-
tet 1 domstol eller ett domstolsliknande organ enligt artikel 6 1 Eu-
ropakonventionen. Mindre uppenbart ir svaret pd frigan om ett
frysningsbeslut kan anses utgéra en anklagelse fér brott i Europa-
konventionens mening. Trots att ett frysningsbeslut baseras pd en
misstanke om terrorism har de EU-linder som hittills infért lag-
stiftning for att genomféra resolution 1373 valt att hantera sank-
tionerna som administrativa dtgirder.

5.4.3 Regler om beslutsunderlag, upphavande och undantag
i EU

Allmént

Ministerrddet har antagit riktlinjer f6r genomférande och utvirde-
ring av restriktiva dtgirder (sanktioner) inom ramen fér EU:s ge-
mensamma utrikes- och sikerhetspolitik, GUSP. I dessa riktlinjer
siger ridet att inférandet och genomférandet av sddana &tgirder
alltid skall vara i 6verensstimmelse med internationell ritt och
principerna om frihet, demokrati, respekt fér de minskliga rittig-

115



Genomforandet i Sverige av FN:s sakerhetsrads resolution 1373 SOU 2006:41

heterna och de grundliggande friheterna samt rittsstatsprincipen.
Det innebir i synnerhet att tillbérlig uppmirksamhet skall dgnas 8t
skydd och efterlevnad av vederborliga processuella rittigheter for
de personer som fors upp pd forteckningen. Det ir viktigt dven av
det skilet att riktade restriktiva dtgirder vidtas genom rittsliga in-
strument som kan bli férema3l {6r laglighetsprovning enligt artikel

2301 EG-férdraget.

Krav pd beslutsunderlag m.m.

For att rdet skall kunna besluta att en person eller enhet skall
omfattas av restriktiva dtgirder siger riktlinjerna att det krivs tyd-
liga kriterier, anpassade efter varje specifikt fall, for att faststilla
vilka personer och enheter som kan féras upp pé forteckningen. Ett
sidant krav pd tydliga kriterier ocksd bor gilla f6r strykning frén
forteckningen. Dessa tydliga kriterier skall anges 1 GUSP:s rittsliga
instrument, vilket i synnerhet sigs gilla finansiella 8tgirder, sivil
nir personer pifors forteckningen inom ramen f6r dtgirder mot ett
eller flera tredje linder som nir dtgirder riktas direkt mot enskilda
personer och enheter.

Riktlinjerna slir fast att information som gor det mojligt att
identifiera personer och enheter ir avgérande for att sikerstilla att
dtgirderna inte drabbar andra in de utpekade, i synnerhet som stod
till den privata sektorn vid genomférande av riktade restriktiva &t-
girder. Nir det giller upphérande och éversyn av restriktiva dtgir-
der skall ridet, med beaktande av varje &tgirds specifika mél och
alla andra relevanta éverviganden, hilla liget under uppsikt och
planera f6r en specifik granskning nir de politiska férutsittning-
arna har dndrats. For att restriktiva dtgirder skall vara effektiva si-
ger riktlinjerna att de bér upphivas nir méilet med dem har upp-
ntts, och att tidsfrister inte bor vara avgdrande.

Den gemensamma stdndpunkten 2001/931/GUSP anger vilka
kriterier som skall vara uppfyllda for att en person eller enhet skall
foras upp pd sanktionslistan och vad som skall iakttas direfter. Ar-
tikel 1.4 foreskriver silunda att sanktionslistan skall upprittas pd
grundval av exakta uppgifter eller fakta som visar att en behérig
myndighet har fattat beslut 1 friga om var och en av de personer,
grupper eller enheter som avses. Med behérig myndighet avses en
rittslig myndighet eller en likvirdig myndighet som ir behorig pa
omridet. Det kan vara friga om beslut att inleda en férundersok-
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ning eller nigon annan liknande rittslig 8tgird 1 friga om en terro-
risthandling. Beslutet skall vara grundat pa bevis eller allvarliga och
trovirdiga indicier foér eller en dom som avser sddana handlingar.
Uppgifterna om de personer och enheter som finns pa sanktions-
listan skall ses 6ver med jimna mellanrum, minst en gdng var sjitte
ménad, for att sikerstilla att det dr berittigat att behilla dem i for-
teckningen.

Undantag

Enligt ministerrddets riktlinjer ir det viktigt att rittsliga instrument
om finansiella restriktioner m.m. gér det mojligt att av humanitira
skil géra undantag med hinsyn till de utpekade personernas
grundliggande behov. De behoriga myndigheterna bor prova frigor
om undantag frdn fall till fall, s3 att alla relevanta intressen kan be-
démas, och inféra villkor for att sikerstilla att undantagen inte
omintetgér eller gor det mojligt att kringgd mélet for den restrik-
tiva dtgirden.

Artiklarna 5 och 6 1 EG-férordning 2580/2001 innehéller be-
stimmelser om undantag i friga om frysning av tillgingar enligt
artikel 2 1 forordningen. Artikel 5.2 avser undantag av humanitira

skil och har féljande lydelse.

Medlemsstaternas behériga myndigheter enligt férteckningen i bilagan
far, pd villkor som de anser indaméilsenliga for att férhindra finansie-
ringen av terroristhandlingar, bevilja sirskilda tillstdnd for

1. anvindning av frysta penningmedel for att tillgodose grundlig-
gande minskliga behov avseende en fysisk person som finns i den
forteckning som avses i artikel 2.3 eller dennes familjemedlemmar,
inbegripet bland annat anvindning f6r betalning av livsmedel, li-
kemedel, rinta eller amortering avseende familjens bostad samt ar-
voden och avgifter f6r sidan likarvird av familjen som utférs
inom gemenskapen,

2. betalning med medel frin frysta konton av

a) skatter, obligatoriska forsikringspremier samt avgifter f6r allmin-
nyttiga tjinster som gas, vatten, el och telekommunikation som
betalas inom gemenskapen,

b) betalning av kontoavgifter till ett finansinstitut i gemenskapen.

Ansokan om tillstdnd att gora undantag skall inges till den behériga
myndigheten 1 den medlemsstat pa vars territorium penningmedlen,
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de andra finansiella tillgdngarna eller de andra ekonomiska resurserna
har frysts. I Sverige ir Forsikringskassan behorig myndighet enligt
artikel 5 och Finansinspektionen enligt artikel 6. Artikel 6 gor det
mojligt att bevilja tillstdnd f6r att frigéra frysta ekonomiska
resurser eller tillhandahilla finansiella tjinster till listade personer
dven 1 andra fall 4n som avses i artikel 5. Finansinspektionen skall
anmila sitt férslag till beslut till de behériga myndigheterna i vriga
EU-linder, ridet och kommissionen samt ta vederbérlig hinsyn till
de kommentarer som dessa goér inom tva veckor.

5.4.4 FATF:s rekommendationer

FATF (Financial Action Task Force) ir ett organ under OECD
(Organization for Economic Cooperation and Development).
FATF har till uppgift att utarbeta riktlinjer {6r &tgirder pd natio-
nell och internationell nivdi mot penningtvitt och finansiering av
terrorism. FATF har utfirdat rekommendationer 1 frigan om pen-
ningtvitt och sirskilda rekommendationer i frigan om finansiering
av terrorism.” FN, Internationella valutafonden och Virldsbanken
m.fl. har stillt sig bakom dessa rekommendationer och FN:s siker-
hetsrdd har i resolution 1617 (2005) uppmanat medlemsstaterna att
implementera dem.

De sirskilda rekommendationerna om finansiering av terrorism
antogs av FATF i oktober 2001. Rekommendationerna beskriver
ett antal dtgirder som syftar till att bekimpa finansiering av terro-
risthandlingar och terroristorganisationer. Rekommendation nr. 3,
med rubriken Frysning och férverkande av terroristers tillgingar,
har foljande lydelse:

Varje land skall vidta dtgirder for att utan dréjsmal frysa konton eller
andra tillgdngar som tillhor terrorister, de som finansierar terrorism
och terroristorganisationer i enlighet med FN:s resolutioner angdende
bekimpning av finansiering av terroristhandlingar.

Varje land skall ocksd anta och inféra tgirder, inklusive lagstiftnings-
tgirder, som gor det mojligt f6r de behériga myndigheterna att be-
slagta och forverka egendom som hirror frén, eller anvinds till, eller dr
avsedd att anvindas till eller allokerad for finansiering av terrorism,
terroristhandlingar eller terroristorganisationer.

’FATF: Nine Special Recommendations on Terrorist Financing; Oktober 2001, och 40
Recommendations, senast uppdaterad i oktober 2004.
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FATF har fogat en tolkningsnot till rekommendationen som avser
bide 1267-regimen och 1373-regimen. Enligt tolkningsnoten be-
handlar rekommendationen tvd skyldigheter fér staterna. For det
forsta skall varje jurisdiktion ha regler som gor det méjligt att utan
dréjsmil frysa eller beslagta terroristrelaterade konton eller andra
tillgdngar 1 enlighet med de ifrdgavarande FN-resolutionerna. For
det andra skall staterna ha regler som tilliter rittsvisendet att be-
slagta eller forverka terroristers konton eller andra tillgdngar pd
grundval av ett beslut som meddelats av en behérig myndighet eller
domstol.

Malet med det forsta kravet ir att frysa terroristrelaterade kon-
ton eller andra tillgingar nir det finns rimliga skil (reasonable
grounds) for att misstinka eller tro att sidana konton eller andra
tillgdngar kan anvindas till att finansiera terroristhandlingar. Syftet
med dessa dtgirder dr preventivt. Milet med det andra kravet ir att
beréva terroristerna deras tillgodohavanden pd dessa konton eller
andra tillgingar om och nir ett adekvat samband har etablerats
mellan kontona eller tillgdngarna och terrorister eller terrorist-
handlingar. Syftet med dessa dtgirder ir i huvudsak preventivt men
ocksd repressivt. Det uppges vara nédvindigt att tillgodose bida
kraven for att berdva terrorister och terroristnitverk mojlighet att
utféra framtida terroristhandlingar.

Nir det giller hur reglerna om frysning bér utformas anvisar
tolkningsnoten tvd alternativ. Det ena alternativet ir att bemyndiga
eller utse en behoérig myndighet eller domstol att utfirda, admini-
strera och genomféra frysningsdtgirder enligt ett visst forfarande.
Det andra alternativet ir att genom lagstiftning &ligga de personer
eller enheter som ansvarar fér kontona eller tillgdngarna — banker
och liknande - att frysa dessa tillgingar och att bestraffa de ansva-
riga om de inte uppfyller sina &ligganden. De personer vilkas till-
gingar skall frysas skall identifieras av en behérig myndighet eller
domstol. Méjligheten att frysa konton eller andra tillgdngar skall
dven omfatta konton eller andra tillgdngar som hirrér frin eller har
genererats frin konton samt andra tillgdngar som igs eller kon-
trolleras direkt eller indirekt av terrorister, de som finansierar ter-
rorism, eller terroristorganisationer. Oavsett vilket alternativ som
viljs skall det finnas klart utpekade myndigheter som har ansvaret
for att genomfora dtgirderna.

Vidare skall staterna se till att det ir férbjudet f6r deras medbor-
gare eller andra personer eller enheter inom deras territorier att
gora konton eller andra tillgingar, ekonomiska resurser eller finan-
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siella eller andra relaterade tjinster direkt eller indirekt tillgingliga
for terrorister och de som finansierar terrorism. Forbudet skall
ocks? gilla tillhandahdllande av resurser till terroristorganisationer,
enheter som direkt eller indirekt dgs eller kontrolleras av sddana
personer eller enheter samt till sddana som handlar pd deras vignar
eller p& order av dem.

Nir det giller forfarandet for frysning anger rekommendatio-
nerna att varje land skall utveckla och inféra procedurer for att —
utan dréjsmél och utan foérvarning till de personer eller enheter
som 4tgirderna giller — frysa de konton eller andra tillgdngar som
avses. Rekommendationerna understryker att ett dréjsmal mellan
mottagandet av information som motiverar ett beslut om frysning
och den faktiska frysningen av konton eller andra tillgingar un-
derminerar dtgirdernas effektivitet genom att ge de utpekade per-
sonerna tid att flytta pengarna eller tillgingarna. Dirfér méste for-
farandet garantera en snabb bedémning av huruvida det foreligger
rimliga skil (reasonable grounds) fér att vidta en frysningsitgird
och direfter, utan drojsmal, ett pd sidana skil grundat beslut om
frysning av konton eller andra tillgdngar. Effektiva system skall ut-
vecklas for att informera den finansiella sektorn omedelbart 1 sam-
band med att frysningsdtgirder vidtas. Det skall finnas klar vigled-
ning till framfér allt finansiella institutioner och andra som ansva-
rar f6r frysta konton eller andra tillgingar.

Vidare skall varje land enligt rekommendationerna utveckla och
inféra forfaranden for att prova yrkanden om avlistning enligt vissa
bestimda kriterier som &verensstimmer med internationella dta-
ganden och tillimpliga rittsprinciper, och upphiva frysningen av
tillgdngar f6r avlistade personer. For personer och enheter som ir
listade under 1267-regimen giller att forfaranden och kriterier skall
stimma Gverens med dem som har antagits av 1267-kommittén.
Varje land skall dessutom gora det mojligt att frigora frysta till-
gingar som dr nédvindiga for att tillgodose grundliggande minsk-
liga behov i enlighet med FN:s sikerhetsrids resolution
1452(2002), vars innehdll i stort liknar de undantag som giller en-
ligt EG-ritten. Det skall ocksd vara méjligt f6r en person som fitt
sina tillgdngar frysta att f3 beslutet 6verprévat och dndrat av en be-
hérig myndighet eller domstol.

Varje land skall slutligen vidta limpliga &tgirder for att effektivt
overvaka efterlevnaden av lagstiftningen. Bristande efterlevnad av
sddan lagstiftning skall féranleda civilrittsliga, férvaltningsrittsliga
eller straffrittsliga sanktioner.
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5.4.5 Modjligheter till domstolsprovning av ett frysningsbeslut
EG-domstolen och forstainstansriitten

Enligt artikel 230 i EG-fordraget skall EG-domstolen granska lag-
enligheten av de rittsakter som antas av bl.a. rddet och kommissio-
nen och som inte ir rekommendationer och yttranden. Fér detta
indamal skall domstolen vara behorig att prova en talan som vicks
av en medlemsstat, av Europaparlamentet, av ridet eller av kom-
missionen. Talan kan grundas pd bristande behérighet, dsidosit-
tande av visentliga formforeskrifter, dsidosittande av EG-fordraget
eller av ndgon rittsregel som giller dess tillimpning eller pd makt-
missbruk. Varje fysisk eller juridisk person fir pd samma villkor
vicka talan mot ett beslut som ir riktat till honom eller mot ett be-
slut som, dven om det utfirdats i form av en forordning eller ett
beslut riktat till en annan person, direkt och personligen berér ho-
nom. Talan skall vickas inom tvd mdnader frin den dag d& 4tgirden
offentliggjordes eller delgavs klaganden eller, om s3 inte skett, frin
den dag d3 denne fick kinnedom om &tgirden, allt efter omstin-
digheterna. Om talan ir vilgrundad, skall domstolen enligt artikel
2311 EG-férdraget forklara den berérda rittsakten ogiltig.

Enligt EG-férdraget ir forstainstansritten behorig att som forsta
instans prova och avgéra bla. de irenden som anges 1 artikel 230.
Forstainstansrittens avgdranden kan sedan overklagas till EG-
domstolen, dock endast 1 rittsfrigor, i enlighet med de villkor och
begrinsningar som faststills i domstolens stadga.

Ett beslut genom vilket en persons tillgdngar blir frysta berér
honom direkt och personligen. Aven om beslutet har utfirdats i
form av en férordning har han alltsd taleritt enligt artikel 230 1 EG-
fordraget pid de grunder som anges dir. Forstainstansritten har
ocksd tagit upp sidana klagoma3l. I sammanhanget kan nimnas att
gemenskapen enligt artikel 288 andra stycket i EG-fordraget skall
ersitta skada som har orsakats av dess institutioner eller av dess
anstillda under tjinsteutdévning. EG-domstolen ir enligt artikel 235
i EG-fordraget behorig att avgora tvister om sddant skadestind,
med forstainstansritten som forsta instans. Varje fysisk och juri-
disk person som har ett rittsligt intresse av det kan foéra talan om
skadestdndsansvar mot ndgon av EG:s institutioner. En sddan talan
kan t.ex. grundas pd att en utfirdad EG-rittsakt strider mot EG-
fordraget och att den enskilde lidit skada av detta.
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Nationell domstol

En EG-férordning som innehéller ett beslut om frysning av till-
gingar dr direkt tillimplig och bindande fér alla personer och myn-
digheter i medlemsstaterna. Frysningsbeslutet skall efterlevas av
banker och andra som har de utpekade personernas pengar och
andra tillgdngar i sin besittning. I Sverige kan en banks vigran att
betala ut pengar eller en myndighets beslut att inte bevilja ett visst
bidrag prévas i domstol. Den som har fitt sina tillgdngar frysta kan
vicka en civilrittslig talan 1 allmidn domstol med yrkande t.ex. att
banken skall forpliktas betala ut pengarna eller en foérvaltnings-
rittslig talan 1 allmin férvaltningsdomstol fér att dverklaga myn-
dighetens beslut. Som grund fér en sidan talan kan t.ex. dberopas
att EG-rittsakten idr ogiltig. En nationell domstol kan emellertid
inte pd egen hand forklara en EG-rittsakt ogiltig. Enligt artikel 234
1 EG-férdraget ir EG-domstolen behérig att meddela foérhandsav-
goranden om bl.a. tolkningen av EG-férdraget och om giltigheten
och tolkningen av rittsakter som beslutas av gemenskapens insti-
tutioner. Nir en sidan friga uppkommer vid en domstol i en med-
lemsstat fir den domstolen, om den anser att ett beslut i frigan ir
nédvindigt for att doma i saken, begira att EG-domstolen medde-
lar ett férhandsavgérande. Om det enligt nationell lagstiftning inte
finns ndgot rittsmedel mot den nationella domstolens avgérande,
skall denna domstol féra frigan vidare till EG-domstolen. Det in-
nebir for svenskt vidkommande att Regeringsritten, Hogsta dom-
stolen, Arbetsdomstolen och Marknadsdomstolen ir skyldiga att
begira ett forhandsavgérande frin EG-domstolen om en sidan
frdga uppkommer. EG-domstolen har dock fastslagit att den natio-
nella domstolen inte behéver friga EG-domstolen om frigan ir
irrelevant f6r milet, om tolkningen av gemenskapsritten ir uppen-
bar (acte clair) och om frdgan redan har besvarats av EG-domstolen
(acte éclairé) Med ett férhandsavgérande som stéd kan sedan den
svenska domstolen déma i mélet.

Europadomstolen

Vid sidan av EG-domstolen och de nationella domstolarna ir Eu-
ropadomstolen ett tinkbart forum foér éverprévning av ett frys-
ningsbeslut. Enligt artikel 34 1 Europakonventionen fir Europa-
domstolen ta emot klagomal frin en enskild person som ir riktat
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mot en konventionsstat med pistiende om att denna stat har
krinkt ndgon av hans rittigheter enligt Europakonventionen eller
dess protokoll. Prévning i Europadomstolen férutsitter emellertid
att alla nationella rittsmedel har uttémts i enlighet med den inter-
nationella rittens allmint erkinda regler. Att en sddan talan endast
kan riktas mot konventionsstater innebir att dtgirder av FN och
EU inte kan prévas av domstolen.

Europadomstolens behérighet framgdr av artikel 32 i Europa-
konventionen, som anger att domstolen ir behérig i alla frigor som
ror tolkningen och tillimpningen av Europakonventionen och
protokollen till denna. Domstolens behérighet 1 friga om tolkning
och tillimpning av konventionen innebir att den kan faststilla att
en krinkning av konventionen har férekommit, men inte ogiltig-
forklara eller upphiva nationell ritt eller EG-ritt. Om domstolen
finner att ett brott mot konventionen eller protokollen har dgt rum
och om konventionsstatens nationella ritt endast till en del medger
att gottgorelse limnas, skall domstolen, om s& anses nodvindigt,
tillerkinna den férfordelade parten skilig gottgorelse.

5.5 Overviaganden i friga om en svensk
frysningslagstiftning

5.5.1  Utgangspunkter

Foreskrifterna 1 FN:s sikerhetsrdds resolution 1373 har redovisats
ovan 1 avsnitt 4.2.3 och 4.4.3. Resolutionen iterfinns 1 sin helhet i
bilaga 2 till detta betinkande. Foreskrifterna slir fast medlemssta-
ternas skyldigheter 1 kampen mot finansiering av den internatio-
nella terrorismen och stiller krav pd dtgirder for att férebygga och
férbjuda finansiering av terroristhandlingar. Resolutionen &ligger
medlemsstaterna att dels frysa ekonomiska tillgingar som tillhér
nigon som begdr, forsoker begd eller medverkar till terroristhand-
lingar, dels inom sina territorier férbjuda tillhandahllandet av eko-
nomiska tillgdngar och finansiella tjinster till sdana personer eller
enheter.

Som framgdtt ir foreskrifterna timligen allmint hillna. Centrala
begrepp 1 resolutionstexten ir inte definierade och det saknas nir-
mare kriterier f6r tillimpning av foreskrifterna. Efter resolutionens
tillkomst har EU och EG antagit ett antal rittsakter pd omridet.
Vidare har FATF tagit fram rekommendationer om 3tgirder mot
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finansiering av terrorism och en tolkningsnot till dessa.® FN:s
sikerhetsrdd har i resolution 1617(2005) anmodat’ medlemssta-
terna att implementera FATF:s rekommendationer. For svenskt
vidkommande finns det dirfér all anledning att séka ledning 1
FATF:s rekommendationer liksom i relevanta rittsakter frin EU
och EG i lagstiftningsirendet.

I FATF:s rekommendationer sigs inledningsvis att de nationella
reglerna om frysning av tillgingar méste utformas efter de konsti-
tutionella krav och andra férutsittningar som rdder i det enskilda
landet och att de dirfér inte kan se lika ut 1 alla linder, 4ven om de
bér uppfylla vissa minimikrav. For Sverige, liksom for andra med-
lemsstater 1 EU, dr omfattningen av EG:s behdorighet en forsta vik-
tig omstindighet att beakta. Enligt artiklarna 60 och 301 1 EG-f6r-
draget har EG behorighet att genomféra internationella ekono-
miska sanktioner mot tredjelinder och dess féretridare, om det
foreskrivs i en gemensam stdndpunkt som EU har beslutat enligt
bestimmelserna om en gemensam utrikes- och sikerhetspolitik.
Med artikel 308 i férdraget som kompletterande rittslig grund har
EG ansett sig pd liknande villkor kunna besluta om ekonomiska
sanktioner mot personer och enheter som misstinks for terror-
verksamhet, trots att de inte har nigon direkt anknytning till ett
visst tredje lands territorium eller regimen 1 ett visst tredje land.

Ett omride dir EG inte har agerat dirfor att det har ritt delade
meningar om gemenskapens behérighet dr dock sanktioner mot
terrorister och terroristorganisationer vilkas terroristiska verksam-
het har sina rétter, huvudsakliga aktiviteter och mél inom EU:s ter-
ritorium, de s.k. EU-interna terroristerna'®. Nir det giller de EU-
interna terroristerna miste sdledes Sverige och de andra medlems-
staterna 1 EU sjilva vidta dtgirder for att uppfylla sina folkrittsliga
dtaganden enligt sikerhetsrddets resolution 1373 och den gemen-
samma stdndpunkten 2001/930/GUSP.

Medlemsstaternas behorighet att besluta om internationella eko-
nomiska sanktioner mot EU-externa terrorister ir enligt EG-for-
draget begrinsad till vissa undantagsfall. Enligt férstainstansrittens
dom i mél T-306/01 ir EG pi grund av EG-férdraget bunden av
skyldigheterna i FN-stadgan pd samma sitt som medlemsstaterna.
Gemenskapen ir dirfor skyldig att anta de bestimmelser som ir
nodvindiga for att medlemsstaterna skall kunna fullgéra sina skyl-

8Se avsnitt 5.4.4.
’Sikerhetsrddet anvinder lokutionen *strongly urges”.
19Se ocks3 avsnitt 3.2.

124



SOU 2006:41 Genomforandet i Sverige av FN:s sidkerhetsrads resolution 1373

digheter. Nationella tgirder mot EU-externa terrorister kan
emellertid bli nédvindiga 1 de fall EG inte skulle kunna agera pd
grund av oenighet i ridet eller av annan orsak. Det kan dirfér fin-
nas skil att utforma de svenska bestimmelserna s att de ger ut-
rymme f6r att kunna vidta nationella dtgirder dven mot sidana per-
soner och enheter.

5.5.2  En ny lag om frysning av tillgangar
Allméinna éverviganden

I Sverige finns straffprocessuella regler som goér det mojligt att
sikra tillgdngar vid misstanke om brott genom t.ex. beslag eller
kvarstad under vissa férutsittningar, bl.a. vid terroristbrott och fi-
nansiering av sddana. Av redovisningen ovan framgar emellertid att
Sveriges folkrittsliga forpliktelser pd omridet kriver mer dn vad
som kan uppnds med dessa straffprocessuella regler.'’ Det ir alltsd
nédvindigt att infora bestimmelser som gor det mojligt att utanfor
ett straffprocessuellt férfarande och utan dréjsmal frysa tillgingar
fér misstinkta terrorister och terroristorganisationer m.fl. och som
forbjuder att tillgdngar och finansiella tjinster stills till deras férfo-
gande.

Ett frysningsbeslut ir en ingripande dtgird mot enskilda av det
slag som limpligen hér hemma i en myndighet eller i en domstol.
Uppgiften skall vara reglerad i lag med bestimmelser om frysning
och om férbud att tillhandahilla ekonomiska tillgingar eller finan-
siella tjinster samt om vilka férutsittningar som skall gilla f6r be-
slut och undantag. Lagen skall innehdlla bestimmelser om om-
prévning och 6verklagande. Den skall vidare féreskriva att be-
stimmelserna skall vara straffsanktionerade.

Det finns skil att inte begrinsa bestimmelserna till att avse
sanktionsdtgirder mot EU-interna terrorister. Dels finns det inte
nigra exakta definitioner av EU-interna respektive EU-externa ter-
rorister, dels kan det bli nédvindigt att vidta nationella dtgirder
dven mot EU-externa terrorister. Eftersom det ir EG som har be-
hérighet att besluta om ekonomiska sanktioner i sddana fall krivs
det dock att ndgon undantagsbestimmelse 1 EG-férdraget ir
tllimplig f6r att nationella &tgirder skall kunna vidtas mot EU-
externa terrorister i de fall di gemenskapen inte kan fatta beslut.

1 Ge aysnitt 5.2.2
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De undantagsbestimmelser som kan komma ifriga ir artikel 58.1b
(om bla. allmin sikerhet), artikel 60.2 (om allvarliga politiska
grunder, jfr. med artikel 297) och artikel 307 (om &tgirder for att
uppfylla dtaganden enligt FIN-stadgan)

Det fir ankomma pd den beslutande myndigheten eller domsto-
len att i varje enskilt fall bedéma om férutsittningarna f6r dtgirden
ir uppfyllda. Generellt bér dock restriktioner f6r kapitalrérelser
som kan misstinkas vara avsedda att finansiera terrorism ofta
kunna anses motiverade med hinsyn till allmin ordning och siker-
het, behévliga pa allvarliga politiska grunder och bridskande, pd det
sitt som anges i de nimnda artiklarna i EG-férdraget.

EG har ansetts ha behéorighet att besluta om frysningstgirder
mot en terrorist eller terroristorganisation som inte bedéms ha an-
knytning till ett visst tredje land - om det inte ir friga om en EU-
intern terrorist eller organisation - om artikel 308 kombineras med
artiklarna 60.1 och 301 i EG-férdraget. En sirskild friga ir om un-
dantaget 1 artikel 60.2 ir ullimpligt nir det giller nationella dtgir-
der mot personer, grupper och enheter som inte har nigon anknyt-
ning till ett visst tredje land och som EG inte har vidtagit dtgirder
mot. Enligt sin ordalydelse gér undantagsbestimmelsen i artikel
60.2 det endast mojligt att, under angivna férutsittningar, besluta
om nationella ekonomiska sanktioner i férhillande till ett tredje
land, dess foretridare och personer med anknytning till dem. Arti-
kel 308 giller dtgirder frin gemenskapens sida - alltsd inte frdn en
medlemsstat - som dr nddvindiga fér att inom den gemensamma
marknadens ram férverkliga nigot av gemenskapens mil om EG-
fordraget inte innehiller de nédvindiga befogenheterna. Eftersom
artikel 308 har ansetts utvidga tillimpningsomradet for artikel 60.1
1 dessa fall bér motsvarande utvidgning ocksé gilla mojligheten till
undantag enligt artikel 60.2.

Det kan diskuteras om de nu aktuella nationella bestimmelserna
om frysningsitgirder bor placeras i1 sanktionslagen. For en sddan
placering talar frimst att dven de nya bestimmelserna handlar om
internationella sanktioner. Eftersom sanktionslagen frimst har ka-
raktiren av en fullmaktslag bér emellertid den nu beskrivna regler-
ingen tas upp i en sirskild lag.
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5.5.3  Lagradets synpunkter och forslag i 2001 ars yttrande

Med anledning av sikerhetsridets resolution 1373 upprittade Ju-
stitiedepartementet &r 2001 ett f6rslag till lag om spirrande av till-
gdngar, som remitterades till Lagrddet. Det remitterade lagforslaget
byggde pa principen att banker, andra finansiella institutioner och i
vissa fall enskilda fysiska eller juridiska personer sjilva skulle be-
déma om nigon som de hade ett ekonomiskt mellanhavande med
begick eller forsokte begd terroristhandlingar eller medverkade till
sddana handlingar.

Lagrddet anforde bla. f6ljande. ”Sikerhetsridets resolution 1373
(2001) har till syfte att tillgodose vitala statsintressen. Med hinsyn
hirtill och till behovet av rittssikerhet f6r enskilda fysiska och ju-
ridiska personer samt med beaktande av svirigheterna f6r dessa att
sjilvstindigt hantera frigor av hir aktuellt slag finner Lagridet
starka skil tala for att det frimst skall vara staten och inte enskilda
fysiska och juridiska personer som &liggs ansvaret for att kraven i
resolutionen uppfylls. --- Beslutet att spirra tillgdngar eller att for-
bjuda tillhandahillandet av tillgingar eller tjinster ir av sddan ka-
raktir att det synes naturligt att ett avgorande fattas av en 8klagare
och att det direfter understills domstols prévning.”"

Lagridet utgick ifrdn att uppgiften att fatta beslut i forsta instans
med hinsyn till irendenas vikt skulle liggas pd Riksdklagaren och
att uppgiften att dverpréva detta beslut skulle koncentreras till en
enda domstol, som enligt f6érslaget borde vara Stockholms tings-
ritt.

Lagridet forordade vidare att beviskravet vid beslut att spirra
tillgdngar skulle anknyta till det beviskrav som giller vid tvingsdt-
girder som kvarstad enligt 26 kap. rittegingsbalken eller beslag
enligt 27 kap. rittegingsbalken. Enligt Lagridets forslag skulle
denna centrala bestimmelse formuleras pd féljande sitt: "Ekono-
miska tillgdngar skall utan dréjsmal spirras och fir inte betalas ut
eller férfogas 6ver, om de tillhér personer som skiligen kan miss-
tinkas for att komma att begd, f6rsdka att begd eller medverka till
terroristhandlingar.””

12 Utdrag ur protokoll vid sammantride i Lagrddet 2001-11-07.
BUtdrag ur protokoll vid sammantride i Lagridet 2001-11-07.
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5.5.4  Valet av beslutsmyndighet

I det foregdende har utredningen gjort bedémningen att beslut om
frysning bor meddelas av en domstol eller en myndighet. Lagridet
forordade 1 2001 ars lagstiftningsirende att Riksiklagaren skulle
fatta beslut om att spirra tillgdngar och att detta beslut skulle un-
derstillas domstol.

Nir det giller valet av beslutsmyndighet dr det viktigt att beakta
vad frysningsbestimmelserna har foér syfte, 1 vilka fall de kan
komma att tillimpas, vilka uppgifter som kan komma att ligga till
grund for ett beslut om frysning och vilken prévning som skall go-
ras.

Det kan konstateras att syftet med bestimmelserna ir preven-
tivt; de skall férhindra uppkomsten av terroristhandlingar. Trots
att risken for att ett terroristattentat skall intriffa i Sverige allmint
sett fir bedémas som l8g kan det tinkas att det 1 vart land vistas
personer med anknytning till terrorism i andra linder eller att sé-
dana personer har tillgdngar hir. Det ir framfér allt betriffande
denna kategori av personer som frysningsbestimmelserna fyller en
funktion.

Sverige har ocksd en folkrittslig skyldighet att skapa lagliga for-
utsittningar for att kunna frysa tillgdngarna f6r personer, grupper
och enheter som omfattas av resolution 1373(2001) men inte av
EG-férordning 2580/2001. De personer, grupper och enheter som
har betecknats som EU-interna skall enligt den gemensamma
stdndpunkten 2001/931/GUSP omfattas av polisidrt och rittsligt
samarbete. De har listats av EU pd grundval av samma slag av krite-
rier som har gillt f6r de personer etc., som omfattas av EG-férord-
ningen, nimligen att en behorig myndighet skall ha inlett nigot
slag av rittsligt forfarande mot dem pd grund av misstankar om ter-
roristbrott. For en del av dessa bor alltsd foérutsittningar for ett
frysningsbeslut kunna féreligga. I dag saknas det emellertid lagstod
1 Sverige f6r ekonomiska sanktioner mot dem.

Det sagda innebir att det stora flertalet av dem som kan bli £6-
remdl for frysningsbeslut enligt den féreslagna lagen inte ir svenska
medborgare eller bosatta 1 Sverige, inte misstinks f6r att ha begdtt
brott hir i landet eller f6r brott mot svenska intressen och inte har
tillgdngar hir. Mycket talar {6r att en majoritet av dem som triffas
av ett beslut avstdr frin att 6verklaga eftersom de inte berdrs av
beslutet. Dessa omstindigheter talar enligt utredningens mening
mycket starkt mot att grundbeslutet om frysning skall fattas av
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domstol. En sidan ordning skulle kriva att en myndighet forst
provade irendet och direfter, eventuellt efter ett eget interimistiskt
beslut, ansékte hos domstolen om frysning. Bdde en myndighet
och en domstol skulle siledes vara inblandade i varje drende. San-
nolikt skulle ocksé en stor del av de berérda anses ha behov av of-
fentligt bitride for att fora sin talan i domstolen. Inte minst av
praktiska och ekonomiska skil bor dirfér ansvaret for det grund-
liggande beslutet liggas pd en myndighet.

Frysningsbestimmelserna kommer alltsd i1 férsta hand att aktua-
liseras vid misstanke om terroristhandlingar och finansiering av ter-
roristhandlingar utomlands. Uppgifter om de personer och enheter
vars tillgingar kan komma i friga for frysning torde dirfér frimst
komma frin andra linders myndigheter. Det kan vara underrittel-
seinformation men ocksd beslut frin utlindska myndigheter och
uppgifter frdn internationella organisationer eller organ. De myn-
digheter som ligger nirmast till hands som beslutsmyndigheter ir
Finansinspektionen och Aklagarmyndigheten.

Finansinspektionen ir den myndighet som &vervakar foretagen
pa finansmarknaden. Som tidigare nimnts riktar sig ett frysnings-
beslut i férsta hand till olika finansiella foretag och innebir att det
ir forbjudet f6r dessa att verkstilla transaktioner frin konton som
tillhor personer vars tillgdngar blivit frysta. Finansinspektionen be-
driver ett omfattande internationellt arbete och deltar i EU-samar-
betet bla. nir det giller att ta fram regler for finansmarknaden.
Hos inspektionen finns alltsd en betydande kompetens pd detta
omride. Vid EG-beslut om frysning som grundas pa rddets férord-
ning 2580/2001 ir Finansinspektionen den behériga myndighet
som kan bevilja sirskilda tillstdnd enligt artikel 6 i férordningen,
dvs. att gora frysta resurser tillgingliga f6r dgaren. Inspektionen ir
ocksd den behoriga myndighet som 1 samtliga sanktionsregimer tar
emot och vidareférmedlar rapporter om frysta konton och annan
information av betydelse fér efterlevnaden av férordningarna. Fi-
nansinspektionen har pd grund av sin stillning som tillsynsmyn-
dighet och pd grund av sin funktion under andra sanktionsregimer
verktyg for att snabbt informera de finansiella instituten om beslut
pa omridet, ge anvisningar om hur besluten bor efterkommas samt
dvervaka att sd sker.

Lagridets forslag &r 2001 var emellertid att Riksdklagaren skulle
viljas till beslutsmyndighet. Omstindigheter som talar f6r valet av
klagare som beslutsfattare i forsta instans ir att dklagaren normalt
ir den myndighet som har att géra den férsta beddmningen av om
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nigon skiligen kan misstinkas fér ett brott, dvs. en bedémning
som mycket liknar den som skall géras 1 ett frysningsirende. Ris-
ken for att ett terroristattentat skall riktas direkt mot Sverige eller
mot svenska intressen bedéms f6r nirvarande som lig. Det anses
diremot finnas en viss risk for att terroristhandlingar riktas mot
andra linders intressen 1 Sverige, som ambassader och féretag. Om
det skulle uppkomma misstankar om att t.ex. tillgdngar pd ett
bankkonto har samband med planliggningen av terroristhandlingar
i Sverige ir det i forsta hand aktuellt att ingripa med stdd av straff-
processuella regler inom ramen foér en férundersékning 1 brottmal.
I sddana drenden ir det dklagare som ir beslutsfattare. Det kan
ocks3, sirskilt 1 sddana fall dir det finns en svensk anknytning, pdgd
en brottsutredning som berdr frysningsirendet. I sddana fall kan
samordningsvinster uppkomma om dklagaren ansvarar fér bada
irendena. A andra sidan kommer ett frysningsbeslut enligt den fo-
reslagna lagen inte 1 sig att vara en del av en brottsutredning och
det dr inte heller friga om ndgon straffprocessuell dtgird.

I valet av beslutsmyndighet kan det ocksd vara av intresse att se
hur frigan har 16sts i andra jimfoérbara linder. Inget av de linder
vilkas lagstiftning pd omridet har redovisats 1 avsnitt 5.3 har valt
3klagare som beslutsfattare. Det tycks vara s att beslut om frys-
ning av tillgdngar, trots anknytningen till misstanke om brottslig-
het, betraktas som en forvaltningsrittslig snarare dn som en straff-
processuell friga. I t.ex. Tyskland ir det den svenska motsvarighe-
ten till Finansinspektionen som beslutar om frysning och den som
triffas av beslutet har mojlighet att 6verklaga detta till allmin for-
valtningsdomstol.

Det finns alltsd bdde skil som talar f6r Finansinspektionen och
skil som talar for 3klagare som beslutsmyndighet. Avgérande for
stillningstagandet nir det giller valet av beslutsmyndighet bér en-
ligt utredningens mening ind3 vara den omstindigheten att beslu-
tet férutsitter en bedémning av om den féreliggande utredningen
ar tillricklig for att skilig misstanke skall anses foreligga och vilken
ytterligare utredning som annars skall inhimtas. Aklagaren har en
dverligsen erfarenhet av och kompetens f6r sddana bedémningar.
Det snabbt vixande samarbetet mellan &klagarmyndigheterna 1
EU:s medlemsstater bor ocksd kunna vara till nytta i utredningsar-
betet. Beslut om frysningsitgirder bor dirfor fattas av 3klagare.
Det fr ankomma p& Aklagarmyndigheten att nirmare besluta om
hanteringen av frysningsirenden inom myndigheten. Det bér dock
finnas en mojlighet att begrinsa behérigheten att fatta beslut i
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frysningsirenden och om &tal f6r dvertridelser av frysningsbeslut
till vissa 8klagare.

Tillimpningen av frysningslagen torde, som redan har framgitt,
oftast bli aktuell i friga om misstankar om terroristhandlingar och
finansiering av terroristhandlingar utan direkt anknytning till Sve-
rige. Reglerna kommer emellertid ocksd att vara tillimpliga vid
misstanke om terroristhandlingar med anknytning till Sverige dir
det kan finnas skil att inleda en férundersékning. Att dklagaren ir
beslutsfattare enligt frysningslagen underlittar samordningen av
dtgirder enligt de straffprocessuella reglerna och frysningslagen.

Lagridet foreslog i 2001 &rs lagstiftningsidrende att Riksdklaga-
rens beslut skulle understillas Stockholms tingsritt for 6verprov-
ning. Det finns emellertid flera skil att undvika en sddan ordning.
Ett skil dr att understillningsinstitutet inte férkommer i de all-
minna domstolarna och att ingen av de férfarandelagar som tillim-
pas i allmin domstol dr anpassad till understillningsfall. Det ir
ocksd en fordel att 3klagaren blir den enskildes motpart 1 domsto-
len. Ett annat och kanske viktigare skil ir de praktiska oligenheter
som ett understillningstving skulle innebira. Som redan har
nimnts torde de flesta av de personer som kan komma att bli fére-
mal for frysningsbeslut vara bosatta i andra linder, sakna tillgingar
i Sverige och inte vara misstinkta f6r brott hir i landet. Frysnings-
beslutet kommer ofta att sakna betydelse f6r dem och det fir antas
att de flesta av dem avstdr frdn att 6verklaga beslutet. Det finns inte
anledning att belasta domstolsvisendet med dessa drenden. Att be-
slutet diremot ska kunna 6verklagas framgar av avsnitt 5.5.5.

5.5.5 Bestdmmelsernas narmare utformning
Tillimpningsomrddet

Syftet med den foreslagna lagen ir att Sverige fullt ut skall kunna
uppfylla sina folkrittsliga férpliktelser enligt sikerhetsridets reso-
lution 1373, som riktas mot terrorism och terrorister i allminhet.
Lagen skall vara ullimplig p& sivil EU-interna som EU-externa
terrorister. Betriffande EU-externa terrorister skall 3klagaren
kunna meddela ett frysningsbeslut mot personer och enheter som
inte omfattas av ett EG-beslut om frysning och for vilka en un-
dantagsbestimmelse 1 EG-férdraget kan anses tillimplig. Det bor
uttryckligen framg3 att lagen inte giller de personer, grupper och
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enheter som omfattas av frysningsitgirder enligt en EG-férord-
ning om ekonomiska sanktioner mot terrorism. Om &klagaren har
meddelat ett frysningsbeslut mot en EU-extern person, grupp eller
enhet som senare blir férema3l f6r ett EG-beslut om frysning foljer
det av EG-rittens foretride att 8klagarens beslut skall hivas. Den
situationen behandlas i 4 § 1 lagforslaget.

Som beskrivits i avsnitt 5.5.4 torde frysningsbestimmelserna i de
allra flesta fallen komma att aktualiseras vid misstanke om terro-
risthandlingar och finansiering av sidana utan direkt anknytning till
Sverige. Lagen skall dock ocksd tillimpas i fall dir det foreligger
misstankar om att terrorism planliggs i Sverige och kanske skall
utforas 1 Sverige. I sddana fall kan det ocksd finnas skil att besluta
om itgirder enligt straffprocessuella regler inom ramen for en for-
undersokning 1 brottmal. Frigan ir hur dtgirderna enligt den fore-
slagna lagen om frysning skall férhdlla sig till de straffprocessuella
dtgirderna.

Det finns anledning att i detta ssammanhang piminna om skillna-
derna mellan de foreslagna reglerna i lagen om frysning och de
straffprocessuella reglerna om beslag och kvarstad. Beslag kan en-
dast avse viss bestimd egendom som ir tillginglig for en sidan &t-
gird. Kvarstad riktar sig endast mot den misstinktes egendom och
skall normalt avse egendom till ett bestimt virde. Varken beslags-
beslut eller kvarstadsbeslut hindrar att andra tillgingar 4n de som
avses 1 beslags- respektive kvarstadsbeslutet stills till den miss-
tinktes forfogande. Ett frysningsbeslut kommer diremot att vara
heltickande och avse all den misstinktes egendom. Dirtill kommer
att det alltid 1 frysningsfallen ocks2 finns ett beslut som férbjuder
andra att tillhandahilla den misstinkte ekonomiska tillgingar och
finansiella tjinster. Det sistnimnda férbudet giller alltsd egendom
och tjinster som andra dger eller férfogar dver.

Vidare skall ritten, om den férordnar om beslag eller faststiller
ett verkstillt beslag, ange nir 4tal skall vickas. Beslaget skall hivas
om 3tal inte vicks inom féreskriven tid eller ett yrkande om for-
verkande ogillas. Kvarstad kan bara beslutas av ritten. Aven ett
kvarstadsbeslut skall hivas om &tal inte vicks inom foreskriven tid
eller ett yrkande om férverkande ogillas. Ett frysningsbeslut kom-
mer diremot inte att vara beroende av att dtal vicks och inte heller i
ovrigt formellt tidsbegrinsat. Frysningsbeslutet kommer inte heller
att beréva den misstinkte dganderitten till sin egendom, vilket
skiljer det frén ett beslut om férverkande.
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Inget hindrar att ett frysningsbeslut meddelas och giller paral-
lellt med ett beslut om beslag eller férverkande. Frysningsbeslutet
kommer d& att omfatta mer dn vad som ligger i beslutet om beslag
eller forverkande. Det bor dirfér komma till klart uttryck i lagen
om frysning att ett beslut om beslag eller kvarstad, under den tid
som det varar, har foretride framfér frysningsbeslutet, s& att be-
slags- eller kvarstadsbeslutet kan verkstillas. Egendom som ir ta-
gen i beslag eller belagd med kvarstad skall ocksd kunna férverkas.
Situationen behandlas i den foreslagna 5 §.

Begrepp och definitioner

I resolution 1373 ges inga definitioner av vad som menas med ter-
roristhandling, ekonomiska tillgdngar, finansiella tjinster och frys-
ning av ekonomiska tillgingar.

I svensk lagstiftning finns 1 dag en definition av begreppet terro-
ristbrott i lagen (2003:148) om straff f6r terroristbrott. Den lagen
bygger direkt pd innehillet i EU:s rambeslut om bekimpande av
terrorism. Definitionen i rambeslutet ir dessutom identisk med
definitionen av vad som utgdr en terroristhandling enligt gemen-
sam stindpunkt 2001/931/GUSP. Det ir dirfér limpligt att i den
foreslagna frysningslagen hinvisa till definitionen av terroristbrott i
lagen om straff for terroristbrott.

Nir det giller begreppen frysning av ekonomiska tillgdngar samt
férbud mot tillhandah&llande av ekonomiska tillgdngar och finansi-
ella tjinster ir utgingspunkten att pibuden och férbuden ir av-
sedda att vara heltickande. Med ekonomiska tillgdngar bor dirfér
forstds tillgdngar av alla slag som har ett ekonomiskt virde och med
finansiella tjinster bor forstds alla tjinster som forekommer pd fi-
nansmarknaden. Begreppet ekonomiska tillgdngar bér dock inte
omfatta sidana tillgingar som endast limpar sig fér personligt bruk
eller konsumtion och som dirfér inte kan anvindas till att anskaffa
andra ekonomiska tillgdngar. I EU:s bista praxis nimns elektricitet,
gas, vatten och telefonlinjer som exempel sidana tillitna” till-
gdngar.

Att tillgdngar blir frysta skall innebira att de inte fir betalas ut
och att ingen fir forfoga 6ver dem utan sirskilt tillstind. Frys-
ningen giller inte bara banker och liknande institutioner. Det ir
ocks3 forbjudet att betala ut 16n och forsikringsersittningar eller
att betala tillbaka ett 18n till den som omfattas av frysningsbeslutet.
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Tillhandahillandeférbudet innebir inte bara ett férbud mot att
skinka pengar till den som beslutet giller, utan ocksd ett férbud
mot att ldna ut pengar, att kopa eller silja varor och att ingd ndgot
slag av affirsuppgorelse med en sidan person. I avsnitt 4.4.2 redo-
visas EU:s definitioner av ekonomiska resurser, penningmedel och
frysning av sddana tillgdngar. De bér kunna tjina till ledning ocks3
for tillimpningen av de svenska bestimmelserna.

I flera sanktionsregimer har FN:s sikerhetsrdd beslutat om in-
ternationella sanktioner mot grupper och enheter (*groups and en-
tities”). I 1267-regimen handlar det om grupper och enheter som
har samrére med Usama bin Ladin, al-Qaida och talibanerna. Re-
solutionen féreskriver att tillgdngar som tillhér dessa skall frysas
och att det skall vara forbjudet att stilla egendom till deras forfo-
gande. Aven EU har beslutat om sanktioner mot grupper och en-
heter.

Ridets gemensamma stindpunkt av den 27 december 2001
(2001/931/GUSP) innehiller en definition av “terroristgrupp” i
artikel 1.3 andra stycket. Enligt definitionen avses med terrorist-
grupp en strukturerad grupp, inrittad f6r en viss tid, bestiende av
mer in tvd personer, som handlar i samférstdnd for att begd terro-
risthandlingar. Med en strukturerad grupp avses en grupp som inte
har tillkommit slumpartat i det omedelbara syftet att begi en terro-
risthandling och som inte nédvindigtvis har formellt faststillda
roller f6r medlemmarna, kontinuitet i sammansittningen eller en
noggrant utarbetad struktur. Enligt artikel 1.1 skall den gemen-
samma stindpunkten tillimpas pi personer, grupper och enheter
som deltar i terroristhandlingar. Med personer avses fysiska perso-
ner. Enheter avser frimst juridiska personer.

I svensk ritt kan endast fysiska och juridiska personer vara ritts-
subjekt och ha rittskapacitet. Det innebir att endast fysiska och
juridiska personer kan iga egendom, ha fordringar och skulder
m.m. I den m&n grupper och enheter inte uppfyller de krav som
rittsordningen stiller for att en juridisk person skall anses foreligga
har alltsd gruppen eller enheten ingen rittskapacitet. Nir interna-
tionella sanktioner som i 1267-regimen omfattar frysning av till-
gingar for grupper och enheter som ir associerade med Usama bin
Ladin, al-Qaida och talibanerna uppkommer frigan om detta ir
meningsfullt eller ens gorligt i Sverige. Eftersom sddana grupper
eller enheter i de flesta fall inte riknas som rittssubjekt kan de inte
iga tillgdngar. En grupp kan t.ex. inte ha ett bankkonto.
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Det kan emellertid tinkas situationer dir en grupp har tillgdngar
1 sin besittning och dir férutsittningar for ett frysningsbeslut ir
for handen. S8 kan bl.a. vara fallet om kontanter pitriffas som inte
kan hinféras till nigon fysisk eller juridisk person, men som up-
penbarligen har insamlats for en viss grupps rikning eller kontrol-
leras och anvinds av gruppen.

Dessutom mdste det tillhandahillandeférbud som alltid giller
parallellt med ett frysningspdbud beaktas. Den omstindigheten att
en grupp inte kan idga tillgdngar hindrar inte att sidana kan stillas
till férfogande f6r den genom insamling eller pd annat sitt. Ett si-
dant tillhandahdllande skall vara férbjudet. Av den anledningen
méste dven grupper tickas in i den svenska sanktionslagstiftningen.

Det kan inte vidare inte uteslutas att begreppet enhet, som det
kan komma att anvindas av en sanktionskommitté eller av EU, inte
motsvarar vad som enligt svensk ritt utgoér en juridisk person och
inte heller ndgot som kan anses utgéra en grupp. For att sikerstilla
att sanktionslagen blir heltickande bor dirfér dven denna term fin-
nas med 1 lagen. Ndgon nirmare definition av begreppet enhet eller
begreppet grupp bor inte faststillas 1 lagen.

Beviskrav for ett frysningsbeslut

Resolution 1373(2001) anger inte vilket beviskrav som skall gilla
for att ett frysningsbeslut skall kunna meddelas och ger ingen som
helst ledning f6r vad som skall krivas for att det skall kunna hivas.
Ordalydelsen 1 resolutionen (”... persons who commit, or attempt
to commit, terrorist acts or participate in or facilitate the commis-
sion of terrorist acts ...”) ger nirmast vid handen att girningen
skall vara styrkt. En sidan tolkning fir dock anses utesluten med
hinsyn till resolutionens syfte och skrivningen 1 évrigt.

Den analys av syftet med resolutionens bestimmelser som
FATF har gjort har redovisats 1 avsnitt 5.4.4. Behovet av att kunna
fatta ett snabbt beslut om frysning foranleder att ett sidant skall
kunna grundas timligen direkt pd underrittelseinformation frin
den svenska polisen eller utlindska myndigheter. En sddan ordning
kriver emellertid att beslutet kontinuerligt omprévas med hinsyn
till invindningar och information frin den utpekade personen och
till 6vrig utredning. Kraven p& bevisning och utredning ir uppen-
barligen inte desamma vid det forsta beslutet som vid omprov-
ningssituationen.
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I det tidigare lagstiftningsirendet forordade Lagridet att bevis-
kravet for ett beslut att spirra' tillgdngar var att de skulle tillhéra
“personer som skiligen kan misstinkas for att komma att begs,
forsoka att begd eller medverka till terroristhandlingar”. Lagridet
motiverade sitt férslag med att det var naturligt att anknyta till det
ligre beviskrav som giller vid tvingsdtgirder som kvarstad eller be-
slag. Den av Lagrddet foreslagna bevisnivin torde ocksd i allt vi-
sentligt motsvara vad FATF rekommenderar 1 tolkningsnoten till
rekommendation nr 3, nimligen att det skall finnas ”reasonable
grounds to suspect or believe” att kontot eller tillgingarna skall
anvindas for att finansiera terroristhandlingar. Trots att frysnings-
dtgirden dr en mer lingt mer ingripande dtgird dn kvarstad och be-
slag dr det, med hinsyn till resolutionens syfte och de rekommen-
dationer som FATF har utfirdat, svirt att se att det finns utrymme
for att sitta beviskravet hogre dn s8. Ndgot skil att nu gora en an-
nan bedémning dn den Lagrddet gjorde &r 2001 foreligger siledes
inte.

De omstindigheter som det skall foreligga skilig misstanke om
vid frysningsbeslutet skall alltsd avse personens eller gruppens in-
blandning i terroristhandlingar. Bestimmelsen har ett preventivt
syfte och det kan dirfér tyckas rimligt att den bér omfatta dem
som skiligen kan misstinkas {6r att planera eller férséka bega eller
medverka till terroristhandlingar. Lagrddet forefaller ha gjort
samma bedémning nir det i 2001 4rs lagstiftningsirende foreslog
formuleringen ”den som skiligen kan misstinkas for att komma att
begd, forsoka att begd eller medverka till terroristhandlingar”.

En komplikation med en sddan avgrinsning ir emellertid att den
inte uttryckligen omfattar personer som skiligen kan misstinkas
for att ha begdtr ett terroristbrott eller ens dem som ir dtalade for
eller rent av démda for sddana brott. Enligt utredningens mening
vore det orimligt om den som ir féremal {6r en polisutredning om
terroristbrott eller som nyligen démts for ett sidant brott inte
skulle omfattas av frysningsbestimmelserna. De kriterier som skall
medféra  listning  enligt  den gemensamma  stdndpunkten
2001/931/GUSP utgir ju ocksd frin att det pagar ett rittsligt forfa-
rande pd grund av misstanke om terroristbrott eller att det finns en
dom f6r ett sidant brott.

412001 &rs lagstiftningsirende anvindes termen ”spirrande” fér den itgird som i det hir
foreliggande forslaget, 1 enlighet med den terminologi som numera ir allmint vedertagen,
betecknas ”frysning”.
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Det kan mojligen férutsittas att 3klagare och domstolar, bl.a.
med hinsyn till terroristbrottens speciella karaktir, skulle anse att
dterfallsprognosen i flertalet sddana fall motiverade ett frysningsbe-
slut utan att lagen explicit pekade ut dem som har begitt ett brott.
Med hinsyn till att beslutet méste fattas utan tidsutdrikt och att
lagtexten dirfor inte onédigtvis bor ha en utformning som kriver
komplicerade bedémningar anser utredningen att det bor framgd
att frysningsbeslut skall kunna baseras dven pd redan begingna
brott.

Beviskrav vid omprovningen

Kravet att medlemsstaterna skall inféra regler som goér det mojligt
att frysa terroristrelaterade tillgdngar syftar enligt FATF:s tolk-
ningsnot till rekommendationerna att det skall g& att frysa wll-
gdngar om det finns skilig anledning att misstinka eller tro att de
kan komma att anvindas f6r terroristverksamhet: ”The objective ...
is to freeze terrorist-related funds based on reasonable grounds, or
a reasonable basis, to suspect or believe that such funds or other
assets could be used to finance terrorist activity.”

Enligt tolkningsnoten skall alltsd rekommendationerna férstds si
att medlemsstaterna skall skapa en ordning fér att fatta och upp-
hiva frysningsbeslut. Staterna skall se till att en frysningsitgird kan
initieras utan dréjsmal. Staterna skall ocksd utveckla och inféra
allmint kinda procedurer {6r att prova avlistningskrav nir omstin-
digheter som ir férenliga med internationella férpliktelser och
tillimpliga legala principer féreligger och att upphiva frysningsbe-
slutet for avlistade personer. I tolkningsnoten anmirks sirskilt att
nir det giller personer som har utpekats i 1267-regimen skall
sddana avlistnings- och upphivandeprocedurer verensstimma med
de procedurer som sanktionskommittén fér resolution 1267 har
antagit. Foér de personer etc. som omfattas av 1373-regimen
innehdller FATF:s rekommendationer inga sidana sirskilda
anvisningar."”

I den prévning som skall goras nir ett fullstindigt beslutsunder-
lag foreligger bor den omstindigheten att ndgon kan misstinkas for
att ha begdtt ett terrorbrott eller har démts f6r ett sddant inte till-

!> FATF: Interpretative notes to the Nine Special Recommendations on Terrorist Financing,
Interpretative note to Special Recommendation III: Freezing and Confiscating Terrorist
Assets, sirskilt punkt 8.
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mitas sjilvstindig betydelse. Vid omprévningen bor sdledes gilla
att beslutet skall upphivas om det inte finns skil att misstinka att
den som beslutet giller planerar att begd, férsoka att begd eller
medverka till terroristhandlingar. Tidigare brott fir vigas in i den
bedémningen och tillmitas betydelse bl.a. med hinsyn till hur all-
varligt brottet ir, den tid som har passerat och andra omstindig-
heter. Beviskravet bér, med hinsyn till FATF:s rekommendationer,
ligga p4 nivdn skilig misstanke.

Undantag

Resolution 1373 innehdller inte ndgra bestimmelser som ger ut-
rymme f6r undantag av humanitira eller andra skil frin foreskrif-
terna att frysning skall ske av tillgingar som tillhér misstinkta ter-
rorister m.fl. T resolution 1452 har emellertid sikerhetsrddet be-
slutat om undantag av humanitira skil frén frysning av tillgingar.
Resolutionen giller enligt sin ordalydelse endast for 1267-regimen,
men medlemsstaterna anmodas att beakta bedémningarna i resolu-
tionen vid genomférandet av resolution 1373. Principerna bor alltsd
dven gilla11373-regimen.

Enligt resolution 1452 skall féreskrifterna om frysning av till-
gingar inte tillimpas i friga om tillgdngar som den berérda med-
lemsstaten har faststillt vara a) nédvindiga for grundliggande ut-
gifter, innefattande bl.a. betalning av livsmedel, hyra eller 1dn, me-
diciner och likarvird, skatter och forsikringspremier eller b) néd-
vindiga for extraordinira utgifter. En medlemsstat kan frigéra
frysta tillgdngar f6r de under a) angivna indamilen under férut-
sittning att ett meddelande om beslutet sinds till 1267-kommittén
och att kommittén inte ger ett negativt besked inom 48 timmar
frdn det att meddelandet avsindes. For att frigora frysta tillgingar
fér de indamal som avses under b) krivs 1267-kommitténs god-
kinnande

I rittsakter som EU och EG har antagit for att genomféra reso-
lution 1373 finns ocksd féreskrifter om undantag. S& innehiller
t.ex. EG-férordning 2580/2001 undantagsbestimmelser som ger
medlemsstaterna ritt att frigéra frysta penningmedel fér att bla.
tillgodose grundliggande minskliga behov.

Svenska undantagsregler bér utformas med utgdngspunkt i fore-
skrifterna i artikel 2a 1 EG-férordning 881/2002 (1267-regimen).
Forsikringskassan bor fatta beslut 1 dessa fall. Den person som har
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fatt sina ekonomiska tillgdngar frysta fir vinda sig till Forsikrings-
kassan med en begiran att undantag skall beviljas.

Overklagande

Aklagarens beslut skall kunna éverklagas till domstol. De skil som
talar f6r att dklagare skall vara beslutsmyndighet, nimligen behovet
av erfarenhet av och kompetens i friga om misstankebedémningar,
talar med samma styrka for att 8klagarens beslut skall verklagas
till allmin domstol.

Av skil som har redovisats i det féregdende kan det forutsittas
att flertalet av de personer som triffas av ett frysningsbeslut inte
bor eller vistas i Sverige och inte heller har ndgra tillgingar hir.
Dessa omstindigheter talar for att antalet 6verklaganden kommer
att bli mycket begrinsat, dtminstone efter en Svergingsperiod.
Milen bor dirfor koncentreras till en och samma tingsritt, limpli-
gen 1 Stockholmstrakten. Enligt forslaget bor 3klagarens beslut
overklagas till Stockholms tingsritt.

Ett frysningsbeslut dr av s8 ingripande karaktir att en fysisk per-
son som drabbas av det bor ha rite till ett offentligt bitride vid
overklagande av beslutet. Behovet torde normalt sett vara sd stort
att det bara undantagsvis bér komma 1 friga fér domstolen att
vigra att férordna bitride.

Straffréttsligt ansvar

Ett effektivt genomférande av ett frysningsbeslut forutsitter att
overtridelser kan féranleda ett straffrittsligt ansvar. Med hinsyn
till de likheter som finns med 6vertridelser av beslut enligt sank-
tionslagen bér ett straffstadgande i lagen om frysning utformas i
enlighet med sanktionslagens straffstadgande.

5.5.6  Information om frysningsbeslut

I Sverige dr det vanligt med ekonomiska notiser om t.ex. nirings-
férbud och konkurser. Diremot publicerar myndigheter — p& goda
grunder — inte namn p4 brottslingar. Det ir dirfor ett dilemma att
sjilva syftet med ett frysningsbeslut fir anses goéra det nédvindigt
att publicera information om att ndgon ir misstinkt for ett s§ all-
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varligt brott som terroristbrott eller terroristfinansiering. En f6rut-
sittning for att ett beslut enligt lagen skall {3 effekt ir ju att det blir
kint for alla som kan tinkas stilla medel till f6rfogande fér den
som ir féremdl f6r sanktioner. FN publicerar alla sina frysningsbe-
slut pd nitet medan EU publicerar sina i EUT. Sannolikt finns re-
dan majoriteten av dem som kan triffas av svenska frysningsbeslut
pd EU:s offentliga listor. Det torde ocksd nistan uteslutande réra
sig om personer och grupper som bor och verkar i andra linder.
Uppgifternas kinsliga karaktir motiverar emellertid en noggrann
analys av informationsspridningen.

Aklagaren fir forutsittas limna upplysningar om besluten till

Finansinspektionen fér vidarebefordran till de finansiella institu-
ten. For att ett beslut skall fa full effekt dr emellertid den informa-
tionen inte tillricklig. Det bor sikerstillas att information gir ut
till sddana mottagare som kan bidra till att den som avses med be-
slutet hindras frin att uppbringa stérre summor genom affirsverk-
samhet och/eller penningtvitt. Flertalet foretag kontrollerar
okinda kunder eller samarbetspartners genom kreditupplysning
och kontroll ir vanligare vid stérre affirer. Dirfor bor det dvervi-
gas att indra kreditupplysningslagen (1973:1173), sd att kredit-
upplysningsféretagen kan hantera information om frysningsbeslut
trots att det inte handlar om betalningsférsummelser eller bris-
tande ekonomisk vederhiftighet. En férdel med kreditupplys-
ningsféretagen som informationsbirare ir ocksd att det kan visas
vem som har tagit del av informationen, vilket har betydelse for att
dvertridelser skall kunna beivras.
Det finns ocksd ett behov av information till allminheten f6r att
t.ex. hindra insamlingar till terrorgrupper. Utredningen har inte
funnit nigon limplig form fér sddan information. En modell som
kan ¢vervigas dr annonser 1 Post och Inrikes Tidningar och i dags-
press efter monster av bestimmelserna i konkurslagen (1987:672).
Det ir dock osikert om en sddan dtgird kan ha avsedd effekt. Ett
bittre alternativ vore att EU centralt tillhandahéll information dven
om medlemsstaternas frysningsbeslut, sirskilt som de flesta som
triffas av ett svenskt beslut kommer att héra hemma i nigot annat
EU-land.
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5.5.7 Ekonomiska konsekvenser

Antalet irenden som omfattas av den féreslagna lagen kan foérut-
sittas bli mycket begrinsat nir vil de av EG nu listade EU-interna
terroristerna och terroristgrupperna hunnit hanteras. Aklagarmyn-
dighetens och domstolarnas merkostnader torde dirfér bli nirmast
marginella och bér kunna finansieras inom ramen fér befintliga an-
slag.
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6 Riktade internationella
sanktioner och rattsédkerhet for
enskilda

6.1 Inledning

Enligt direktiven skall utredningen vid utformningen av sina
forslag beakta vikten av att forfarandet vid anvindning av
sanktioner som riktar sig mot enskilda tillgodoser hogt stillda krav
pd rittssikerhet och sirskilt préva i1 vilken utstrickning det kan
foérenas med en ritt till domstolsprévning.

Utredningen skall dessutom 6verviga vilka vigar, vid sidan av
eller 1 stillet for nationella 3tgirder, som stdr till buds for att
dstadkomma ett heltickande regelverk med tydliga rittssikerhet-
sgarantier inom FN och EU samt limna de férslag som bedéms
limpliga.

Det kan utan vidare konstateras — som foretridare fér den
svenska regeringen har gjort vid upprepade tillfillen — att det av
FN:s sikerhetsrdd styrda systemet med sanktioner mot terror-
misstinkta rymmer inslag som ir oférenliga med de krav pd
rittssikerhet som vi anser sjilvklara i en rittsstat. Virt medlemskap
1 EG och véra folkrittsliga forpliktelser mot FN och EU medfér
dock att utrymmet f6r svenska lagstiftningsdtgirder nir det giller
internationella sanktioner ir mycket litet.

Flera sanktionsregimer upprittar — i likhet med 1267-regimen —
listor 6ver de personer och grupper som skall triffas av
frysningsitgirder.! Kritiken mot listningssystemet, som detta
fungerar i sanktionskommittéerna under sikerhetsrddet, giller
framfor allt att beslutsunderlaget dr bristfilligt, att foérfarandet
omdjliggér vilgrundade beslut, att den som triffas av sanktioner
vigras insyn och inte kan foéra talan mot beslutet samt att det
saknas regler om och en organisation fér en verksam &verprévning
av besluten. Trots att vissa forindringar till det bittre har
genomférts 1 sanktionskommittéernas hantering mdste det

! Vilka dessa sanktionsregimer ir framgir av avsnitt 2.3. Hur listningen gir till har redovisats
1avsnitt 4.3.
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konstateras att férfarandet i dessa sanktionsregimer fortfarande
inte uppfyller rittsstatliga minimikrav. Sanktionskommittéernas
listor 6verfors emellertid oférindrade till EG-férordningar och de
pibud och férbud i forhillande till de listade som féljer av
resolutionerna giller dirfér, i den form de har fitt i EG-
férordningen, direkt mot medlemsstaternas invénare, foretag och
myndigheter. Den svenska riksdagen kan inte genom ndgon
lagstiftningsdtgird sitta dessa regler ur spel. En svensk domstol
skulle 1 teorin kunna finna att EG-férordningen inte var tillimplig i
ett visst fall eller i ett visst avseende.” Men om en person som
omfattas av ett frysningsbeslut stimmer den bank som har fryst
hans konton eller 6verklagar forsikringskassans beslut att inte
betala ut hans férildrapenning fir det anses mindre sannolikt att
svenska domstolar i allminhet skulle underkinna EG-
férordningens tillimplighet

I 1373-regimen 3liggs staterna i generella termer — dvs. utan
namnlistor — att hindra finansiering av terrorism genom att frysa
alla tillgdngar f6r dem som begdr terroristhandlingar och att
forbjuda alla att tillhandahilla dem ekonomiska resurser. EG har
emellertid valt att foga namnlistor till de férordningar som
gemenskapen beslutat om foér att unionens medlemsstater skall
uppfylla kraven i 1373-regimen. EU:s medlemsstater befinner sig
dirfor nir det giller 1373-regimen 1 allt visentligt i samma situation
som den som just har beskrivits i friga om 1267-regimen.

Det skall visserligen sigas att det beslutsforfarande som ligger
till grund fér EG:s listning pd flera sitt ir overligset 1267-
kommitténs listningsprocedur ur rittssikerhetssynpunkt. Men pd
samma sitt som i sikerhetsridets sanktionskommittéer saknas det
sdvil insyn {6r de berérda som en méjlighet till dverprovning av ett
oberoende organ.

Inom det begrinsade omride dir svensk lagreglering ir mojlig
kan det tyckas sjilvklart att reglerna skall utformas si att de
motsvarar normal svensk rittslig standard. Ocksd den svenska
lagstiftningen styrs emellertid av det materiella innehllet i de
berérda resolutionerna. Det fir framfor allt till £61jd att det dr svart
att undvika itgirder som med svenska mitt mitt framstir som
mycket ingripande.

2 Se t.ex. Linsrittens i Stockholm dom den 19 juni 2002 i mal nr 10532-02, Ahmed Yusuf
mot Spinga-Tensta stadsdelsnimnd. Domstolen redovisar innehillet 1 EG-férordning
881/2002 och konstaterar att Ahmed Yusuf dr fortecknad i bilagan, men fastslir sedan
kortfattat att det inte finns ndgot hinder fér ekonomiskt bistdnd till Ahmed Yusuf.
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Den svenska lag om frysning som utredningen féreslir omfattar
endast de personer, grupper etc. som inte omfattas av EG:s
frysningsbeslut utan bara av virt lands folkrittsliga forpliktelser
mot FN och EU. Lagen giller silunda dels de EU-interna
terroristerna, eftersom det inte har gitt att nd enighet om att EG
har behorighet att fatta beslut om dem, dels de EU-externa
terrorister som inte omfattas av nigon EG-férordning om
sanktioner. Fér denna krets skall, enligt férslaget, dklagare besluta
om frysning 1 de fall di féreskrivna krav pd bevisningen ir
uppfyllda. Beslutet skall kunna 6verklagas till domstol och den som
triffas av beslutet skall ha ritt till juridiskt bitride. De krav som
Europakonventionen och FN:s konvention om medborgerliga och
politiska rittigheter stiller 1 friga om ritt till domstolsprévning
torde dirigenom vara tillgodosedda. Men de sanktioner som
resolutionerna och den gemensamma stdndpunkten pabjuder ir sd
lingtgdende att det mdojligen kan hivdas att  vissa
rittssikerhetsproblem dndd kvarstdr, tex. att skyddet for
dganderitten urholkas genom det 18ga beviskravet.

I detta kapitel behandlas rittssikerhetsproblemen i sanktions-
systemen med utgdngspunkt i hur ett sanktionsbeslut forhiller sig
till de fri- och rittigheter som garanteras enligt de stora inter-
nationella konventionerna pd omridet. Fallet med tre svenskar som
fick sina tillgdngar frysta i november 2001 tas upp som ett exempel.
Vidare redovisas 6versiktligt den svenska regeringens arbete for att
forstirka rittsikerheten i FN:s och EU:s sanktionssystem.
Slutligen diskuteras ndgra av de férslag f6r det framtida arbetet som
har férts fram under senare tid.

6.2 Réttssakerhet

Rittssikerhet f6r enskilda stiller krav pd den rittsliga regleringen
av statens maktutévning. I en rittsstat ir den enskilde tillférsikrad
skydd mot staten sjilv. Det skall finnas rittsregler som anger vad
som ir tilldtet och férbjudet, bdde i forhdllande till statsmakten och
dess foretridare och till andra enskilda. Dessa regler skall uppfylla
héga krav pd klarhet och férutsebarhet. Detsamma giller den
procedur som tillimpas for att konstatera om reglerna foljts 1
enskilda fall. Likabehandling ir ett ledord och godtycke fir inte
forekomma. Det dr av betydelse for rittssikerheten hur
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rittsreglerna utformas men ocksd hur de tolkas och tillimpas av
myndigheter och domstolar.

I budgetpropositionens avsnitt om rittsvisendet beskriver den
svenska regeringen vad den avser med rittstrygghet och ritts-
sikerhet. Regeringen slir fast att rittsvisendet har ett sirskilt
ansvar for de enskildas rittstrygghet och rittssikerhet. Med ritts-
trygghet avses att de enskilda skall vara skyddade mot brottsliga
angrepp pi deras liv, hilsa, integritet och egendom. Rittstrygg-
heten kriver en effektiv verksamhet fér att férebygga och beivra
brottslighet och fér att stédja dem som utsatts for brott. Den
forutsitter ocksd en siker och litt tillginglig ordning f6r att 16sa
tvister, sivil mellan enskilda som mellan enskilda och allminna.
Med rittssikerhet menas att den enskilde kan lita pd lagarna,
myndigheterna och domstolarna. Lagarna skall vara moderna och
indamilsenliga. De skall virna demokratin och garantera
grundliggande fri- och rittigheter. De skall vara litta att f6rstd och
svara att kringgd eller missbruka och de skall std sig under ldng tid.
I ett rittssikert samhille dr rittskipningen forutsebar, proportionerlig
och likformig. Samma krav giller f6r myndigheternas beslut och
&vriga verksamhet.”

De rittsregler som anger vilka krav enskilda personer kan stilla
pd rittssystemet vid prévning av hans civila rittigheter och
skyldigheter eller av en anklagelse mot honom fér brott ir alltsd av
grundliggande betydelse for rittssikerheten.

I kap. 4 har utvecklingen pa sanktionsomridet beskrivits, liksom
den 6vergdng som dgt rum frin generella sanktioner mot stater till
riktade sanktioner mot enskilda individer. Nir sanktionerna syftar
till att paverka de politiska ledarna i ett land har riktade sanktioner
ansetts vara mer effektiva och humana in generella sanktioner,
eftersom riktade sanktioner direkt drabbar de personer som ir
skyldiga till den politik som férs och inte en hel befolkning. Sverige
har dirfor stillt sig bakom och bidragit till utvecklingen mot
riktade sanktioner, bl.a. genom att stédja Interlaken- och Bonn-
Berlinprocesserna och sedermera genom det svenska initiativet i
Stockholmsprocessen.

FN har utvecklat ett system med sanktionslistor éver personer,
grupper och enheter som medlemsstaterna skall genomféra
sanktioner mot. Systemet har genomférts 1 flera sanktionsregimer
dir sikerhetsridet har inrittat sanktionskommittéer med uppgift

3 Prop. 2005/06:1, Utgiftsomride 4, Rittsvisendet s. 14. I detta betinkande innefattas ocksd
kraven p4 tillging till domstolsprévning i termen rittssikerhet.
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att fora sanktionslistor. Sedan ndgra dr har emellertid riktade
sanktioner ocksi anvints i kampen mot den internationella
terrorismen och dess finansiering. 1 den s.k. 1267-regimen har
sikerhetsrddet uppdragit it sanktionskommittén att fora en lista
over personer och enheter som skall anses ha samroére med
talibanerna, Usama bin Ladin och al-Qaida. Tillgdngar som dessa
personer eller enheter dger skall frysas och det skall vara f6rbjudet
att stilla tillgdngar till deras férfogande. T kap. 4.3 beskrivs 1267-
kommitténs arbetsformer och ndgra av de problem som dessa bir
med sig nir det giller rittssikerheten f6r enskilda personer.

Flera av de nu aktiva sanktionskommittéerna listar enskilda som
inte kan anses foretrida nigon regim eller nigon grupp som har
kontroll éver ett visst territorium. Det giller t.ex. resolution 1533
(2004) rérande Demokratiska Republiken Kongo, resolution 1572
(2004) rorande Elfenbenskusten, resolution 1591 (2005) rérande
Sudan och resolution 1636 (2005) rérande Libanon. De avser
personer och grupper som ir inblandade i t.ex. rebellrérelser och
inbérdeskrig och som i minga fall misstinks f6r handlingar som
skulle kunna definieras som terroristbrott. Den kritik som riktas
mot 1267-regimen kan 1 stor utstrickning riktas dven mot
listningen i dessa sanktionsregimer. Mojligen kan det 1 dessa
regimer vara littare att identifiera dem som bor triffas av
sanktioner. Systemet med listor har évertagits av EU och EG och
anvinds ocks3 av flera enskilda stater.

6.3 Skyddet for manskliga rattigheter enligt
internationella konventioner m.m.

Det miste slds fast att frysning av tillgdngar, reseférbud och
tillhandahdllandeférbud mot enskilda ir mycket ingripande
dtgirder. De aktualiserar dirfor frigan om vilket skydd de personer
som omfattas av sidana beslut skall vara tillférsikrade enligt de
konventioner om minskliga fri- och rittigheter som Sverige och ett
flertal av FN:s medlemsstater stiller sig bakom och enligt
folkritten 1 6vrigt. I det féljande ges en 6versiktlig beskrivning av
hur detta skydd beskrivs 1 olika dokument.
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6.3.1 FN-stadgan
Séikerbetsrddet

Enligt FN-stadgans artikel 24 har medlemsstaterna &verlatit
ansvaret f6r uppritthdllandet av internationell fred och sikerhet pd
sikerhetsrddet. Enligt artikel 25 1 stadgan ir sikerhetsridets beslut
bindande fér medlemsstaterna: "Férenta Nationernas medlemmar
samtycker till att godta och verkstilla sikerhetsrddets beslut 1
dverensstimmelse med denna stadga.”

Sikerhetsrddets befogenheter att besluta om t.ex. internationella
sanktioner enligt artikel 41 i FN-stadgan ir inte utan begrins-
ningar. Enligt artikel 24.2 1 stadgan skall sikerhetsridet vid
utdévandet av sina befogenheter handla i 6verensstimmelse med
FN:s dndamadl och principer. Dessa indamdl och principer framgir
av kap. I, artiklarna 1 och 2. Frimst ir enligt artikel 1.1 indamélet
att uppritthdlla internationell fred och sikerhet samt att vidta
effektiva, kollektiva dtgirder f6r att bevara freden och avligsna hot
mot den. Artikel 1.3 talar om att frimja respekten fér minskliga
rittigheter och grundliggande friheter f6r alla.

Ocksé ingressen till FN-stadgan talar om minskliga rittigheter. I
den forklarar sig de férenade nationernas folk beslutna att ”betyga
sin tro pid de grundliggande minskliga rittigheterna, pd den
enskilda minniskans virdighet och virde”. T kap. IX, som handlar
om internationellt ekonomiskt och socialt arbete, foreskriver
artikel 55 att FN skall frimja bla. universell respekt fér och
iakttagande av minskliga rittigheter och grundliggande friheter f6r
alla utan tskillnad pd grund av ras, kén, sprik eller religion. Artikel
56 foreskriver att alla medlemmar &tar sig att vidta bide
gemensamma och ensidiga dtgirder for att uppnd de mélsittningar
som anges 1 artikel 55.

For att handla i 6verensstimmelse med FN-stadgan ir alltsd
sikerhetsrddet bundet att frimja respekten f6r minskliga
rittigheter och grundliggande friheter f6r alla i sina beslut. Det
finns emellertid inget annat organ som har behérighet att tolka
FN-stadgan pd ett sitt som ir bindande for sikerhetsrddet och det
finns inget forfarande for att prova om ett beslut av ridet ir i
overensstimmelse med stadgan. Man brukar siga att det ir
sikerhetsrddet sjilvt som har den yttersta kompetensen att bedéma
omfattningen av och innehillet i sin egen kompetens, det som man
brukar kalla kompetens-kompetensen.
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Medlemsstaternas skyldigheter

Enligt folkritten giller de skyldigheter som FN:s medlemsstater
har enligt FN-stadgan framfér alla andra skyldigheter enligt
nationell ritt och den internationella traktatritten. De giller
siledes dven fore de skyldigheter som Europaridets medlemsstater
har enligt Europakonventionen. Nir det giller férhillandet mellan
FN-stadgan och den internationella traktatritten framgdr regeln
om stadgans foretride uttryckligen av artikel 103 i stadgan. Denna
artikel foreskriver att det ir medlemmarnas forpliktelser enligt FN-
stadgan som skall gilla i hindelse av konflikt mellan deras
forpliktelser enligt denna stadga och deras férpliktelser enligt
nigon annan internationell dverenskommelse.

Foretridet giller dven beslut i en resolution frin sikerhetsridet.
Det framgdr av artikel 25 1 FN-stadgan, som anger att FN:s
medlemmar ir skyldiga att godta och verkstilla sikerhetsrddets
beslut. Vid eventuella kollisioner mellan medlemsstaternas
skyldigheter att efterkomma sikerhetsridets beslut och andra
skyldigheter enligt t.ex. internationella konventioner har alltsd
sikerhetsrddets beslut féretride.

6.3.2  FN-stadgan i férhallande till jus cogens

Det anses emellertid finnas en grins dven for principen att
sikerhetsrddets resolutioner alltid har bindande verkan. Resolu-
tionerna miste vara férenliga med de tvingande allminna folkritts-
normerna, jus cogens. Om s3 inte ir fallet ir de, oavsett artikel 103
1 FN-stadgan, inte bindande f6r medlemsstaterna.

I artikel 53 1 Wienkonventionen om traktatritten definieras en
tvingande allmin folkrittsnorm som en norm, vilken det
internationella statssamfundet som helhet godtar och erkinner som
en norm frin vilken ingen avvikelse ir tilliten, och som kan dndras
endast genom en senare allmin folkrittsnorm av samma karaktir.
Jus cogens ir alltsd 6verordnade folkrittsliga regler som giller fore
andra skyldigheter och intressen.

Omfattningen av jus cogens ir inte entydig och klar.
Forstainstansritten har diskuterat omfattningen av jus cogens 1 sin
dom i mailet T-306/01, p 282 med vidare hinvisningar. Domen
redovisas i avsnitten 6.4.2 och 6.4.3 i de delar den avser frigan om
minskliga rittigheter.
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Frigan om vad som ir grundliggande minskliga rittigheter ir av
intresse for virderingen av sikerhetsridets sanktionsbeslut pd tva
sitt. For det forsta dr frigan av betydelse for att kunna bedéma om
sikerhetsrddet har gjort en riktig avvigning mellan de olika
intressen som ridet har haft att beakta for att uppfylla sina
skyldigheter enligt stadgan. Fér det andra har vissa fundamentala
minskliga rittigheter ansetts hora till jus cogens. I den mén ett
beslut av sikerhetsrddet ir oférenligt med en sidan rittighet ir
beslutet inte bindande f6r medlemsstaterna.

I frigan om vad som ir grundliggande minskliga rittigheter bor
ledning kunna sokas 1 internationella konventioner pd omridet och
i andra auktoritativa dokument. I det féljande redovisas i aktuella
delar den allminna forklaringen om de minskliga rittigheterna som
FN:s generalférsamling antog den 10 december 1948, den
Europeiska konventionen angiende skydd for de minskliga
rittigheterna och de grundliggande friheterna som undertecknades
1 Rom den 4 november 1950 och dess tilliggsprotokoll samt den
internationella konventionen om medborgerliga och politiska
rittigheter som FN:s generalférsamling antog den 16 december
1966.

6.3.3  Forenta Nationernas allmdnna forklaring om de
manskliga rattigheterna

FN:s allminna forklaring om de minskliga rittigheterna antogs
”som en gemensam riktlinje for alla folk och alla nationer for att
befordra respekten for de minskliga rittigheterna och sikerstilla deras
erkinnande och tillimpning sdvil bland folken i medlemsstaterna som
bland folken i omriden under deras 6verhéghet”. T inledningen till
forklaringen uttalar generalférsamlingen  bla. féljande: ”Enir
erkinnandet av det inneboende virdet hos alla medlemmar av
minniskosliktet och av deras lika och oférytterliga rittigheter ir
grundvalen for frihet, rittvisa och fred i virlden, ... enir Forenta
Nationernas folk 1 stadgan &nyo wuttryckt sin tro pd de
grundliggande minskliga rittigheterna, den enskilda minniskans
virdighet och virde samt minnens och kvinnornas lika rittigheter,

. enir medlemsstaterna tagit sig att 1 samverkan med Forenta
Nationerna sikerstilla allmin och effektiv respekt fér de minskliga
rittigheterna och de grundliggande friheterna, ... kungér
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generalférsamlingen denna Allminna foérklaring om de minskliga
rittigheterna”.

Atskilliga artiklar i forklaringen utvecklar vad FN har funnit vara
minskliga rittigheter och grundliggande friheter. De rittigheter
och friheter som berdrs av beslut om ekonomiska sanktioner mot
enskilda ir i1 férsta hand féljande.

Artikel 2

Envar ir berittigad till alla de fri- och rittigheter som uttalas i denna
forklaring, utan 4tskillnad av nigot slag, sdsom ras, hudfirg, kon,
sprak, religion, politisk eller annan uppfattning, nationellt eller socialt
ursprung, egendom, bérd eller stillning i dvrigt.

Ingen dtskillnad md vidare goras pd grund av den politiska, juridiska
eller internationella stillning, som intages av det land eller omrdde, till
vilket en person hor, vare sig detta land eller omride 4r oberoende, stir
under forvaltarskap, ir icke-sjilvstyrande eller dr underkastat nigon
annan begrinsning av sin suverinitet.

Artikel 7

Alla ir lika infér lagen och ir utan &tskillnad berittigade till lika skydd
fran lagens sida. Alla ir berittigade till lika skydd mot varje 3tskillnad 1
strid med denna férklaring och mot varje framkallande av sidan

Jtskillnad.

Artikel 8

Envar har ritt till verksam hjilp fran sitt lands behériga domstolar mot
handlingar som krinka de grundliggande rittigheter vilka tillkomma
honom genom lag eller férfattning.

Artikel 10

Envar dr under full likstilldhet berittigad till rittvis och offentlig
rannsakning infér oavhingig och opartisk domstol vid faststillandet av
sdvil hans rittigheter och skyldigheter som varje anklagelse mot
honom for brott.

Artikel 11
1. Envar som blivit anklagad for straffbar girning har ritt att betraktas
som oskyldig till dess hans skuld blivit lagligen faststilld vid offentlig
rittegdng, under vilken han 4tnjutit alla for sitt forsvar nédiga
garantier.

Artikel 12
Ingen md utsittas for godtyckliga ingripanden i friga om privatliv,
familj, hem eller korrespondens, €j heller angrepp pd heder och

anseende Envar har ritt ull lagens skydd mot sidana ingripanden eller
angrepp.
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Artikel 17

1. Envar har ritt att iga egendom svil ensam som i férening med
andra.

2. Ingen ma godtyckligt berdvas sin egendom.

Artikel 25

1. Envar har ritt till en levnadsstandard som ir tillricklig f6r hans
egen och hans familjs hilsa och vilbefinnande, diri inbegripet
foda, klider, bostad, hilsovird och nédvindiga sociala fé6rmaner,
vidare ritt till trygghet i hindelse av arbetsloshet, sjukdom,
invaliditet, makes dod, dlderdom eller annan férlust av {6rsérjning
under omstindigheter, 6ver vilka han icke kunnat rida.

2. Moédrar och barn ir berittigade till sirskild omvardnad och hjilp.
Alla barn, vare sig fédda inom eller utom #ktenskap, skall dtnjuta
samma sociala skydd.

Artikel 29

2. Vid utdvandet av sina fri- och rittigheter m4 envar underkastas
endast sddana inskrinkningar, som blivit faststillda i lag i
uteslutande syfte att trygga tillborlig hinsyn till och respekt for
andras fri- och rittigheter samt for att tillgodose det demokratiska
samhillets rittmitiga krav pi moral, allmin ordning och allmin

vilfird.

3. Dessa fri- och rittigheter m4 i intet fall utévas i strid med Férenta
Nationernas indamaél och grundsatser.

FN hade vid denna tidpunkt 56 medlemmar. Forklaringen antogs
med 48 ja-réster. Atta linder avstod frin att rosta, diribland
Sovjetunionen och &vriga stater i Ostblocket, men inget land
rostade emot. Forklaringen som sddan ir inte rittsligt bindande for
FN:s medlemsstater. Dess innehdll fir dock anses ha betydelse for
frigan om vad som ir grundliggande minskliga rittigheter.

6.3.4  Europakonventionen

Med utgingspunkt frdn FN:s allminna forklaring om de minskliga
rittigheterna utarbetade Europarddet pd regional europeisk nivd
den Europeiska konventionen angdende skydd fér de minskliga
rittigheterna och de grundliggande friheterna. Konventionen
undertecknades i Rom den 4 november 1950 och tridde 1 kraft den
3 september 1953. Till konventionen har sedan fogats 13
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tilliggsprotokoll. Alla Europaridets 46 medlemsstater har anslutit
sig till konventionen.

Det ir framfoér allt f6ljande artiklar i konventionen som ir av
intresse nir det giller internationella ekonomiska sanktioner.

Artikel 6 - Ritt till en rittvis ritteging

1 Var och en skall, vid prévningen av hans civila rittigheter och
skyldigheter eller av en anklagelse mot honom fér brott, vara
berittigad till en rittvis och offentlig férhandling inom skilig tid och
infér en oavhingig och opartisk domstol, som upprittats enligt lag.
Domen skall avkunnas offentligt, men pressen och allminheten fir
utestingas frin foérhandlingen eller en del dirav av hinsyn till den
allminna moralen, den allminna ordningen eller den nationella
sikerheten i ett demokratiskt samhille, eller d3 minderdrigas intressen
eller skyddet foér parternas privatliv si kriver eller, i den min
domstolen finner det stringt nddvindigt, under sirskilda
omstindigheter nir offentlighet skulle skada rittvisans intresse.

2 Var och en som blivit anklagad f&r brott skall betraktas som oskyldig
till dess hans skuld lagligen faststillts.

3 Var och en som blivit anklagad fér brott har foljande
minimirittigheter

a) att utan drojsmil, pd ett sprdk som han férstdr och i detalj,
underrittas om innebdrden av och grunden f6r anklagelsen mot
honom,

b) att {3 tillricklig tid och méjlighet att forbereda sitt forsvar,

c) att forsvara sig personligen eller genom rittegdngsbitride som
han sjilv utsett eller att, nir han saknar tillrickliga medel for att
betala ett rittegdngsbitride, erhdlla ett sddant utan kostnad, om
riattvisans intresse si fordrar,

d) att forhora eller 13ta férhora vittnen som iberopas mot honom
samt att sjilv fi vittnen inkallade och férhérda under samma
forhllanden som vittnen 3beropade mot honom,

e) att utan kostnad bistds av tolk, om han inte forstdr eller talar det
sprik som begagnas i domstolen.

Artikel 7 - Inget straff utan lag

1. Ingen fir fillas till ansvar f6r nigon girning eller underlitenhet
som vid den tidpunkt di den begicks inte utgjorde ett brott enligt
nationell eller internationell ritt. Inte heller fir ett stringare straff
utmitas dn som var tilllimpligt vid den tidpunkt di brottet
begicks.

2. Denna artikel skall inte hindra lagféring och bestraffning av den
som gjort sig skyldig till en handling eller underlitenhet som d&
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den begicks var brottslig enligt de allminna rictsprinciper som
erkinns av civiliserade stater.

Artikel 13 - Ritt till ett effektivt rittsmedel

Var och en, vars i denna konvention angivna fri- och rittigheter
krinkts, skall ha tillgdng till ett effektivt rittsmedel infér en nationell
myndighet och detta dven om krinkningen férévats av nigon under
utdvning av offentlig myndighet.

Skyddet f6r dganderitten regleras i det férsta tilliggsprotokollet till
konventionen:

Artikel 1 - Skydd foér egendom

Varje fysisk eller juridisk person skall ha rite tll respekt for sin
egendom Ingen far berévas sin egendom annat dn i det allminnas
intresse och under de férutsittningar som anges i lag och 1 folkrittens
allminna grundsatser.

Ovanstiende bestimmelser inskrinker dock inte en stats ritt att
genomfora sddan lagstiftning som staten finner nédvindig for att
reglera nyttjandet av egendom i 6verensstimmelse med det allmdnnas
intresse eller for att sikerstilla betalning av skatter eller andra pélagor
eller av boter och viten.

Ocksd Europakonventionen tilliter 1 vissa situationer att staterna
gor avvikelser frin sina konventionsitaganden:

154

Artikel 15 — Avvikelse frin konventionsforpliktelse vid ndlige

1. Under krig eller i annat allmint nodlige som hotar nationens
existens fir en hoég fordragsslutande part vidta dtgirder som
innebir avvikelser frin dess skyldigheter enligt denna konvention i
den utstrickning som det ir oundgingligen ndédvindigt med
hinsyn tll situationens krav, under forutsittning att dessa
dtgirder inte strider mot landets 6vriga forpliktelser enligt den
internationella ritten.

2. Inga inskrinkningar fir med stdd av denna bestimmelse goéras i
artikel 2, utom 1 frdga om dodsfall tll foljd av lagliga
krigshandlingar, eller i artiklarna 3, 4 (punkt 1) och 7.

3. En hog fordragsslutande part som begagnar sig av ritten att gora
avvikelse frin denna konvention skall hilla Europaridets
generalsekreterare fullt underrittad om de &tgirder som vidtagits i
sidant hinseende och om skilen f6r dessa. Den hoga fordrags-
slutande parten skall ocksd underritta Europarddets general-
sekreterare om nir dessa tgirder har upphért att gilla och
konventionens bestimmelser 3ter blivit fullt tillimpliga.
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Europakonventionen skiljer sig frdn FN:s konvention om med-
borgerliga och politiska rittigheter frimst genom sitt effektiva
kontrollsystem. Det ir den Europeiska domstolen fér minskliga
rittigheter (European Court of Human Rights), Europadomstolen,
som har upprittats som ett kontrollorgan enligt Europakonven-
tionen. Artikel 32.1 stadgar att Europadomstolen ir behorig i alla
frigor som hinskjuts till den enligt artiklarna 33, 34 och 47 och
som ror tolkningen och tillimpningen av konventionen och
protokollen till denna.

Domstolens behérighet nir det giller tolkning och tillimpning
av konventionen innebir att den kan faststilla att en krinkning av
konventionen har dgt rum men inte ogiltigférklara eller upphiva
nationell ritt. Artikel 33 rér mellanstatliga mal, dvs. klagomal frin
en konventionsstat mot en annan sidan, och artikel 34 handlar om
enskilda klagomal. Enligt artikel 34 fir domstolen ta emot klagomal
frin enskilda personer, icke-statliga organisationer eller grupper av
enskilda personer, som pastdr sig ha utsatts fér en krinkning av
nigon av de 1 konventionen eller i protokollen till denna angivna
rittigheterna av ndgon konventionsstat. Ett villkor for att
domstolen skall ta upp ett mil till prévning ir enligt artikel 35.1 att
alla nationella rittsmedel forst har uttomts.

6.3.5 Forenta Nationernas internationella konvention om
medborgerliga och politiska rattigheter

FN:s konvention om medborgerliga och politiska rittigheter
tridde 1 kraft &r 1976 sedan den tilltritts av 35 stater. Fram till 4r
2005 har 154 stater anslutit sig till konventionen. Av dessa stater
har méinga avgivit betydelsefulla reservationer i frdga om
konventionens tillimpning. Konventionen ir rittsligt bindande fér
konventionsstaterna med de undantag som féljer av deras
reservationer.

Konventionens ingress hinvisar till FN:s allminna f6érklaring om
de minskliga rittigheterna samt till medlemsstaternas skyldigheter
enligt FN-stadgan att frimja universell respekt fér minskliga
rittigheter och friheter. Féljande artiklar ir av direkt betydelse for
de frigor som berdr utredningens omréade.

Artikel 2.3.

Varje konventionsstat itar sig
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)

att sikerstilla att envar, vars 1 denna konvention inskrivna fri-
och rittigheter krinkts, skall ha effektiv mojlighet att fora talan
mot krinkningen, och detta dven i det fall att krinkningen
férévats av imbetsman 1 tjinsteutdvning;

att sikerstilla att den som vicker sidan talan skall fi sina
rittigheter provade av behériga judiciella, administrativa eller
lagstiftande myndigheter eller av annan enligt statens ritts-
ordning behérig myndighet, samt att utveckla méjligheterna for
att en talan skall kunna provas p rittslig vig;

att sikerstilla ett de behoriga myndigheterna verkstiller avgéranden
som avkunnats i sidana fall diir talan befunnits ha fog.

Artikel 14

1.

Alla skall vara lika infér domstolarna. Envar skall, nir det giller
att prova anklagelse mot honom fér brott eller hans rittigheter
och skyldigheter i tvistemdl, vara berittigad till en opartisi och
offentlig férhandling infér en behérig, oavhingig och opartisk
domsto%, som inrittats enligt lag. Pressen och aiglméinheten m3
utestingas frin rittegingen eller en del dirav av hinsyn till
sedlicheten, den allminna ordningen eller den nationella
séiker%leten 1 ett demokratiskt sambhille eller di hinsyn uill
parternas privatliv si kriver eller, i den min domstolen si finner
strangt nodvindigt, i fall dd pd grund av sirskilda omstindigheter
offentlighet skul%e skada rittvisans intresse; dock skall §omar
som avkunnats 1 brottmal eller tvistemil offentliggéras, utom 1i
fall d& minderdrigas intressen kriver att si ej sker eller di
rittegdngen giller dktenskapsmal eller formynderskap f6r barn.

Envar som anklagas for en brottslig Eﬁrning skall ha ritt att
betraktas som oskyldig intill dess hans skuld lagligen faststillts.

Envar skall, nir det giller att prova anklagelse mot honom fér
brott, utan 3tskillnad ha ritt till f6ljande minimigarantier:

att omgdende och 1 detalj, pd ett sprik som han férstdr, bli
underrittad om innebdrden av och grunden fér anklagelsen mot
honom;

att &tnjuta tillridcklig tid och mojlighet att forbereda sict forsvar
och att kunna rddgoéra med rittegdngsbitride som han sjilv utsett;

att bli rannsakad utan oskiligt drojsmal;

att bli rannsakad i sin nirvaro och att foérsvara sig personligen
eller genom rittegdngsbitride, som han sjilv utsett; om han ej har
rittegangsbitride, att bli underrittad om sin ritt till sidant; samt
att 1 varje mil dir rittvisans intresse sd kriver kostnadsfritt f3
rittegdngsbitride sig anvisat, om han saknar erforderliga medel
att betala foér sidant;

att forhora eller lita forhora de vittnen som dberopas emot
honom, och att fér egen rikning f3 vittnen inkallade och férhérda
under samma férhillanden som vittnen 3beropade mot honom;
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f  att kostnadsfritt tnjuta bistdnd av tolk, om han icke férstar eller
talar det sprik som begagnas vid domstolen;

g  att ej tvingas vittna mot sig sjilv eller erkinna sig skyldig.

4 -

Envar som befunnits skyldig till och démts for ett brott skall ha
ritt att f3 skuldfrﬁian och det 3démda straffet omprovade av
hogre instans i enlighet med lag.

6. Har en lagakraftvunnen dom varigenom ndgon démts for
brottslig girning senare upphivts eller nid beviljats pd grund av
en ny eller nyuppdagad omstindighet, som visat att domen var
felaktig, skall den som undergitt straff till foljd av domen
gottgoras 1 enlighet med lag, med mindre det visas att det helt
eller delvis beror pd honom sjilv att den tidigare ej kinda
omstindigheten ej bﬁ)ivit uppdagad i tid.

7. Ingen m3 rannsakas eller straffas pd nytt for ett brott, for vilket
han redan blivit slutligt filld till ansvar eller frikind i enlighet
med lagen och rittegdngsordningen i varje land.

Artikel 17

1. Ingen ma utsittas for godtyckliga eller olagliga ingripanden 1 sitt
privat- och familjeliv, sitt hem eller sin korrespondens, ej heller for
olagliga angrepp p4 sin heder och sitt anseende.

2. Envar har ritt till lagens skydd mot sidana ingripanden eller
angrepp.

Konventionen innehller ocksd regler om nir en konventionsstat
far avvika frin sina dtaganden:

Artikel 4

1.  Under allmint nodlige, som hotar nationens fortbestdnd och
som officiellt kungjorts, m3 konventionsstaterna vidtaga dtgirder
som innebir avvikelser frin deras skyldigheter enligt konven-
tionen i den utstrickning som ir oundgingligen erforderlig med
hinsyn till situationens krav, under férutsittning att dessa
dtgirder ej strider mot landets 6vriga forpliktelser enligt den
internationella ritten och ej innebir itskillnad enbart pd grund av
ras, hudfirg, kon, sprik, religion eller social hirkomst.

2. Inga inskrinkningar i artiklarna 6, 7, 8 (mom. 1 och 2), 11, 15, 16
och 18 mi goras med stdd av bestimmelsen iféregiende moment.

3. Konventionsstat, som begagnar sig av ritten till avvikelser frin
konventionen, skall genom férmedling av Forenta Nationernas
generalsekreterare omedelbart underritta 6vriga konventions-
stater om de bestimmelser frin vilka avvikelse skett och om de
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skil som foranlett detta. Ett ytterligare meddelande skall limnas i
samma ordning den dag, d3 staten upphivt sidana avvikelser.

De artiklar som avses under artikel 4 mom. 2, i friga om vilka inga
inskrinkningar fir goras, férbjuder sidana handlingar som godtyckligt
dédande och folkmord, tortyr, slaveri samt &vertridelser av ritten till
tankefrihet, samvetsfrihet och religionsfrihet.

6.3.6  Manskliga rattigheter enligt de stora konventionerna

De rittigheter som omfattas av de bida konventionerna ir likartade
med det viktiga undantaget att dganderitten &tnjuter skydd enligt
Europakonventionen och dess forsta tilliggsprotokoll, medan
nigot sidant skydd inte nimns i FN-konventionen. I béda
konventionerna finns bestimmelser om att envar har ritt till
domstolsprévning och en rittvis rittegdng vid prévning av hans
civila rittigheter och skyldigheter resp. hans rittigheter och
skyldigheter i tvistemal samt till skydd for privat- och familjelivet
och for rorelsefriheten. Dessa rittigheter ir inte absoluta utan kan
inskrinkas under vissa forutsittningar, som emellertid dr mycket
begrinsade. Sidana inskrinkande 4tgirder skall anmilas till
Europaridets generalsekreterare nir det giller Europakonventionen
och till évriga konventionsstater via FN:s generalsekreterare nir
det giller FN-konventionen.

Enligt bida konventionerna finns det vissa rittigheter som aldrig
far tridas for nir. Det ir frimst ritten till liv, ritten till skydd mot
tortyr och slaveri samt ritten att inte bli straffad fér en girning
som inte var straffbar nir den begicks. Enligt bdda konventionerna
giller ocksd att ett intring i en rittighet miste st 1 rimlig
proportion till syftet med intringet for att vara godtagbart.
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6.4 Frysningsbeslutet mot tre svenska medborgare
6.4.1 Bakgrund

Redan &r 1999 och 2000 och siledes fére terrordiden 1 USA den 11
september 2001, antog sikerhetsridet resolutionerna 1267 och
1333 som var riktade mot talibanerna respektive mot Usama bin
Ladin och nitverket al-Qaida samt individer och enheter med
anknytning till dessa. Dessa resolutioner och de senare resolutioner
som foljer pd dem brukar betecknas som 1267-regimen (se ocksd
kapitel 4). Som redan nimnts har den sanktionskommitté som
sikerhetsrddet har upprittat under den urspunliga resolutionen,
den s.k. 1267-kommittén, uppdraget att fora en kontinuerligt
uppdaterad lista 6ver personer och enheter vilkas tillgingar skall
frysas enligt 1267-regimen. Inom EU har de ekonomiska
sanktioner som pdbjuds i 1267-regimen genomférts genom EG-
férordningar och sanktionsbestimmelserna har dirigenom blivit
direkt tillimpliga 1 medlemsstaterna, bla. Sverige. Radet har
uppdragit it kommissionen att lépande dndra och komplettera
EG:s sanktionslista for att anpassa den till 1267-kommitténs lista.
Av en sidan komplettering till EG:s sanktionslista f6ljer att de
personer och enheter som tillférs listan omedelbart omfattas av
frysningspdbudet och tillhandah&llandeférbudet i férordningen.

Den 8 mars 2001 wutfirdade 1267-kommittén en forsta
forteckning 6ver enheter och personer vars penningmedel skulle
frysas enligt sikerhetsrddets resolutioner 1267 och 1333. Den 9
november 2001 offentliggjorde kommittén ett tilligg il
forteckningen av den 8 mars 2001, som bland annat innehsll
féljande namn:

Al Barakaat International Foundation (Al Barakaat), Spinga,
Stockholm, Sweden,

Aden, Abdirisak, Spinga, Sweden,

Ali, Abdi Abdulaziz, Spdnga, Sweden

Yusuf, Ali Ahmed, Spinga, Sweden.

Namnen pd enheten och de tre svenskarna togs direfter upp av
kommissionen p& EG:s sanktionslista. Sanktionerna kvarstod dven
sedan sikerhetsrddet hade antagit resolution 1390 (2002). Den 26
augusti 2002 beslutade 1267-kommittén att stryka Abdi Abdulaziz
Ali och Abdirisak Aden frn sanktionslistan. Kommissionen strok
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dem direfter frin EG:s lista. Sanktionerna mot Yusuf och Al
Barakaat kvarstér.

Beslutet av 1267-kommittén att féra upp de tre svenska
medborgarna pd sanktionslistan innehéll inte ndgra nirmare
uppgifter om varfér de skulle vara foremadl f6r sanktioner. Savitt dr
kint fordes inte heller 1 1267-kommittén, varken innan eller efter
det att den fattade sitt beslut, ndgra diskussioner om namnen pi
listan.

Vid konstitutionsutskottets utfrigning med utrikesminister
Anna Lindh den 16 april 2002 framkom det att upplysningar om de
tre svenskarna och organisationen kom till Regeringskansliet
natten mellan 16rdagen den 3 och séndagen den 4 november 2001.
Upplysningarna limnades i form av ett fax frin det amerikanska till
det svenska Finansdepartementet. Av upplysningarna framgick att
namnen skulle éverlimnas till 1267-kommittén den 7 november.
Regeringen hade ingen information om vilka misstankar som lg
bakom de olika namnen p3 listan, men utgick frdn att misstankarna
gillde anknytning till terroristhandlingar. Regeringen forsokte f3
fram information frin de amerikanska myndigheterna om vad som
l8g bakom misstankarna. Det visade sig vara svirt; informationen
uppgavs vara hemlig underrittelseinformation. De uppgifter som
ind3 limnades av de amerikanska myndigheterna gick ut pd att det
fanns en koppling mellan de utpekade och finansieringen av Usama
bin Ladin och al-Qaida. Det gick inte heller att f8 nigon
information frin FN-systemet om skilen {6r listningen.

Av konstitutionsutskottets betinkande i granskningsirendet
framgdr att den svenska regeringen, utan att ta stillning i frigan om
frysningsbeslutet var befogat eller inte, har bistitt de utpekade och
deras juridiska ombud s l8ngt det varit méjligt inom ramen fér
gillande bestimmelser.* T december 2001 och i januari 2002
formedlade regeringen till 1267-kommittén de utpekades 6nskemal
att bli avférda frin sanktionslistan. I januari 2002 begirde
regeringen dessutom i eget namn att 1267-kommittén skulle
ompréva alla namn pd sanktionslistan. Regeringen hinvisade till
den d3 nyligen beslutade resolution 1390 och foreskrifterna i den
att beslut om listning skall fattas pd grundval av relevant
information och att kriterier f6r vilka som skall finnas med pa
sanktionslistan skall utarbetas.

2001/02:KU205.115
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6.4.2 Malet vid forstainstansratten

Abdi Abdulaziz Ali, Abdirisak Aden, Ahmed Ali Yusuf och Al
Barakaat International Foundation vickte talan mot ridet och
kommissionen med stéd av artikel 230 1 EG-férdraget, mél nr. T-
306/01. De yrkade, som deras talan senare bestimdes, att forsta-
instansritten skulle ogiltigférklara férordning 881/2002, enligt
vilken de sanktionsitgirder som riktats mot dem skulle best3.
Abdirisak Aden och Abdulaziz Ali terkallade sin talan sedan de
strukits frin sanktionslistan, varvid milet avskrevs 1 den del som
avsdg dem.

Ahmed Ali Yusuf och Al Barakaat 8beropade tre grunder for
ogiltigférklaring. For det forsta, hivdade de, saknade ridet
behorighet for att anta den omtvistade férordningen, f6r det andra
hade artikel 249 1 EG-férdraget dsidosatts och for det tredje hade
deras grundliggande rittigheter &sidosatts. Det dr den tredje
grunden som ir av sirskilt intresse 1 detta avsnitt.

Klagandena anférde att den omtvistade férordningen dsidosatte
deras grundliggande rittigheter, sirskilt deras ritt att férfoga dver
sin egendom och ritten till férsvar enligt artikel 6 i Europa-
konventionen. De pekade pd att de gjorts till foremdl for
ingripande sanktionsitgirder av bdde civilrittslig och straffriteslig
karaktir utan att f6rst ha fict dillfille att yttra sig eller f6rsvara sig
och utan att rittsakten underkastats nigon domstolsprévning. De
anforde vidare att de inte hade underrittats om skilen fér de
sanktionsitgirder som vidtagits mot dem, att de inte hade
underrittats om den bevisning och de omstindigheter som gjorts
gillande mot dem och att de inte getts mojlighet att férklara sig.

Ahmed Ali Yusuf och Al Barakaat anférde ocksd att ridet inte
haft nigon skyldighet att genomféra de sanktionsdtgirder som
sikerhetsridet beslutat om. De hivdade att det inte foreligger
nigon absolut bundenhet enligt artikel 25 1 FN-stadgan och att
artikel 103 endast ir folkrittsligt forpliktande, vilket inte medfér
att FN:s medlemsstater fir ritt att sitta sig 6ver de egna lagarna.
Vidare ifrigasatte de om medlemsstaterna 6ver huvud taget ir
bundna av sikerhetsrddets beslut om sanktionsdtgirder mot
enskilda personer, eftersom FN-stadgan endast riktar sig till stater.
De hivdade ocksi att sanktionsbesluten strider mot FN:s
uttryckliga mal att frimja envars minskliga rittigheter och grund-
liggande friheter i enlighet med artikel 1.3 1 FN-stadgan.
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6.4.3  Forstainstansrattens bedémning

Forstainstansritten konstaterade foljande. De skyldigheter som
FN:s medlemsstater har enligt FN-stadgan giller framfor alla
skyldigheter enligt nationell ritt och enligt den internationella
traktatritten. Denna foretridesritt f6r FN-stadgan giller ocksd i
forhdllande till de skyldigheter som Europarddets medlemsstater
har enligt Europakonventionen och till de skyldigheter som EG:s
medlemsstater har enligt EG-fordraget. Detta framgdr av artiklarna
103 och 25 i FN-stadgan samt artiklarna 307 och 297 1 EG-
fordraget.

EG ir, till skillnad frin medlemsstaterna, inte direkt bunden av
FN-stadgan och har inte ndgon skyldighet enligt den allminna
folkritten att godta och tillimpa sikerhetsrddets resolutioner,
eftersom EG varken ir medlem i1 FN eller adressat for
sikerhetsrddets resolutioner. Trots detta ir gemenskapen pa grund
av sjilva EG-férdraget bunden av skyldigheterna enligt FN-stadgan
pd samma sitt som dess medlemsstater. Det hinger samman med
att medlemsstaterna till EG har 6verfort lagstiftningskompetens pa
omréidet for fullgérandet av sina dtaganden enligt FN-stadgan. EG
far varken &sidositta de skyldigheter som &ligger medlemsstaterna
enligt FN-stadgan eller hindra fullgérandet av dessa skyldigheter.
Gemenskapen ir enligt EG-férdraget skyldig att med utévande av
sin behorighet anta de nédvindiga bestimmelserna for att
medlemsstaterna skall kunna fullgéra dessa skyldigheter.

Nir det gillde den férordning som var omtvistad 1 méilet var det
enligt rittens mening nddvindigt att EG agerade for att genomfora
vissa restriktiva dtgirder i enlighet med sikerhetsridets resolutioner
1267 (1999), 1333 (2000) och 1390 (2002). Dessa itgirder hade
genomforts bl.a. genom den omtvistade férordningen.

Nir det gillde omfattningen av den legalitetskontroll som
forstainstansritten hade att utféra pekade ritten pd att
sikerhetsrddets resolutioner antagits med stdd av kapitel VII 1 FN-
stadgan och att EG inte hade haft nigot utrymme for att géra en
egen bedémning och indra dess innehdll. Sikerhetsridets
resolutioner var dirfér i princip inte underkastade férstainstans-
rittens prévning. Ritten slog dock fast att den har befogenhet att
indirekt kontrollera lagenligheten av resolutionerna i férhillande
till jus cogens, som samtliga folkrittssubjekt, inklusive FN:s organ,
ir underkastade och frin vilken inga avvikelser kan géras.
Forstainstansrittens prévning skulle siledes vara inriktad pd “de
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tvingande normerna om ett universellt skydd fér de minskliga
rittigheterna, som varken FN:s medlemsstater eller FN:s organ far
fringd, eftersom de utgor okrinkbara principer enligt internationell
sedvaneritt” (p. 282 1 domen).

Vad Ahmed Ali Yusuf och Al Barakaat anfért om att deras
grundliggande rittigheter hade &sidosatts inordnades under tre
rubriker, nimligen 3sidosittandet av deras ritt att forfoga dver sin
egendom, dsidosittandet av deras ritt till férsvar och dsidosittandet
av deras ritt till verksamma rittsmedel. Foérstainstansritten fann
emellertid inte att deras grundliggande rittigheter hade dsidosatts i
ndgot av dessa avseenden i férhillande till den nivd av grund-
liggande minskliga rittigheter som faller under jus cogens.

Nir det gillde ritten till skyddet fér egendom pekade domstolen
pd de mojliga avvikelser och undantag som féreskrivs i férord-
ningen och som har antagits till f6ljd av sikerhetsriddets resolution
1452 (2002). Undantagen skall ticka grundliggande utgifter for
bla. livsmedel, hyra och likarvird. Férstainstansritten pdpekade
ocksd att vad som foreskrivs 1 artikel 17.2 i FN:s allminna
forklaring om de minskliga rittigheterna ir att ingen md berévas
sin egendom godtyckligt. I den m&n som iakttagandet av ritten till
skydd for egendom skulle anses utgéra en av de tvingande
normerna enligt den allminna folkritten ansig domstolen att
endast ett godtyckligt berévande av denna ritt kan strida mot jus
cogens. Domstolen fann att Ahmed Ali Yusuf och Al Barakaat inte
hade berévats sin ritt godtyckligt, samt hinvisade till vikten av att
bekimpa den internationella terrorismen och det legitima
indamdlet med FN:s skydd mot terroristorganisationernas
aktioner. Ritten pdpekade att frysning av penningmedel ir en
sikerhetsdtgird som till skillnad frdn konfiskering inte paverkar de
berérda personernas dganderitt till sina finansiella tillgingar, utan
endast ritten att férfoga 6ver dem. Slutligen hinvisade domstolen
till att det i resolutionerna féreskrivs ett foérfarande for regel-
bunden revidering av det allminna sanktionssystemet samt att det
inrittats ett forfarande for att de berérda via den medlemsstat i
vilken de dr medborgare eller bosatta skall kunna anséka hos 1267-
kommittén om att deras fall skall omprévas.

I friga om ritten till f6rsvar sade forstainstansritten foljande. I
ett fall som det férevarande finns det inte nigon tvingande
folkrittsnorm enligt vilken de berérda maste héras innan beslut
fattas, eftersom sikerhetsrddet agerat med stdd av kap. VII i FN-
stadgan. Ett f6rhér med de utpekade fére upptagandet av deras
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namn pi sanktionslistan skulle dessutom ha dventyrat sanktions-
dtgirdernas effektivitet och ha varit oférenligt med det mal av
allmint intresse som efterstrivas med 4tgirden. Sikerhetsrddet
hade genom forfarandet f6r omprovning och de riktlinjer for
sanktionskommitténs arbete som antagits den 7 november 2002
och indrats den 10 april 2003 avsett att 1 storsta mojliga
utstrickning ta hinsyn tll de grundliggande rittigheter som
tillkommer dem som upptagits i 1267-kommitténs férteckning,
sirskilt ritten till férsvar. Visserligen tillerkinns de berérda inte
ndgon ritt att sjilva direkt yttra sig inf6ér sanktionskommittén, men
en sddan inskrinkning kan inte anses vara oacceptabel enligt de
tvingande folkrittsnormerna i jus cogens. Ahmed Ali Yusuf och Al
Barakaat hade yttrat sig infér sanktionskommittén via den svenska
regeringen.

Nir det slutligen gillde ritten till verksamma rittsmedel anférde
forstainstansritten foljande. Ahmed Ali Yusuf och Al Barakaat
hade inte tillgdng till nigot effektivt rittsmedel eftersom
sikerhetsrddet inte har ansett det vara limpligt att inritta nigon
oberoende internationell domstol med uppgift att i faktiskt och
rittsligt hinseende préva de klagomdl som riktas mot enskilda
beslut som fattas av sanktionskommittén. En sidan brist 1 deras
rittsliga skydd strider inte 1 sig mot jus cogens eftersom det
forehgger en ofrankomhg begrinsning av ritten att fi sin sak
prévad 1 domstol, sdsom den sikerstills av jus cogens. Domstolen
hinvisade till den immunitet mot domstolsprévning som
sikerhetsrddets med stdd av kap. VII i FN-stadgan antagna
resolutioner i princip dtnjuter inom medlemsstaternas nationella
rittsordningar. Ahmed Alis Yusufs och Al Barakaats intresse att f3
sin sak provad av en domstol var inte si starkt att det borde ges
foretride framfér det grundliggande allminna intresset av att
internationell fred och sikerhet uppritthills vid fé6rekomsten av ett
hot som tydligt har identifierats av sikerhetsridet i enlighet med
bestimmelserna i FN-stadgan. Inrittandet av ett sddant organ som
1267-kommittén och den féreskrivna méjligheten att nir som helst
vinda sig till detta organ for att f3 till stdnd en omprévning av ett
enskilt fall, genom ett formaliserat forfarande, utgor - i avsaknad av
en internationell domstol med behorighet att kontrollera
lagenligheten av sikerhetsrddets rittsakter - en rimlig metod f6r att
pd ett limpligt sitt skydda grundliggande rittigheter enligt jus
cogens.
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Forstainstansrittens dom ir dverklagad till EG-domstolen.”

6.5 Svenska insatser for att forbattra rattsakerheten i
sanktionssystemen

6.5.1 Inledning

En diskussion om det framtida arbetet méste ta sin utgdngspunkt i
de insatser som gjorts under de senaste dren. Det finns dirfor skil
att kort redogéra for det arbete som den svenska regeringen och
Regeringskansliet har lagt ner pd att reparera bristerna i
sanktionssystemen. Ett viktigt skil ir att en sddan redovisning kan
ge en bild av systemets troghet och svirigheterna i 6vrigt i detta
arbete. Den belyser ocksd en politisk och diplomatisk verksamhet
som har bedrivits pa flera fronter samtidigt.

Den svenska regeringen har kritiserat formerna for besluts-
fattandet i sikerhetsrddet och 1267-kommittén nir det giller
sanktioner mot enskilda. Regeringens kritik har frimst avsett tre
omstindigheter. Den forsta giller forfarandet. Sanktions-
kommittén fattar sina beslut efter en s.k. silent procedure om 48
timmar. Tidigare, dvs. innan sikerhetsridet antog resolution
1390(2000) och sanktionskommittén samma &r antog riktlinjer f6r
sitt arbete, kunde férslag limnas och beslut fattas utan att det alls
framgick av beslutsunderlaget vilka anklagelser som riktades mot
de utpekade. Annu i dag ir informationen knapphindig och det
saknas former fér och méjligheter till provning av eventuella bevis.
Foér det andra dr méjligheterna att i undantag frin sanktionerna
for privata utgifter eller liknande ytterst begrinsade. Fram till
antagandet av resolution 1452 (2002) accepterades egentligen inga
undantag utan sirskilt beslut av sanktionskommittén. Fortfarande
giller att undantagen i princip ir begrinsade till att avse utgifter for
de mest grundliggande behoven. Eftersom sanktionerna kan bli
bestiende under ling och obestimd tid kommer &tgirden alltmer
att likna en konfiskation, férstirkt av att den misstinkte genom
tillhandahéllandeférbudet  berévas alla  f6rsérjningsméjligheter.
Den tredje och kanske allvarligaste grunden fér regeringens kritik

Forstainstansrittens dom har kritiserats av bl.a Tain Cameron: Skyddet fér minskliga
rittigheter inom EU — nigon annans problem?, i Europarittslig Tidskrift nr 4/2005 och av
Inger Osterdahl: FN, EU, sanktioner och minskliga rittigheter — domen i EU:s
forstainstansritt, SvJ'T 2006 (innu inte publicerad). Inger Osterdahl dr professor i folkritt
vid Uppsala Universitet.
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ir att det saknas mojligheter till verprévning av beslutet genom
ett oberoende organ.

I december 2001 antog ocksd EU ett regelverk for att genomféra
sikerhetsrddets resolution 1373(2001). Sverige verkade aktivt och
med viss framgdng for att rittsikerhetsfrigorna skulle beaktas 1 det
arbetet. EU:s regelsystem innebir, 1 likhet med 1267-regimen, att
listor upprittas 6ver personer, grupper m.m. som skall omfattas av
sanktionerna. Forslag frin en medlemsstat eller ett tredje land att
féra upp en person eller grupp pd en sidan lista bereds i en
arbetsgrupp med tjinstemannaféretridare for alla medlemsstater.
En foérutsittning for listning ir att det finns ett beslut av en rittslig
eller motsvarande myndighet om att en brottsundersékning eller
liknande har inletts med anledning av grundade misstankar om
inblandning i terroristhandlingar. Det slutliga beslutet om att féra
upp nigon pd en sanktionslista tas 1 ministerridet, dir enighet
krivs. Listorna skall ses &ver minst en ging varje halvdr for att
sikerstilla att det dr befogat att namnen finns kvar pd listorna. Det
saknas en procedur fé6r omprévning, men den som anser sig vara
felaktigt listad kan vinda sig till rddet och f& sin sak provad av
arbetsgruppen. Det finns exempel pd att avlistning har kunnat
genomfdras snabbt och smidigt nir ett misstag har pdvisats. Det
finns regler om undantag frin sanktionerna for att den utpekades
grundliggande behov skall kunna tillgodoses och i &vrigt av
humanitira skil.

6.5.2  Svenskarna pa 1267-kommitténs sanktionslista

Under 2001-2002 spelade listningen av de tre svenska medborgarna
1 1267-regimen en framtridande roll 1 Sverige, sdvil inrikes- som
utrikespolitiskt. Konstitutionsutskottet inledde ett gransknings-
drende 1 friga om regeringens roll och ansvar i samband med att de
tre svenskarna fick sina tillgdngar frysta i november 2001. Den 16
april 2002 holl utskottet en utfrigning i drendet med utrikes-
minister Anna Lindh. Utrikesministern redogjorde for det arbete
som regeringen dittills hade bedrivit fér att forbdttra ritts-
sikerheten for enskilda vid riktade sanktioner. Utskottet stillde
bla. frigor om sanktionernas forenlighet med internationella
konventioner, frimst Europakonventionen och FN:s inter-
nationella konvention om medborgerliga och politiska rittigheter
samt den svenska regeringsformen. Utrikesministern svarade att
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hon var medveten om att det f6reldg en konflikt, men framhsoll att
FN-resolutionen rent folkrittsligt gir fore alla andra férpliktelser.
Hon konstaterade att sanktionerna stod i strid med mycket av det
som vi i Sverige upplever som sjilvklara principer nir det giller
rittssikerhet och minskliga rittigheter samt fastslog att systemet
inom FN madste forindras. Utskottet konstaterade att regeringen
mdste bedémas ha haft ytterst begrinsade mojligheter att paverka
sanktionskommitténs agerande och konsekvensen att kommis-
sionen i enlighet med ett redan gillande bemyndigande komplet-
terade forteckningen enligt en gillande EG-férordning. Direfter
konstaterade utskottet att det foreldg en uppenbar konflikt mellan
sanktionssystemets utformning och grundliggande principer om
minskliga fri- och rittigheter. Utskottet fann att det var ett
visentligt intresse for Sverige att inte genom bristande lojalitet
bidra till att undergriva tilltron till FN-systemet och utgick frin att
regeringen skulle fortsitta att verka f6r en utformning av
sanktionssystemet som inte riskerade att komma i strid med andra
grundliggande virderingar. ¢

I januari 2002 antog FN:s sikerhetsrdd resolution 1390 (2002),
som inneholl foreskrifter om att sanktionskommittén regelbundet
skulle uppdatera sin sanktionslista pa basis av relevant information
frin bla. FN:s medlemsstater. Detta foéranledde den svenska
regeringen att omedelbart begira omprévning av samtliga dittills
fattade listningsbeslut. Regeringen hinvisade till det regelverk som
EU nyligen hade antagit f6r att genomféra resolution 1373 (2000)
och foreslog att FN vid listningsbeslut skulle tillimpa kriterier som
motsvarade EU:s.

Regeringen hjilpte ocksd de listade svenskarna genom att férmedla
deras egen begiran om avlistning till sanktions-kommittén. En forsta
sidan begiran férmedlades i december 2001 och en andra i januari
2002. Samtliga svenska framstillningar avslogs, regeringens med
hinvisning till att inget nytt underlag framkommit och de listades
eget yrkande eftersom enighet om att avlista dem inte kunde
uppnis i sanktionskommittén.”

Under sommaren 2002 lyckades emellertid den svenska
regeringen 1 samarbete med de listade svenskarnas ombud komma
dverens med Forenta staterna om att ge in en gemensam begiran
tll sanktionskommittén om att avlista tvd av svenskarna.

°KU:s granskningsirende 2001/02:25, 2001/02:KU205.115 och Bil. B12
’Hindelseforloppet har beskrivits 1 bl.a. konstitutionsutskottets betinkande 2001/02:KU20,
s. 115 ff.
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Sanktionskommittén fattade sitt beslut om avlistning av Abdirisak
Aden och Abdi Abdulaziz Ali den 26 augusti. Fortfarande gors
diplomatiska anstringningar fér att komma &verens med Férenta
Staterna om en liknande l6sning 1 friga om den tredje svensken,
Ahmed Ali Yusuf, som dnnu i dag, sedan mer in fyra dr, dr féremil
for sanktioner.

6.5.3  Andra svenska atgérder

Vid sidan av det arbete som har inriktats pd de listade svenskarna
och deras situation har regeringen fortsatt det arbete som inleddes
med Interlaken- och Bonn-Berlinprocesserna, se avsnitt 2.6. Den
s.k. Stockholmsprocessen, ett internationellt projekt om riktade
sanktioner som leddes av professor Peter Wallensteen, initierades av
regeringen 1 december 2001.° Arbetet resulterade i en handbok fér
utformning, genomférande och évervakning av riktade sanktioner.

Regeringen uppdrog ocksi 4t professor Iain Cameron’ att
overviga hur rittssikerheten 1 1267-regimen kunde forbittras.
Cameron redovisade sina verviganden i en rapport till regeringen i
oktober 2002."°

En EU-gemensam aktion som hade initierats av den svenska
regeringen ledde pd hosten 2002 till att 1267-kommittén antog nya
riktlinjer for sitt arbete. De viktigaste forindringarna var att
sanktionskommittén frin den 16 augusti 2002 tillimpar en avlistnings-
procedur och frén den 8 november 2002 bl.a. bestimmelser om att ett
forslag frin en stat om att ett namn skall féras upp pd sanktionslistan
alltid skall itfoljas av ett underlag.'' Ytterligare ett resultat av
férhandlingarna blev att sikerhetsridet den 20 december 2002
antog resolution 1452 (2002), som mdjliggér undantag frin
sanktionerna.

Iain Camerons nyss nimnda rapport om rittssikerhets-
problematiken vid riktade sanktioner har tjinat som underlag for
svenska atgirdsforslag for forbittrad rittssikerhet vid riktade
sanktioner, framforallt inom 1267-regimen. Ett dokument med
dessa dtgirdsforslag presenterades vid ett av Sverige och tyskland
arrangerat seminarium i New York i november. Dokumentet

$Peter Wallensteen ir professor i freds- och konfliktforskning vid Uppsala Universitet

°Tain Cameron ir professor i folkritt vid Uppsala Universitet

%Report to the Swedish Foreign Office on Targeted sanctions and legal safeguards, October
2002.

"Dessa bestimmelser har sedermera tagits in 1 FN:s sikerhetsrdds resolution 1526(2004).
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inneholl bla. féljande forslag till reformering av sikerhetsrddets
sanktionssystem.

1. Kriterierna for listning skall goras tydligare for att skapa
bittre mojligheter till om- eller 6verprévning pd
materiella grunder. Forslaget innebir ocksd att det skall
finnas vissa krav pd bevisningen.

2. De individer och organisationer som listas skall ha ritt
att f3 del av det beslutsunderlag som enligt sanktions-
kommitténs riktlinjer numera skall 4tfélja varje listnings-
forslag, det s.k. ”statement of the case”. De utpekade
skall alltsd 8 veta varfor de har listats och vad de har att
bemota.

3. Frysningssanktioner i kampen mot terrorism skall kunna
genomfdras genom interimistiska beslut. P4 si sitt kan
behovet av omedelbara dtgirder tillgodoses genom ett
forsta snabbt beslut pd grundval av relativt svag
bevisning. Foér att beslutet inte skall upphora att gilla
miste sedan det forslagsstillande landet komplettera sin
begiran med mer substantiell bevisning inom en viss
bestimd tidsperiod.

4. En expertpanel med oberoende jurister skall delta i
listnings- och avlistningsprocedurerna och avlimna ett
ridgivande yttrande till sikerhetsrddet eller sanktions-
kommittén. Forslaget syftar till att kompensera det
forhdllandet att de som listas inte har ritt dll en
oberoende prévning av de omstindigheter och bevis som
dberopas mot dem.

5. Individer och organisationer som har listats pd felaktiga
grunder skall ha méjlighet att 3 ersittning av det inter-
nationella samfundet.

Den svenska regeringen har presenterat dessa forslag och sékt stod
f6r dem vid bilaterala kontakter med andra stater, vid seminarier
och 1 olika andra sammanhang. Det har dock varit mycket svirt att
uppnd konsensus om att genomfdéra dem. Hittills har endast
punkterna 1 och 2 genomférts i 1267-regimen, varav punkten 1
endast delvis, genom resolution 1617 den 29 juli 2005 (paragraferna
2 och 6). Nir det giller punkten 1 kan noteras att sikerhetsridet
forvisso fortydligat vad som skall avses med begreppet ”samréore
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med”, men inte 1 tillricklig omfattning begrinsat begreppet och
inte knutit ndgra beviskrav till det.

Det av forslagen som frin svenskt hdll har ansetts vara mest
intressant ur rittssikerhetssynpunkt dr férslaget under punkt 4
ovan, som nirmar sig en modell f6r om- och éverprévning av
sanktionskommitténs beslut. Idén bakom detta férslag har fitt
starkt internationellt stdd, bla. i rapporten frdn den av FN:s
generalsekreterare utsedda Hognivdpanelen, som presenterade sina
forslag till férindringar 1 december 2004."> Hégnivipanelen rekom-
menderar dir att de sanktionskommittéer som for listor Sver
individer och organisationer skall anta procedurer f6r prévning av
fall dir enskilda hivdar att de blivit felaktigt listade. EU:s samtliga
medlemsstater har stillt sig bakom denna rekommendation.

Den svenska regeringen har ocksd lagt stor vikt vid rittssiker-
hetsfrigor nir EU:s medlemsstater under 2003-2005 har férhandlat
om och antagit riktlinjer” och bista praxis'* f6r genomférandet av
sanktioner. Sverige och EU har ocks3 verkat for att dessa riktlinjer
och bista praxis skall i internationellt genomslag. De svenska
regeringstjinsteminnen har intagit samma position i det lépande
EU-arbetet med att genomféra de olika sanktionsregimerna. Inom
ramen for arbetet med EU:s s.k. terroristlista (genomférandet av
resolution 1373(2001), bevakar de svenska foretridarna vid varje
enskilt listningsbeslut att de féreskrivna kriterierna ir uppfyllda.

Sedan hésten 2005 driver Sverige, tillsammans med Tyskland och
Schweiz, ett projekt for att nd ut med och verkstilla de
gemensamma idéerna om krav pd bittre rittssikerhet vid riktade
sanktioner. Projektet, som bedrivs 1 samarbete med Watson
Institute for International Studies vid Brown University, Rhode
Island, kan betraktas som en uppféljning av det tidigare
processerna om riktade sanktioner (Interlaken, Bonn/Berlin,
Stockholm). Watson Institute har redovisat projektet i en rapport
den 30 mars 2006.

12'A More Secure World: Our Shared Responsibility, Report of the High-level Panel on
Threats, Challenges and Change, UN Doc. A/59/565, 2 Dec 2004, para 178 ff.

13 Dok. 15114/05

" Dok. 15115/05
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6.6 Nagot om den svenska debatten

Den fulla rickvidden av 1267-regimens sanktionsbestimmelser
kom som en &verraskning inte bara fér den svenska regeringen
utan dven for folkrittsjurister och f6r den utrikespolitiskt intresse-
rade allminheten. Tidningarna hade bilder av Abdirisak Aden
framfér bankomaten med sitt spirrade bankkort 1 handen pd fram-
tridande nyhetsplats. Sedan den forsta reaktionen pd tgirderna
mot de tre svenskarna lagt sig har emellertid diskussionen om
sanktionssystemet och dess konsekvenser huvudsakligen férts pd
en ganska hog juridisk och rittspolitisk nivd. Debatten har domine-
rats av akademiska féretridare for den folkrittsliga disciplinen,
men ocksd andra har deltagit. Till och fr&n har det ocksd forekom-
mit analyser och kommentarer i dagspress och etermedier.

Det finns skil att kort redovisa nigra av dessa beskrivningar av
rittsliget och nigra f6rslag till l6sningar som har férekommit.

FN:s forre rittschef, ambassadéren Hans Corell, har 1 otaliga
sammanhang betonat vikten av att FN uppritthéller och tillimpar
rittsstatliga principer. Han har konstaterat att FN-stadgan inte
utgor ndgot hinder for att sikerhetsrddet fattar beslut 1 friga om
enskilda, men fastslagit att ridet fér dessa fall maste tillhandahilla
en ordning for beslut och éverprévning som stdr i samklang med
Europakonventionen och FN:s internationella konvention om
medborgerliga och politiska rittigheter. En s3dan ordning ir
etablerad sedan &r 1949 {6r overprévning av de beslut som FN
fattar i friga om sina egna anstillda. Tvister mellan organisationen
och dess anstillda prévas av United Nations Administrative
Tribunal, en av FN upprittad domstol vars beslut ir bindande for
organisationen.

I sin rapport till den svenska regeringen i oktober 2002" betonar
Tain Cameron att sikerhetsridets sanktioner mot enskilda utan
anknytning till en regim innebir en avgérande férindring 1 ridets
sanktionspolicy. Han visar pd den obalans som uppstdr av att en
internationell mekanism som har skapats f6r att kunna utéva ett
kraftfullt tryck pd misshagliga stater istillet anvinds mot enskilda
individer. Cameron finner att systemet med sanktioner mot
enskilda innebir en krinkning av ritten till domstolsprévning i en
tvist om civila rittigheter och pekar pd att Europadomstolen har
betonat att staterna inte kan befria sig frin sina forpliktelser enligt
Europakonventionen genom att overldta beslutanderitt till en

Targeted Sanctions and Legal Safeguards, Report to the Swedish Foreign Office
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internationell organisation. Han redovisar olika strategier for att
forbittra det ridande systemet, bla. inrittandet av ett slags
skiljenimnd f6r att 6verpréva sanktionskommittéernas beslut. For
att komma till ritta med invindningen att en éverprévningsinstans
inte skulle kunna fi del av det underrittelsematerial som ligger till
grund for att en stat foreslr listning av en person foreslir han att
denna skiljenimnd skulle bestd av domare med erfarenhet av att
hantera s8dant material genom t.ex., i Sverige, tjinstgdring i
Registernimnden. Slutligen pekar han pd méjligheten att sikerhets-
ridet dverger systemet med att lista enskilda misstinkta terrorister
och 6verliter 4t medlemsstaterna eller regionala organisationer som
EU att féra sina egna listor. Sikerhetsrddet skulle d& ange vilka
kriterier som skulle foranleda att en person eller grupp férdes upp
pd en sidan lista. Han hinvisar till resolution 1373 och till att en
sddan ordning med ett omfattande mellanstatligt samarbete fore-
kommer nir det giller penningtvitt.

Sanktionsregimen under resolution 1373 har emellertid ocks
ifrgasatts. Per Cramér har anmirke att det saknas en definition av
terroristhandling och att det inte finns nigon global samsyn i den
frigan; den enes terrorist ir minga ginger den andres frihets-
kimpe”.'"* Om varje enskild stat fr ansvaret att definiera de subjekt
som 4tgirder skall riktas mot 6ppnas en mojlighet for stater att
med ett mitt av godtycke definiera misshagliga individer eller orga-
nisationer som terrorister for att legitimt kunna vidta &tgirder mot
dem.

Anders Kruse har svarat pa frigan om vad som bér géras med att
det giller varken mer eller mindre in att tillimpa tre grundliggande
principer:"

- Det skall foreligga en tillfredsstillande bevisnivd fér att

dtgirder mot en misstinkt terrorist ska kunna vidtas

- Det skall finnas en ritt fo6r individen att f3 bli hérd och f3

férsvara sig mot anklagelser, inklusive en ritt till rittsligt
bitride

- Den som anklagas skall ha tillging till en domstol eller ett
jimforligt oberoende rittsligt organ som kan éverpréva be-

“Terrorismens &terverkningar i Europaritten, Europarittslig Tidskrift nr 4 &r 2002. Per
Cramér ir professor 1 internationell ritt vid Géteborgs universitet.

YFinancial and Economic Sanctions — From a Perspective of International Law and Human
Rights, Journal of Financial Crime, Vol. 12 No. 3. Anders Kruse ir departementsrid pd
Utrikesdepartementet och har bla. ansvarat f6r férhandlingarna om de sanktionslistade
svenskarna.
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slutet 1 dess helhet, dvs. dven bevisningen och tidsbegrins-
ningen.

Kruse anfér att medlemsstaternas regeringar méiste utveckla meto-
der for att skydda grundliggande minskliga rittigheter 1 de fall dir
ndgon anklagas for att vara terrorist. Han pekar pd risken att dom-
stolar och allminhet annars tar sig ritten att sikerstilla dessa rit-
tigheter.

I dagspressen har det ofta stillts mer direkta krav pd handling
frdn den svenska regeringens sida. P4 Expressens ledarsida har PM
Nilsson kritiserat den svenska passiviteten. *Vad ir det dd som
hindrar Sverige frdn att ridda folkrittens legitimitet och ta saken 1
egna hinder? Varfor kan Sverige inte forklara att minskliga rittig-
heter giller 1 Sverige, att till och med svensk grundlag giller i Sve-
rige och att Yusuf har ritt att {8 sin sak prévad inom rimlig tid och
om detta inte kan ordnas giller inte sanktionerna mot honom 1 Sve-
rige? For att lojaliteten mot FN viger tyngre dn mot de egna med-
borgarna? Av feghet? Av brist pd fantasi? Empati? Det ir svirt att
veta. Men vi vet att s& linge Yusuf befinner sig 1 sin nuvarande situ-
ation har vi en svensk regering som inte orkar hivda svensk grund-
lag pd svensk mark och det beror knappast pd FN.”'®

6.7 Det fortsatta rattssakerhetsarbetet

Det har redan konstaterats att den ordning f6r sanktionsbeslut mot
enskilda som giller i dag har fundamentala brister nir det giller
rittssikerheten f6r de utpekade. Att detta ocksd ir den svenska
regeringens och riksdagens hillning i frigan framgdr redan av
utrikesminister Anna Lindhs uttalanden i konstitutionsutskottet 1
april 2002, av utskottets betinkande och av de diplomatiska och
politiska insatserna pi omridet direfter (se avsnitt 6.5).

6.7.1 En sammanfattande beskrivning av
rattssakerhetsproblemen

De sanktionsregimer som foreskriver frysning av tillgdngar for
enskilda personer, foretag och grupper utan regimanknytning
vicker betinkligheter framfor allt nir det giller beslutsproceduren

"8Expressen den 25 september 2005.
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och avsaknaden av mojlighet till en reell 6verprévning av besluten.
Beskrivningen 1 det féljande ir i allt visentligt en repetition av vad
som har sagts om sanktionssystemen i dessa avseenden tidigare i
detta betinkande.

Beslutsproceduren i de olika regimerna

1267-regimen m.fl.

Enligt 1267-regimens resolutioner skall medlemsstaterna frysa alla
tillgdingar for talibanerna och al-Qaida samt foér alla personer,
grupper m.m. som har samrére med dem. Sanktionskommittén,
som bestdr av foretridare for sikerhetsridets samtliga medlems-
stater, har etablerats f6r att genomféra sanktionsregimen och skall
uppritta listor 6ver dem som skall triffas av tgirder.

Listningen gér till s att en stat sinder ut ett f6rslag om att fora
upp nigon pd sanktionslistan till sanktionskommitténs medlems-
stater i en s.k. silent procedure. En sddan procedur innebir helt
enkelt att den foreslagna personen eller enheten sitts upp p8 listan
om ingen av de andra staterna opponerar sig inom 48 timmar. Frin
bérjan, t.ex. nir de tre svenskarna fordes upp pd listan, kunde
namn liggas ut pd forslag utan ndgon som helst information om
bakgrunden till férslaget.

Enligt resolution 1617 (2005) skall numera en stat som foreslir
ett namn till listan bifoga ett statement of the case, dvs. en
beskrivning av grunderna for forslaget. Det finns inga nirmare
anvisningar f6r hur en sddan beskrivning skall vara utformad och
inga kvalitetskrav pd informationen. Forfarandet dr dolt f6r dem
som berérs av beslutet; den utpekade fir aldrig del av
beskrivningen frdn sanktionskommittén. Kommittén kan pd
begiran anvinda informationen till att besvara frigor frin det land
dir den utpekade ir medborgare eller bosatt. Information kan
ocksi limnas till andra linder, men bara om anmilarlandet inte
invinder mot ett sidant utlimnande.

Foér EU-lindernas del giller att ett nytt namn pd
sanktionskommitténs lista direkt och utan materiell prévning
overfors av EU-kommissionen till en férteckning under den EG-
férordning som ministerrddet beslutat om fér att genomféra
resolutionen. I och med att namnet tas upp pd forteckningen
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omfattas personen av EG:s sanktionsbeslut. Alla invinare och

foretag i EU:s medlemsstater mdste d& iaktta frysningsbeslutet.
Forfarandet 1 andra sanktionsregimer med sanktionskommittéer

som upprittar sanktionslistor liknar i allt visentligt 1267-regimens.

1373-regimen

Sikerhetsridets resolution 1373 (2001) bygger pd en annan princip.
Resolutionen 3ligger varje medlemsstat att frysa alla tillgingar for
dem som begdr eller medverkar till terroristhandlingar. Medlems-
staterna skall ocksd férbjuda sina medborgare och andra som vistas
pa deras territorium att tillhandahilla sddana personer ekonomiska
resurser eller tillgdngar som kan omsittas 1 ekonomiska resurser.
Den sanktionskommitté som har inrittats under 1373-regimen har
inte dlagts att uppritta ndgra listor &ver personer eller enheter som
utpekas som terrorister. Resolutionen har allts3 en generell
utformning och 6verldter 4t medlemsstaterna sjilva att inom sina
nationella system identifiera dem som svarar mot den generella
beskrivningen i resolutionen och vidta dtgirder f6r att gora dem till
foremal f6r frysningsbeslut.

EU upprittar emellertid egna listor under 1373-regimen.
Initiativet till att f6ra upp ett namn pd en EU-lista kan komma frin
en medlemsstat eller frdn tredje land. Fér att ngon skall féras upp
pa listan skall vissa krav vara uppfyllda. Ett viktigt sidant krav ir att
en behorig myndighet skall ha inlett ndgot slag av ritesligt
forfarande, sdsom en férundersékning eller polisutredning, som ir
betingad av misstankar om terroristbrott mot personen i friga.

Ett EU-beslut att fora upp ndgon péd en sanktionslista férbereds i
en arbetsgrupp under ministerridet dir varje forslag diskuteras av
yanstemin frin alla medlemsstater. For att ett forslag skall foras
vidare till beslut i ministerrddet krivs 1 princip enighet i arbetsgruppen.

Det ridder naturligt nog ett betydande mitt av sekretess kring
arbetet 1 denna arbetsgrupp. Det ir tex. inte mojligt for
utomstdende eller ens fér dem beslutet giller att f8 nigon insikt i
de 6verviganden som kan ha gjorts i friga om den bevisning som
ligger till grund fér det rittsliga férfarande som dberopas, eller hur
olika linder har stillt sig till ett forslag.

Sjilva beslutet om listning fattas av utrikesministrarna i
ministerridet dir enighet krivs f6r beslut.

Arbetsgruppen behandlar forslag om bdde EU-externa och EU-
interna terrorister. P4 grund av att det inte har gitt att enas i frigan
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om EG:s behorighet nir det giller EU-interna terrorister ir det
bara de EU-externa terroristerna som férs upp pd den foérteckning
som hér till den bindande EG-férordningen.

Nir det giller de EU-interna terroristerna ankommer det alltsd
pd varje medlemsstat att infora regler for att uppfylla de folk-
rittsliga forpliktelser som féljer av resolution 1373. Den lag om
frysning som utredningen foreslar syftar till att tillgodose Sveriges
behov av sidana regler. Forslaget innebir att dklagare skall fatta
beslut om frysning m.m. om det skiligen kan misstinkas att ndgon
har begitt, planerar att begd, forsoker att begd, medverka till eller
frimja terroristbrott. Aklagarens beslut kan verklagas till domstol.

Mdjligheterna till Gverprovning

Reella mojligheter till 6verprévning 1 domstol eller 1 nigot annat
organ som ir sjilvstindigt 1 forhillande till den organisation som
har fattat beslutet saknas sdvil inom FN- som inom EU-systemet."
Inom 1267-regimen kommuniceras sanktionslistorna till sanktions-
kommitténs medlemmar var tredje minad. Sanktionskommittén
har numera ocksd en procedur for hantering av framstillningar om
avlistning. Denna procedur, som beskrivs i avsnitt 4.3, innebir i
princip att den listades hemstat fir f6rhandla med den stat som har
limnat foérslaget. Lyckas staterna inte komma &verens kan
hemstaten indd begira sanktionskommitténs beslut. Eftersom
beslut i kommittén kriver enighet torde det emellertid saknas
utsikter till framging om forslaget har limnats av en stat som ir
medlem i sanktionskommittén, vilket ofta ir fallet. Av samma skil
framstdr det dd som mindre meningsfullt att begira att drendet
skall hinskjutas till sikerhetsrddet.

Inom EU-systemet skall de sanktionslistor som har upprittats
inom EU:s egen tillimpning av 1373-regimen ses Gver var sjitte
ménad. Négon reglerad procedur fér avlistning som den listade
eller hans hemstat kan anvinda finns inte. Framstillningar om
avlistning har tex. inkommit till ministerridet och har sedan
behandlats 1 RELEX eller den arbetsgrupp som bereder
sanktionsbesluten. Enligt uppgift kan avlistning ske snabbt och
smidigt 1 de fall dir det idr klart att fel har begtts.

YQavsett vad utfallet blir av. EG-domstolens prévning av Ahmed Ali Yusufs talan om
ogiltigférklaring av forordning (EG) 881/2002 kan en sddan méjlighet till laglighetsprévning
inte anses tillricklig som ett system for dverprévning av de enskilda fallen.
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6.7.2 Tankbara atgarder for att forbattra rattssikerheten i
sanktionssystemen

Utgdngspunkter

Terrorismen ir ett hot mot internationell fred och sikerhet, mot
demokratin och mot den sociala och ekonomiska utvecklingen.
Den gor vald pd alla rittsstatliga principer om lag, ordning och
respekt for minskliga rittigheter. Kampen mot terrorismen kriver
ett omfattande internationellt samarbete och stora insatser frin
enskilda linder. Den kan emellertid bara bli effektiv om den ocksd
respekterar folkrittens och rittssamhillets krav.

De regler och den organisation som finns f6r beslut om
sanktioner, liksom om omprévning och éverklagande av sddana
beslut méaste ta hinsyn till den brottslighet som sanktionerna avser
att bekdmpa men ocks3 till den inverkan sanktionerna kan ha om
de triffar fel.

En frysningssanktion ir alltid ir férenad med ett forbud for
andra att tillhandahélla den utpekade resurser och vanligen med ett
reseférbud. Frysningen innebir att den misstinktes egna medel
inte far betalas ut till honom och att de inte heller far réras pd annat
sitt. Tillhandah3llandeférbudet innebar att ingen fir ge eller 1ana
pengar eller andra tillgdngar till den misstinkte. Ingen fir heller
betala ut 16n och forsikringsersittningar till honom eller géra
affirer med honom. Bide frysningsbestimmelserna och tillhanda-
hallandeférbudet ir avsedda att vara heltickande. Det innebir att
den misstinkte berévas alla mojligheter att forsérja sig och sin
familj.

Den ursprungliga varianten av sikerhetsrddets frysningsbeslut
skulle uppenbarligen, om reglerna hade tillimpats fullt ut, ha lett
till att den som blev féremal f6r sanktionerna skulle gi under. De
nddvindiga méjligheter till undantag som sedermera har inférts for
att det skall gd att losgora eller tillhandahdlla medel for den
terrorutpekades livsuppehille indrar inte férhdllandet att frys-
ningen ir lingt mer ingripande in andra ekonomiska sanktioner
eller sikerhetsdtgirder.

Det ir alltsd en utomordentligt string dtgird. Det dr tveksamt
om det i svensk ritt, vid sidan av lingvariga frihetsstraff, fore-
kommer ndgon sanktion eller sikerhetsitgird som har lika
lingtgdende effekter som en frysningssanktion, som kan pdgd
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under ling och obestimd tid och slir ocksd mot den misstinktes
famil;.

And§ skulle en frysningssanktion, om rimliga krav pi ritts-
sikerhet 1 ovrigt kunde garanteras, kunna accepteras som en
tillfillig sikerhetsitgird. Men i det nuvarande systemen forstirks
verkningsgraden av dtgirden genom att det dr svirt eller omdjligt
att hiva den och att den dirfér kan bli bestdende 1 obestimd tid,
kanske for alltid.

Att sanktionsitgirderna har si ingripande effekter for den
enskilde stiller naturligtvis héga krav pd det forfarande som leder
till att ndgon férs upp pd sanktionskommitténs lista och sd
sminingom pi den férteckning som férs under EG-férordningen.
Proceduren foér utpekande dr emellertid behiftad med stora brister i
rittssikerhetshinseende och avviker pdtagligt frin de krav pd en
rittssiker hantering som annars stills pd myndighetsutévningen i
civiliserade linder. Det giller naturligtvis sirskilt hanteringen 1
1267-regimens sanktionskommitté med de sanktionslistor som EU
tar éver utan egen provning.

Den omstindigheten att sanktionskommittén har ett s3 torftigt
beslutsunderlag for sina listningsbeslut utgér en uppenbar risk fér
att respekten for sikerhetsrddet och FN — och i férlingningen
ocksd for de EU-organ som beslutar om sanktioner — inte kan
uppritthillas. Situationen blir inte mindre otillfredsstillande av att
uppgifter om kidnappningar och tortyr — delvis bekriftade sddana — 1
det som kallas kriget mot terrorismen minskar tilltron till den
underrittelseinformation som anges ligga bakom listningsférslagen.

Det finns stora skillnader mellan de sanktionsregimer under
sikerhetsrddet som upprittar sanktionslistor och den generella
1373-regimen. Men ocksd EU:s eget listningssystem, som syftar till
att genomfora 1373-regimen, limnar mycket 6vrigt att 6nska.
Tydligare krav pd kriterier och andra itgirder for att forbittra
beslutunderlaget f6r tjinsteminnen i arbetsgruppen har byggts in i
processen, ofta pd svenskt initiativ. Men de liga beviskraven och
bristen pd insyn for berérda och kontrollorgan medfor att dven
EU:s beslutsprocedur maste kritiseras frén rittssikerhetssynpunkt.

Den allvarligaste bristen med de befintliga systemen med
sanktionslistor dver terroristmisstinkta ir emellertid att det saknas
reella mojligheter till 6verprévning i domstol eller 1 nigot annat
organ som ir sjilvstindigt 1 férhdllande till den organisation som
har fattat beslutet. Det giller sivil inom FN- som inom EU-
systemet.
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Domstolsprovning av sanktionskommitténs beslut

Som framgdr av avsnitt 6.3 innehdller bide Europakonventionen
och FN:s internationella konvention om medborgerliga och
politiska rittigheter foreskrifter om ritt till domstolsprévning.
Enligt Europakonventionen skall var och en ”vid prévningen av
hans civila rittigheter och skyldigheter eller av en anklagelse mot
honom fér brott, vara berittigad till en rittvis och offentlig
forhandling inom skilig tid och infér en oavhingig och opartisk
domstol, som upprittats enligt lag”.

FN-konventionen stadgar att var och en skall "nir det giller att
prova anklagelse mot honom {6r brott eller hans skyldigheter och
rittigheter i tvistemdl, vara berittigad till en opartisk och offentlig
férhandling infér en behérig, oavhingig och opartisk domstol, som
inrittats enligt lag”.

De undantag frin skyldigheten att garantera dessa rittigheter
som kan tilldtas konventionsstaterna ir starkt begrinsade. Enligt
Europakonventionen fir avvikelse goras “under krig eller i annat
allmint nédlige som hotar nationens existens ... 1 den utstrickning
som det ir oundgingligen nédvindigt med hinsyn till situationens
krav ”. FN-konventionen tilliter avvikelser i likartade ordalag:
”Under allmint nédlige som hotar nationens fortbestdnd och som
officiellt kungjorts” ir avvikelse frin skyldighet enligt konven-
tionen tilliten ”i den utstrickning som ir oundgingligen
erforderlig med hinsyn till situationens krav”.

Den utformning som de riktade sanktionerna numera har fitt
innebir normalt att enskilda direkt genom sanktionskommittéernas
beslut berévas kontrollen &ver sina tillgingar, forlorar sina
forsorjningsmojligheter och hindras frin att resa. Aven om man
bortser frin att bakgrunden till frysningen, enligt den
sakbeskrivning som 3beropas foér sanktionsforslaget, madste
uppfattas som snarlik en anklagelse foér brott,” dr det svirt att
uppfatta sddana itgirder som nigot annat idn ingripanden i de
berordas civila rittigheter. Av bla. FN-konventionen fér
medborgerliga och politiska fri- och rittigheter och av Europa-
konventionen foljer att sddana beslut miste kunna éverprovas i
domstol.”

®Flera av dem som har diskuterat den frigan, bl.a. Iain Cameron, har funnit att si inte skall
anses vara fallet.

2Watson Institute redovisar en forsiktigare attityd i den frigan, se rapporten “Strengthening
Targeted Sanctions Through Fair and Clear Procedures” sirskilt s. 21 ff
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Konventionernas bestimmelser dr visserligen inte direkt
tillimpliga pd FN eller EU, som inte ir konventionsstater. Men
konventionerna handlar om enskildas rittigheter och formulerar i
de citerade delarna krav som bdde FN och EU stiller pd sina
medlemslinder nir det giller skyddet fér dessa rittigheter.
Sikerhetsrddet har normalt inte fattat andra beslut som direkt
berér utpekade enskilda in de som ror ridets anstillda.” Nir nu
sikerhetsrddet och EU viljer att besluta om tgirder som riktas
direkt mot enskilda — p8 samma sitt som en domstol eller
myndighet i ett medlemsland — idr det svirt att finna argument {6r
att en annan och ligre standard skall tillimpas i friga om dessa
beslut.

En méjlighet for att 3 en domstolsprovning till stdnd vore att
overldta at nationella domstolar, t.ex. i den utpekades hemstat, att
overpréva sanktionsbesluten. Att &verlita prévningen till en
regional domstol vore ett annat alternativ. Flera skil talar
emellertid mot en sidan 16sning.

En ordning dir nationella eller regionala domstolar ges eller tar
sig ritten att 6verprova sikerhetsridets beslut riskerar att forsvaga
FN:s auktoritet. Nationella och regionala domstolar kan ocksd
komma att fatta motstridiga beslut som inte kan 6verprévas av
hégre instanser. Vidare dr det osdkert i1 vilken utstrickning ett
beslut av en nationell domstol 1 ett land skulle respekteras av
myndigheter och enskilda 1 andra linder. For att ett genomslag i
andra linder 6ver huvud taget skulle vara méojligt krivs det ocksd
att avgorandet versitts och distribueras sd att det blir tillgingligt
for alla som haft att tillimpa det ursprungliga beslutet. Det kan inte
heller uteslutas att rittsvisendet 1 vissa linder kan sakna tillricklig
kompetens eller kapacitet fér att hantera de berérda frigorna och
den information som utgdr underlag f6r besluten, eller att vissa
myndigheter kan vara direkt korrupta.”

En domstol som skall éverpréva sanktionskommittérnas beslut
méste alltsd upprittas inom FN och dess beslut maste ha samma
globala rickvidd som de beslut som skall éverprévas. For att en
sddan ordning 6ver huvud taget skall vara tinkbar torde det vara

#Hans Corell har pipekat att FN redan &r 1949 upprittade en domstol for att ldsa tvister
mellan FN och dess personal, United Nations Administrative Tribunal, UNAT, och att
beslut i denna domstol 4r bindande for FN.

BDet kan ocksi sigas att en del av dessa argument talar mycket starke for behovet av en
Sverordnad domstol. Det framstdr nimligen inte som osannolikt att den respekt for FN-
systemet som avhiller de nationella domstolarna frin att prova sanktionsbesluten kommer
att tunnas ut om besluten blir bestdende under l&ng tid utan att tillfredsstillande bevisning
om inblandning i terrorism kan foretes.
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nddvindigt att det dr just beslut som ir fattade pd nivin under
sikerhetsridet, dvs. av sanktionskommittéerna, som provas.

Aven med en sidan utformning ir det emellertid uppenbart att
tanken pd en domstol eller ndgot annat organ med uppgiften att
overprova sanktionskommittéernas beslut kommer att vicka starkte
motstdnd. En del av de argument som kommer att anféras emot
forslaget dr inte heller alldeles litta att bemota. Vissa linder
kommer att siga att den underrittelseinformation som ligger till
grund for deras forslag ir for kinslig for att limnas ut till en
domstol. Behovet av en domstol kommer att ifrigasittas med
hinvisning till det férhéllandevis ringa antal personer och enheter
som har begirt att deras namn skall tas bort frin sanktionslistorna.
Det kan hivdas att erfarenheter av regionala och globala domstolar
indikerar att dessa processer ir tidsédande och dyrbara.

En alternativ vig — nationella sanktionsbeslut

Det kan alltsd befaras att en ny domstol pd FN-nivd av politiska
och dven rent administrativa orsaker hér till en osiker och avligsen
framtid. Frigan ir d4 om det finns ndgon annan vig som bor provas
parallellt med arbetet for att stadkomma en verksam éverprévning
av sanktionsbesluten mot enskilda.

Tain Cameron har i sin rapport till regeringen &r 2002 6vervigt
moijligheten att verka for att sikerhetsrddet upphor att fatta beslut
om enskilda som inte har anknytning till regimer eller fére detta
regimer och 1 stillet l8ter medlemslinderna besluta om sidana
sanktioner.”*

Sikerhetsrddet dr det organ till vilket FN:s medlemsstater har
overlatit ritten att fatta beslut om dtgirder for att bevara/dterstilla
internationell fred och sikerhet. Det ir enligt FN-stadgan skyldigt
att agera vid hindelser som hotar freden eller sikerheten. Dess
beslut miste f6ljas av medlemslinderna och kan inte 6verprovas.

Det kan konstateras att det inte finns nigot i FN-stadgan eller i
nigon for sikerhetsrddet bindande rittsakt som hindrar att ridet
fattar beslut som berér eller direkt innebir att dtgirder riktas mot
enskilda. Det giller oavsett om dessa enskilda kan knytas till en
regim som har férbrutit sig mot folkritten eller inte. Vare sig
sikerhetsrddet eller dess sanktionskommittéer har emellertid nigon

* Targeted Sanctions and Legal Safeguards, Report to the Swedish Foreign Office 2002, 5.48
f.

181



Riktade internationella sanktioner och rattsakerhet for enskilda SOU 2006:41

utredningskapacitet, nigon underrittelseverksamhet eller nigon
annan mojlighet att kvalitetssikra férslag frin medlemsstaterna om
personer och grupper som misstinks ha anknytning till terrorism.
Det innebir, i férening med systemet med silent procedure, att
sanktionskommittéerna saknar reella mgjligheter ull kritisk
granskning av de forslag som liggs fram. Vidare kan besluten inte
overprévas och avlistningsférslag inom sanktionskommittén kan
veteras. Uppgiften att genom sanktionskommittéerna ansvara foér
utpekandet av enskilda med anknytning till terroristgrupper eller
terrormisstinkta personer framstir med hinsyn till det anférda
som svir att férena med sikerhetsridets huvudsakliga uppgift och
organisation.

Vad skulle di kunna hinda om sikerhetsrddet nojde sig med att
ange vilka omstindigheter som skall féranleda sanktioner och
limnar identifiering och genomférande till nationella myndigheter
och domstolar? En nackdel ir att sanktionsbesluten s vitt avser
enskilda personer m.m. inte lingre skulle vara globalt tillimpliga. I
en del linder skulle brister 1 myndigheters och domstolars
kapacitet, kompetens och integritet dventyra sanktionernas riktiga
och verksamma genomférande. FEtt genomférande av ett
sanktionsbeslut 6ver hela virlden skulle di bli beroende av de
enskilda lindernas entusiasm och effektivitet.

Det problemet skulle dock kunna I3sas genom att sikerhetsridet
foreskriver forbittrat polisidrt och rittsligt samarbete mellan
medlemsstaterna. De linder som pd olika sitt skulle undandra sig
sddant samarbete kan utan tvekan redan i dag sabotera systemet
med ldngsam implementering och bristande lojalitet. Enligt
utredningens mening bdr forutsittningarna f6r en sidan
forindring, som har mainga fordelar jimfért med en ny FN-
domstol och som kan féras fram parallellt med och som ett
alternativ till en domstolslésning, provas ytterligare.

EU har ansett sig pd samma som medlemsstaterna vara bundet
att genomfora sikerhetsrddets beslut. Nir det giller sanktions-
beslut med namnlistor innebir det att unionen inte prévar eller
modifierar besluten. Men ocksd nir det giller 1373-regimen, dir
det tvekldst finns ett mandverutrymme for FN:s medlemsstater
och fér EU, har unionen valt att inféra ett system med
gemensamma listor som inte tilliter nigon egentlig 6verprévning.
Trots att EU:s materiella regler om vilka som kan féras upp pd en
sanktionslista och férfarandet vid listningen bittre tillgodoser de
krav som méste stillas pd en sddan ordning, ir systemet inte
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forenligt med de krav som féljer av Europakonventionen eller av
FN:s internationella konvention om medborgerliga och politiska
rittigheter.

And3 framstir det som rimligt att man just inom EU med viss
tillférsikt borde ha kunnat limna &t medlemsstaterna att fatta
beslut om frysning i sina vilutvecklade nationella system. Eftersom
medlemsstaterna har bedémts vara s& enhetliga nir det giller den
allminna nivin pd rittsvisendet att man inom unionen har kunnat
tillskapa verktyg for ett mycket ldngtgdende rittsligt och polisidrt
samarbete, byggt pd 6msesidigt erkinnande av varandras beslut,
borde en lésning med nationella beslut kunna genomféras utan
effektivitetsforluster. Sveriges mojligheter att framgingsrikt hivda
en sidan linje 1 EU f{orefaller ocksd minst lika goda som
forutsittningarna for att 3stadkomma ndgon férindring av
betydelse 1 sikerhetsrddets rutiner, sirskilt som besluten i EU
kriver enhillighet.

Under tiden — fortsatt forbaittringsarbete

Om FN och EU fortsitter att rikta sanktioner mot enskilda maste
sjilvstindiga &verprévningsorganisationer inrittas for att prova
besluten. Det foéljer av de krav som bdda organisationer stiller pd
sina medlemsstater, pd ansékarlinder och pd bidragsmottagande
linder. For nirvarande ir det tydligt att det saknas politiska
forutsittningar for att {3 en sddan ordning till stdnd. Parallellt med
det arbete som méste fortsitta for ett acceptabelt system mdste
dirfor alla mojligheter att dstadkomma forbittringar 1 nuvarande
regler och forfaranden tas till vara. T det perspektivet miste de
forslag som den svenska regeringen arbetar med och som har
presenterats i avsnitt 6.5.3 beskrivas som strategiskt vil avvigda,
eftersom de angriper de mest pdtagliga bristerna i den nuvarande
hanteringen.

Emellertid har dessa forslag uppenbarligen inte formulerats fér
att de, om de forverkligas, leder till en ordning som den svenska
regeringen uppfattar som tillfredsstillande och férenlig med rim-
liga krav pad rittssikerhet och respekt f6r grundliggande fri- och
rittigheter. Det dr tvirtom tydligt att forslagen har lagts pd en
betydligt ligre nivd, en nivd som har ansetts ha politiska forut-
sittningar — om dn smd — att vinna framgang.
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En sidan politik dr respektabel bara s linge den uppfattas och
anvinds som ett verktyg foér att 8stadkomma den ordning man
egentligen och pd sikt efterstrivar. Av den anledningen ir det ocksd
viktigt att dtgirdsforslagen inte liter sig tolkas sd att regeringen har
sinkt sin ambitionsnivd nir det giller kraven pd sikerhetsridets
sanktionsregimer. Regeringen bor dirfor pd ett tydligt sitt ge till
kinna hur den férhiller sig i denna sak. Det ir en férdel om ett
stillningstagande i den frigan kan goras i samarbete med 6vriga
EU-linder, men om en sidan samlad aktion framstir som omgjlig
eller leder till ett alltfér urvattnat dokument bér Sverige dverviga
att soka stdd 1 andra konstellationer. Det redan inledda samarbetet
med Tyskland och Schweiz kan vara en utgdngspunkt.
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/ Oversyn av sanktionslagens
bestammelser

7.1 Inledning

I detta kapitel redovisas resultatet av den 6versyn av sanktionsla-
gens bestimmelser som ligger 1 utredningsuppdraget. Staffstad-
gandet behandlas dock separat i kap. 8. Syftet med &versynen ir
frimst att anpassa sanktionslagen till utvecklingen pd sanktions-
omréddet och det nuvarande internationella regelverket.

Nigra frigor behandlas mera ingdende in andra. Det dr sank-
tionslagens definitioner, omfattningen av det delegerade och dele-
geringsbara omridet samt behovet av tillfilliga nationella &tgirder
nir det giller frysning av tillgingar.

7.2 Begrepp och definitioner
7.2.1 Allmant

I 2 § sanktionslagen finns i dag definitioner av begreppen blockerad
stat och tredje land. Med blockerad stat avses “en stat, ett omride
eller ndgot annat, exempelvis en organisation eller en regim, som ir
foremal for sanktioner enligt 1§ forsta stycket”. Med tredje land
avses “en stat som inte ingdr i Europeiska unionen, eller ett omrade
eller ndgot annat, exempelvis en organisation eller en regim, i en
sddan stat”.

Begreppet blockerad stat har betydelse i 4 § forsta stycket sank-
tionslagen, som anger vilka subjekt sanktioner kan riktas mot. Lag-
rummet foreskriver att regeringen, for att genomfora sanktioner i
enlighet med ett férordnande enligt 3 § forsta stycket 1 lagen, far
meddela féreskrifter om férbud i férhéllande till en blockerad stat 1
friga om vissa angivna imnen. Begreppet dterfinns ocksi i 13 §
sanktionslagen, som foreskriver att regeringen, for att genomfora
sanktioner i enlighet med ett férordnande enligt 3 § forsta stycket,
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far meddela foreskrifter om att en utlinning kan avvisas enligt ut-
linningslagen (2005:716) bl.a. om han eller hon skiligen kan antas
ha hemvist i eller tillhéra en blockerad stat.

Begreppet tredje land terfinns 1 8 § andra stycket sanktionsla-
gen, som stadgar att forsta stycket 1 samma lagrum om straff for
den som bryter mot férbud som har meddelats enligt 4 § ocksd
giller den som bryter mot férbud 1 férhillande till tredje land 1 en
férordning om ekonomiska sanktioner som har beslutats av EG.

Mot bakgrund av den internationella utvecklingen pi omridet,
som inneburit att flertalet sanktionsregimer numera foreskriver
sanktioner som ir riktade mot enskilda, framstir det inte lingre
som motiverat att utgd frin begreppet blockerad stat. Det ir ocksd
mindre tillfredstillande att, som ir fallet 1 dag, behéva tillgripa en
s& obestimd kategori som ”nigot annat” i definitionen. Vidare ir
det sd att sanktioner inte bara riktas mot fysiska och juridiska per-
soner utan dven mot grupper eller enheter. Frigan ir hur dessa be-
grepp skall definieras och hur de bér komma till uttryck i sank-
tionslagen.

7.2.2 Blockerad stat

Den gamla sanktionslagen kunde anvindas for att genomféra
sanktioner som riktade sig mot en stat eller ett omride. Enligt den
nuvarande sanktionslagen kan sanktioner riktas inte bara mot en
stat eller ett omride utan ocksi mot nigot annat, t.ex. en organisa-
tion eller en regim. Det framgir av sanktionslagens definition av
begreppet blockerad stat. Enligt férarbetena till 1995 &rs sank-
tionslag var avsikten att anpassa lagen till méjligheten att FIN:s si-
kerhetsrdd skulle precisera och foérfina sanktionsinstrumentet sd att
det kunde riktas mot mer snivt definierade mélgrupper in en stat
eller ett omride'. Som “nigot annat” nimndes en organisation eller
en regim. De erfarenheter som l8g bakom 6nskemadlet att definiera
alternativa féreml for sanktionsdtgirder var bla. att FN:s siker-
hetsrdd &r 1994 for forsta gdngen hade beslutat om riktade frys-
ningsitgirder, nimligen mot regimen i1 Haiti.

Vad som tillkommit sedan 1995 &rs sanktionslag antogs ir bl.a.
att sikerhetsrddet har beslutat om sanktioner mot personer, grup-
per och enheter som inte har nigon sirskild eller aktuell anknyt-
ning till regimen eller territoriet i en viss stat. S3 ir t.ex. fallet i

Prop. 1995/96:35, 5.16
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1267-regimen, som giller dtgirder mot Usama bin Ladin, medlem-
mar av al-Qaida, talibanerna samt andra individer, grupper, verk-
samheter och enheter som har samrére med dem.

Med hinsyn till den begrinsning som begreppet blockerad stat
rent sprakligt innebir har det ritt tveksamhet huruvida regeringen
med stéd av den nu gillande sanktionslagen kan meddela fore-
skrifter om forbud i férhdllande till de sirskilt utpekade personer,
som inte ir medlemmar av eller har anknytning till regimen i en
stat.

P4 grund av det anférda bor begreppet blockerad stat utménstras
frn sanktionslagen. Lagtexten bor i stillet direkt ange de olika ka-
tegorier som sanktioner skall kunna riktas mot. Fér att motsvara de
nu aktuella sanktionsregimerna bér det siledes framgd av lagtexten
att regeringen kan meddela foreskrifter om férbud 1 férhéllande till
stater och omriden, fysiska och juridiska personer samt grupper
och enheter.

7.2.3 Tredje land

Begreppet tredje land ir centralt 1 artiklarna 60 och 301 1 EG-fér-
draget, som ger ministerrddet behérighet att under vissa forutsitt-
ningar vidta &tgirder i syfte att helt eller delvis avbryta eller be-
grinsa de ekonomiska férbindelserna med ett eller flera tredje linder.
Med st6d av dessa bestimmelser beslutas sanktioner mot tredje linder
och deras ledare.

Med hinsyn till de dndringar som féreslds 1 straffstadgandet och
da det inte heller i 6vrigt kan anses nédvindigt att behilla begrep-
pet bor emellertid dven definitionen av detta begrepp utménstras
ur sanktionslagen, se vidare avsnitt 8.8.

7.2.4  Grupper och enheter

I flera sanktionsregimer har FN:s sikerhetsrid beslutat om inter-
nationella sanktioner mot grupper och enheter ("groups and enti-
ties”). I 1267-regimen handlar det om grupper och enheter som har
samroére med Usama bin Ladin, al-Qaida och talibanerna. Resolu-
tionen foreskriver att tillgingar som tillhér dessa skall frysas och
att det skall vara férbjudet att stilla egendom till deras férfogande.
Aven EU/EG har beslutat om sanktioner mot grupper och enheter.
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Ridets gemensamma stindpunkt av den 27 december 2001
(2001/931/GUSP) innehiller en definition av “terroristgrupp” i
artikel 1.3 andra stycket. Enligt definitionen avses med terrorist-
grupp en strukturerad grupp, inrittad f6r en viss tid, bestiende av
mer 4n tvd personer, som handlar i samférstind for att begd terro-
risthandlingar. Med en strukturerad grupp avses en grupp som inte
tillkommit slumpartat i det omedelbara syftet att begd en terrorist-
handling och som inte nédvindigtvis har formellt faststillda roller
féor medlemmarna, kontinuitet 1 sammansittningen eller en nog-
grant utarbetad struktur. Enligt artikel 1.1 skall den gemensamma
stindpunkten tillimpas pd personer, grupper och enheter som del-
tar 1 terroristhandlingar. Med personer avses fysiska personer. En-
heter avser frimst juridiska personer.

I svensk ritt kan endast fysiska och juridiska personer vara ritts-
subjekt och ha rittskapacitet. Det innebir att endast fysiska och
juridiska personer kan iga egendom, ha fordringar och skulder
m.m. I den mén grupper och enheter inte upptyller de krav som
rittsordningen stiller f6r att en juridisk person skall anses foéreligga
har alltsd gruppen eller enheten ingen rittskapacitet. Nir interna-
tionella sanktioner som i1 1267-regimen omfattar frysning av till-
gingar for grupper och enheter som ir associerade med Usama bin
Ladin, al-Qaida och talibanerna uppkommer frigan om detta ir
meningsfullt eller ens gorligt 1 Sverige. Eftersom sddana grupper
eller enheter i1 de flesta fall inte torde riknas som rittssubjekt kan
de inte dga tillgdngar. En grupp kan t.ex. inte ha ett bankkonto.

Emellertid kan det tinkas situationer dir en grupp har tillgdngar
i sin besittning, som t.ex. om kontanter pdtriffas som inte kan
hinféras till ndgon fysisk eller juridisk person, men som uppenbar-
ligen har insamlats {6r en viss grupps rikning eller kontrolleras och
anvinds av gruppen. Dessutom mdste det tillhandahillandeférbud
som alltid giller parallellt med ett frysningspibud beaktas. Den
omstindigheten att en grupp inte kan iga tillgdngar hindrar inte att
sddana kan stillas till férfogande f6r den. Ett sddant tillhandahdl-
lande skall vara forbjudet. Av den anledningen méste dven grupper
tickas in i den svenska sanktionslagstiftningen.

Det kan vidare inte uteslutas att begreppet enhet, som det kan
komma att anvindas av en sanktionskommitté eller av EU, inte
motsvarar vad som enligt svensk ritt utgor en juridisk person och
inte heller ndgot som kan anses utgéra en grupp. For att sikerstilla
att sanktionslagen blir heltickande bor dirfér dven begreppet enhet
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omfattas av lagen. Nédgon definition av begreppet enhet eller
begreppet grupp bor emellertid inte faststillas.

7.3 Tillfalliga nationella atgarder for att frysa tillgangar
7.3.1  Problemet

Som har beskrivits 1 avsnitt 4.4.5 kan EG inte genomféra FIN:s si-
kerhetsrdds resolutioner och besluten frin dess sanktionskommit-
tér utan férdrojning. Fordrdjningen beror pd att texterna i resolu-
tioner och beslut méste 6versittas till de officiella EU-spriken, vil-
ket medfor att det passerar ndgra dagar innan EG kan fatta beslut
om genomférande. I friga om resolutioner som inkluderar frysning
av tillgdngar, dir kravet pd snabbhet miste stillas sirskilt hogt, ir
detta ett uppenbart problem. I 1267-regimen brukar det g& mellan
tre och fem dagar frdn det att 1267-kommittén listar en person eller
en grupp till dess EG hinner agera. Under den tid som férflyter
frén det att den nya sanktionslistan publiceras i New York till dess
att ett EG-beslut foreligger stdr det de utpekade fritt att ta ut eller
forfoga over tillgdngar pa t.ex. banker och finansinstitut i EU-om-
ridet och flytta dem till sikrare férvaring. Problemet har uppmirk-
sammats i den andra rapporten frin al-Qaida and Taliban Monito-
ring Team, som innehdller en hinvisning till ett fall som har intrif-
fat i praktiken.”

I FATEF:s tolkningsnot till Specialrekommendation IIT om frys-
ning av tillgdngar finns en uppmaning till stater att frysa tillgingar
utan dréjsmaél (without delay) i enlighet med FN:s resolutioner. Se
vidare avsnitt 5.4.4.

Ministerrddet uttalar i sina riktlinjer f6r genomférande och ut-
virdering av restriktiva dtgirder att varje medlemsstat kan 6verviga
mojligheten av tillfilliga nationella dtgirder enligt artikel 60.2 1 EG-
fordraget f6r denna situation. Artikel 60.2, som behandlats i kap. 3,
ir en undantagsbestimmelse som ger medlemsstaterna ritt att i
vissa fall vidta ensidiga nationella dtgirder mot ett tredje land nir
det giller kapitalrorelser och betalningar.

Det finns alltsd skil att dverviga svensk lagstiftning som mojlig-
gor interimistisk frysning av tillgingar 1 Sverige 1 enlighet med ett
frysningsbeslut frin sikerhetsrddet eller ndgon sanktionskommitté
under sikerhetsridet. Ett sidant beslut skulle gilla under den korta

2§/2005/83, s. 21, p. 70.
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tiden som passerar fram till dess att beslutet genomférs 1 en EG-
férordning.

Under utredningsarbetets ging har det visat sig att frigan om en
svensk lagstiftning om tillfilliga frysningsdtgirder inte ir okontro-
versiell. Det har anférts att férdréjningsproblemet inte ir sirskilt
framtridande och att det, sdvitt dr kiint, bara finns nigot enstaka
konkret exempel dir en listad person har dragit férdel av ett drojs-
mal med frysningens genomférande. Ett annat argument ir att si-
kerhetsridets resolutioner hittills inte har innehllit ndgra uttryck-
liga tidsangivelser f6r genomférandet av ett frysningsbeslut 1 med-
lemsstaterna och att Sverige dirfér inte kan vara folkrittsligt for-
pliktat att agera omedelbart. Det har ocksd anférts att problemet
fir anses vara EG:s ansvar och att det ir beslutsprocessen 1 gemen-
skapen som madste bli snabbare. Behovet av en sirskild svensk lag-
stiftning skulle sdledes kunna ifrigasittas.

Det ir svirt att inte uppfatta de invindningar som har gjorts mot
forslaget om tillfilliga frysningsdtgirder som dtminstone delvis be-
tingade av den motvilja som utpekandet av misstinkta terrorister i
framfor allt 1267-regimens sanktionskommitté vicker. Det kan
uppfattas som stétande att vdrt land skulle bidra till att gora ett
rittsosikert system effektivare.

A andra sidan torde, trots de uppenbara bristerna i friga om
rittssikerhet, flertalet personer m.m. p& 1267-regimens sanktions-
lista vara utpekade pd goda grunder. Saken kompliceras ocksd av att
flera sanktionsregimer som ir verksamma i dag ir inriktade pd re-
gimforetridare eller pd personer som hiller ett visst territorium
eller deltar 1 strider 1 nigon krigshirjad del av virlden. I dessa fall ir
det littare att med tillricklig sikerhet peka ut de personer som FN
vill pdverka med beslutet och det rider ofta ingen tvekan om att det
finns goda skil for att frysa de tillgingar som dessa personer har
placerat utanfor det egna landets grinser. De flesta av oss kinner
till nu levande personer som det finns anledning att misstinkta for
allvarliga folkrittsbrott och fér att ha tillskansat sig medel pa
otillitna sitt. Det finns dessvirre anledning att tro att sddana
sanktionsregimer kan tillkomma dven i framtiden. Det ir {6r sddana
fall som en effektiv internationell frysningsaktion behévs och ir
berittigad.

Det dr uppenbart att ett dréjsmal med att genomféra ett frys-
ningsbeslut i ett land eller en region kan utnyttjas av de personer
som blivit uppsatta pd en sanktionslista. For att sikerstilla att en
frysningsdtgird inte skall bli verkningslés mdiste den kunna
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genomforas s snart som mojligt efter det att FN:s frysningsbeslut
har blivit offentligt. Redan mot den bakgrunden, dvs. med hinsyn
till 4tgirdens bridskande karaktir fir det anses foreligga en
folkrittslig forpliktelse foér Sverige och andra linder att vidta
dtgirder till dess EG kan genomféra sanktionsbeslutet. Den
omstindigheten att dven EG har anledning att overviga
effektiviseringsdtgirder i sin hantering innebir inte att Sverige kan
bortse frdn sina folkrittsliga forpliktelser.

Det finns alltsd ett behov av svensk lagstiftning som gor det
mojligt att som en tillfillig 3tgird frysa tillgdngar i Sverige i
enlighet med ett frysningsbeslut frin sikerhetsridet eller en
sanktionskommitté under rddet.

Det sagda innebir inte ett accepterande av de procedurer som i
dag tillimpas f6r att féra upp personer som uppges ha anknytning
till terrorism pd sanktionslistor. I kap. 6 redovisas en genomging av
de krav som olika internationella instrument stiller pd bl.a. FN:s
och EU:s medlemsstater nir det giller minskliga fri- och
rittigheter. I samma kapitel finns en redogérelse for den svenska
regeringens arbete for en rittssikrare hantering i sikerhetsrdet
och en diskussion om hur arbetet kan bedrivas i framtiden.

7.3.2  Tillampningen av artikel 60.2 i EG-fordraget

Det kan vara si att en misstinkt terrorist eller terroristorganisation
inte bedéms ha ndgon anknytning till ett visst tredje land samtidigt
som det inte heller ir friga om en EU-intern terrorist eller organi-
sation. I sddana fall har EG ind3 ansett sig ha behérighet att besluta
om frysningsdtgirder med stdd av artiklarna 60.1, 301 och 308 i
EG-férdraget. Frigan ir hur artikel 60.2 i EG-férdraget skall tolkas
om det blir nédvindigt att vidta nationella dtgirder mot personer
och organisationer som inte har nigon anknytning till ett visst
tredje land och mot vilka EG inte vidtagit dtgirder. Enligt sin or-
dalydelse ger bestimmelserna 1 denna artikel endast en méjlighet
att, under de forutsittningar som anges dir, besluta om nationella
ekonomiska sanktioner i1 forhillande till tredje land, dess foretri-
dare och personer med anknytning till dem. Artikel 308 giller &t-
girder frin gemenskapens sida som ir nédvindiga f6r att inom den
gemensamma marknadens ram forverkliga nigot av gemenskapens
mil nir EG-férdraget inte innehiller de nédvindiga befogenheterna.
Eftersom emellertid artikel 308 1 dessa fall har ansetts utvidga
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tillimpningsomridet for artikel 60.1, b6ér den pd samma sitt kunna
anses utvidga méjligheten till undantag enligt artikel 60.2. Det innebir
bla. att en svensk lagstiftning om tillfilliga frysningsitgirder kan
omfatta dven denna kategori.

7.3.3  Utgangspunkter for en lag om tillfalliga
frysningsatgarder

Frigan ir hur ett svenskt instrument for tillfilliga nationella frys-
ningsdtgirder skulle kunna utformas.

Behovet av tillfilliga nationella dtgirder uppkommer framfor all
i friga om sanktionsregimer dir en sanktionskommitté 1 FN har
faststillt en sanktionslista avseende personer, grupper eller enheter
vars ekonomiska tillgdngar skall frysas. I 1267-regimen, for att ta ett
exempel, beslutar sanktionskommittén ofta om dndringar och tilligg i
sanktionslistan. Forutom 1267-kommittén finns i dag ytterligare tio
aktiva sanktionskommittéer under sikerhetsridet, varav sex
stycken faststiller sanktionslistor med foreskrifter om frysning av
tillgdngar.’ En svensk reglering som gér det mojligt att vidta
tillfilliga nationella dtgirder bor gilla for samtliga sanktionsregimer
dir EG har att genomféra frysningsbeslut.

De ullfilliga nationella 3tgirder som diskuteras hir skall gilla
snarast mojligt efter det att FN-beslutet tritt i kraft och fram till
dess det motsvarande EG-beslutet trider i kraft. Det finns dirfér
tvd huvudalternativ nir det giller en svensk lagreglering. Det ena
alternativet ir att i lag uppdra it regeringen eller en myndighet att
meddela interimistiska beslut i enlighet med FN:s frysningsbeslut,
som giller till dess EG:s beslut 1 samma friga trider 1 kraft. Det
andra alternativet som kan &vervigas ir en generell bestimmelse i
sanktionslagen som automatiskt foreskriver interimistisk frysning i
enlighet med FN-besluten. Det sistnimnda alternativet skulle
emellertid komma i konflikt med den metod som Sverige tillimpar
for att genomféra folkrittsligt bindande forpliktelser, den s.k. dua-
listiska principen.

®Se avsnitt 2.3
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7.3.4  Den dualistiska principen

En stat kan pd grund av grundlagsforeskrifter eller i landet erkinda
rittsgrundsatser betrakta internationella konventionsbestimmelser
och beslut av mellanstatliga organ som en del av sin interna ritt. De
kan t.ex. fd direkt intern verkan s& snart deras innehdll har offent-
liggjorts i landet. Konventionsbestimmelser och beslut kan d&
tillimpas direkt av domstolar och andra myndigheter; det behovs
inga interna foreskrifter varigenom de inférlivas av den interna
rittsordningen. Ett sidant system bygger pd den s.k. monistiska
principen. Dess motsats ir den dualistiska principen, som utgdr
ifrdn att det krivs sirskilda internrittsliga regler fér att konven-
tionsbestimmelser eller beslut av mellanstatliga organ skall kunna
tillimpas internt 1 landet.

En stat kan &dra sig folkrittsliga forpliktelser inte bara genom att
ingd en 6verenskommelse med en eller flera andra stater utan dven
till f6ljd av ett beslut av en mellanstatlig organisation som staten
tillhér. Nir en mellanstatlig organisation enligt sin konstitution
kan rikta direktiv till medlemsstaterna efter enhilliga beslut ir varje
sddant beslut att jimstilla med en ny internationell éverenskom-
melse.* S3 ir fallet nir FN:s sikerhetsrdd fattar beslut enligt artikel
41 1 FN-stadgan. Annorlunda férhiller det sig med rekommenda-
tioner, som inte har samma férpliktande karaktir som bindande
beslut.

Samarbetet 1 EU dr mellanstatligt och EU kan fatta beslut som ir
folkrittsligt bindande fér medlemsstaterna pd de omriden som
omfattas av samarbetet. Samarbetet 1 EG ir diremot 6verstatligt pd
de omrdden dir medlemsstaterna har 6verfort lagstiftningskompe-
tens till EG. Genom denna éverforing har alltsd EG behorighet att
fatta beslut som ir direkt tillimpliga i medlemsstaterna.

I RF kommer det dualistiska synsittet pd férhdllandet mellan
folkritt och nationell ritt till uttryck 1 10 kap. 5 § tredje stycket,
som innehdller f6ljande: "Féreskrivs i lag att en internationell ver-
enskommelse skall gilla som svensk ritt, far riksdagen genom be-
slut 1 den ordning som anges i andra stycket féreskriva att ocksd en
framtida, for riket bindande indring 1 6verenskommelsen skall gilla
hir i riket. Sddant beslut fir endast avse framtida indring av be-
grinsad omfattning.”

I Sverige har alltsd den dualistiska principen tillimpats sedan ling
tid tillbaka. Det finns emellertid inga lagfista regler for hur inter-

*Se t.ex. SOU 1974:100 Internationella 6verenskommelser och svensk ritt, s. 35
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nationella foreskrifter skall inférlivas med intern ritt. Enligt den
praxis som har tillimpats krivs inga sirskilda dtgirder om de inter-
nationella féreskrifterna endast berdr staten som sidan, dvs. dess
rittigheter och skyldigheter i forhdllande till annan stat. Om de
internationella féreskrifterna diremot berér myndigheters eller en-
skildas handlande ir utgdngspunkten att det krivs en sirskild stats-
rittslig akt f6r att gora dem ullimpliga hir i landet. Bestimmel-
serna skall di inférlivas med den svenska rittsordningen genom
samma slags férfattning som skulle ha kommit ifriga om det om-
ride de ror skulle ha reglerats utan att en internationell éverens-
kommelse eller ett beslut hade forelegat.’

Nir det giller metoderna for att inférliva internationella fore-
skrifter med svensk ritt har svil transformation som inkorpora-
tion anvints. Transformation innebir att de internationella fére-
skrifterna pd limpligt sitt ges motsvarighet i internrittsliga fore-
skrifter. Vanligen arbetas de internationella féreskrifterna om s att
den interna regleringen fir en systematisk, lagteknisk och redak-
tionell utformning som §verensstimmer med vad som ir brukligt i
den nationella lagstiftningen.

Inkorporation innebir att det i en lag eller annan férfattning £6-
reskrivs att de internationella féreskrifterna skall anvindas som
rittsnorm av de nationella myndigheterna. Inkorporationsmetoden
kan bara anvindas nir de internationella féreskrifterna har en sidan
utformning att de kan tillimpas direkt av nationella domstolar och
andra myndigheter. Inkorporation medfér att de internationella
foreskrifterna inférs i den interna rittsordningen 1 oférindrad
form. De nationella myndigheterna skall d3 ligga de internationella
foreskrifternas autentiska text till grund fér sin rittstillimpning.
En naturlig foljd av detta blir att bestimmelserna tolkas med
tillimpning av folkrittsliga tolkningsregler.

Vid tillkomsten av sanktionslagen férutsattes det att FIN:s siker-
hetsrdds beslut om sanktioner skulle komma att transformeras ge-
nom omarbetning till vanlig férfattningstext. Transformation ir
ocksd den metod som har rekommenderats nir det giller att infor-
liva bindande beslut av en mellanstatlig organisation med svensk
ritt. Som skal har anforts att sddana beslut ofta ir resultat av kom-
promisser och formulerade i vagt hdllna ordalag, varfér de inte ir
dgnade att tillimpas direkt.®

>Se SOU 1974:100 s. 47 ff
©Se SOU 1974:100s. 60 och 103 f.
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7.3.5 Forslaget

Det bér i enlighet med vad som har anférts inforas regler i sank-
tionslagen som gor det mojligt att 1 Sverige snabbt genomféra rik-
tade frysningsbeslut frdn FN:s sikerhetsrdd eller frin ndgon sank-
tionskommitté under sikerhetsrddet. Det svenska genomférandet
skall avse den korta tiden frin sikerhetsridets frysningsbeslut fram
till dess att EG har genomfért sanktionerna i en direkt tillimplig
EG-férordning. Den dualistiska principen innebir att det inte ir
mojligt att inféra en generell bestimmelse 1 sanktionslagen som
automatiskt féreskriver frysning i enlighet med FN:s beslut. Den
modell som framstir som limpligast ir i stillet att en myndighet
under regeringen fir i uppdrag att genomféra frysningsbeslutet.

Nir det giller genomférandet av FN:s sikerhetsrdds resolution
1373 (2001) foreslir utredningen en ny lag om frysning av till-
gdngar for misstinkta terrorister m.fl. I avsnitt 5.5.4 redovisas ut-
redningens 6verviganden nir det giller valet av beslutsmyndighet
for frysningsbeslut enligt den lagen. Enligt forslaget skall dklagare
vara férsta beslutsmyndighet. Valet av dklagare som beslutsmyn-
dighet 4r frimst motiverat av den bevisprévning som skall géras
enligt den foreslagna lagen.

Den bestimmelse i sanktionslagen som diskuteras hir bygger
emellertid inte p& nigon bevisprévning. Det skall éver huvud taget
inte 1 det enskilda fallet géras nigon prévning mot kriterier eller
liknande. Det ir diremot av avgérande betydelse att beslutet kan
genomforas s snabbt som majligt och utan {6rdrdjning nd de ban-
ker och andra féretag som skall verkstilla det. Mot den bakgrunden
framstir det som limpligast att Finansinspektionen anfértros upp-
giften att genomféra besluten om tillfillig frysning. Systemet bor
omfatta samtliga sanktionsregimer i vilka sddana beslut fattas av
sikerhetsridet eller av nigon sanktionskommitté under sikerhets-
ridet. Finansinspektionens beslut skall meddelas utan dréjsmal och
1 enlighet med de aktuella FN-besluten. Négra begrinsningar bor
dock finnas. Finansinspektionens uppdrag ska endast avse riktade
sanktioner, dvs. sanktioner som riktas mot fysiska eller juridiska
personer, grupper eller enheter. Vidare ska det finnas en befintlig
EG-férordning som omfattar den aktuella sanktionsregimen, som
t.ex. 1 dag dr fallet i friga om de sanktionsregimer som ir upprik-
nade i avsnitt 2.3. T dessa fall stdr det klart att EG kommer att
genomfora sanktionerna.
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Eftersom endast fysiska och juridiska personer kan ha tillgdngar
och skulder ir det uppenbart att banker etc. ytterst sillan kommer
att verkstilla frysningsitgirder eller tillhandahillandeférbud mot
grupper eller enheter. I den min det kan férekomma att en fysisk
eller juridisk person som inte sjilv dr listad har en si siker
anknytning till en terrorgrupp att en bank skulle kunna vigra att
genomfora en transaktion till honom torde det ocksé krivas nigon
utredning av férhillandena. Det kan dirfor forefalla dverflodigt att
13ta tillfilliga frysningsdtgirder omfatta dven grupper och enheter.
Eftersom dessa kommer att omfattas av férordningen nir den
kompletterade forteckningen blir gillande bor de emellertid ocks3 i
princip kunna triffas av en tillfillig &tgird.

Finansinspektionens beslut skall endast vara riktade mot de in-
stitutioner som stdr under dess tillsyn, som banker, andra kreditin-
rittningar och liknande verksamheter, men inte till allminheten.
Genom ett sidant beslut blir det mgjligt att frysa och hindra de
innehav och transaktioner som ror storre belopp och som inte
hanteras utanfér kreditvisendets institutioner. Det ir orealistiskt
att tinka sig att kinnedom om ett beslut skulle kunna nd ut till en
vidare krets under den tid om tre till fem dagar som ett tillfilligt
frysningsbeslut kan férvintas vara i kraft.

Besluten skall vara straffsanktionerade i sanktionslagens straff-
stadgande.

7.3.6  Overklagande

Ett frysningsbeslut ir en mycket ingripande 3tgird. Det kan dirfor
framstd som nirmast sjilvklart att ett sidant beslut, iven om det ir
tillfilligt, skall kunna 6verklagas. De beslut som det nu ir friga om
kommer emellertid att gilla under en mycket kort tid, ca 3 — 5 da-
gar. For att kunna 6verklaga beslutet skall den utpekade under
denna tid dels f& kinnedom om beslutet och om 6verklagandeméj-
ligheten, dels formulera ett 6verklagande, eventuellt efter att ha
kontaktat juridiskt bitride. Domstolen skall direfter, pd det be-
slutsunderlag som klaganden ligger fram, préva om Finansinspek-
tionens beslut ir riktigt, dvs. om det dr forenligt med sikerhetsra-
dets sanktionsbeslut.

Mot den bakgrunden kan det hivdas att det saknas forutsitt-
ningar {or en serids Overprévning av Finansinspektionens beslut
och att det dirfér inte bor g8 att 6verklaga dessa.
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Med hinsyn till dtgirdens karaktir, till att det inte helt kan ute-
slutas att tiden mellan sikerhetsridets och EG:s beslut nigon ging
blir lingre in de tre till fem dagarna och att det kan férekomma fel
1 besluten féresldr utredningen trots det anférda att Finansinspek-
tionens beslut skall kunna 6verklagas.

De invindningar som kan goras mot inspektionens beslut miste
dock vara begrinsade till att avse nirmast formella fel i beslutet,
som att sikerhetsridets sanktionsbeslut inte omfattas av nigon
EG-férordning eller att det dr friga om en namnférvixling. Nigon
provning av bevisningen eller 1 vrigt av underlaget f6r sikerhetsridets
eller sanktionskommitténs beslut kan inte goras. Med hinsyn till vad
overprovningen skall innehdlla bér Finansinspektionens beslut éver-
klagas till férvaltningsdomstol.

7.4 Forordnandebestammelserna

Regeringens fullmakt att i Sverige genomféra beslut frin FN och
EU om internationella sanktioner regleras i 3 och 4 §§ sanktionsla-
gen. Av 3 § framgdr nir regeringen f&r meddela beslut om sanktio-
ner. Enligt lagrummets forsta stycke fir det ske med anledning av
ett beslut eller en rekommendation som avses i 1 § forsta stycket.
Det ir alltsd friga om internationella sanktioner som har beslutats
eller rekommenderats av FN:s sikerhetsrdd i 6verensstimmelse
med FIN:s stadga eller som har beslutats i 6verensstimmelse med
bestimmelserna om en gemensam utrikes- och sikerhetspolitik i
EU-fordraget och som syftar till att uppritthilla eller iterstilla in-
ternationell fred och sikerhet. Forfarandet bestdr formellt av tva
led. Regeringen meddelar dels ett férordnande om att sanktioner
enligt lagen skall genomféras, dels ett beslut om mera detaljerade
foreskrifter om forbud. Forordnandet skall éverlimnas till riksda-
gen for godkinnande. Foreskrifterna skall gilla forbud 1 forhal-
lande till en blockerad stat i friga om vissa angivna imnen. Reger-
ingens fullmakt ir utformad som ett generellt bemyndigande att
vidta alla de &tgirder av sanktionskaraktir som faller inom ramen
for det delegerade omridet.

Efter Sveriges intride 1 EU har regeringen 6ver huvud taget inte
anvint sig av 3-4 §§ 1 sanktionslagen for att genomfora sanktioner,
vilket beror pd att sanktionerna i stor utstrickning har genomférts
i direkt tillimpliga EG-forordningar eller att de har kunnat
genomforas med stdd av befintliga svenska forfattningar. Det kan

197



Oversyn av sanktionslagens bestimmelser SOU 2006:41

dirfor ifrigasittas om bestimmelserna éver huvudtaget har nigon
funktion att fylla numera. Eftersom det emellertid inte helt kan
uteslutas att EG i nigot fall inte kan genomféra sanktioner som har
beslutats av FN eller EU bér regeringens méjlighet att genomféra
sanktioner finnas kvar for sidana fall.

Innehillet i regeringens fullmakt och formerna fér dess mojlig-
het att genomféra sanktioner var féremil f6r 6versyn 1 1995 &rs
sanktionslagsutredning. Utredaren ansig di att regeringens be-
myndigande borde begrinsas till att gilla sanktioner som vidtas i
freds- och sikerhetsbevarande syfte, vilket alltid ir fallet med FN-
sanktioner men inte behéver gilla beslut i GUSP. Motiveringen var
att det i dessa fall fick anses vara extra bridskande att vidta 3tgir-
der. Sanktioner som vidtas i andra syften ansdg utredaren diremot
borde kunna genomféras genom sedvanlig nationell lagstiftning.
Betriffande beslut i GUSP betonade utredaren att regeringens be-
myndigande endast borde kunna utnyttjas nir besluten limpade sig
att genomfdra genom foreskrifter och nationella dtgirder mdste
vidtas omedelbart.” Nir det gillde formerna f6r riksdagens medver-
kan ansig utredaren att ett godkinnande av riksdagen i efterhand
av regeringens tillimpningsférordnanden kunde undvaras i friga
om bindande beslut frdn FN:s sikerhetsrdd. Den uppfattningen
motiverades med att Sverige inte har nigot val i de situationer som
avsdgs med lagen, utan ir folkrittsligt forpliktat att genomféra si-
dana beslut. Nir det gillde rekommendationer frin sikerhetsradet
och beslut 1 GUSP ansdg utredaren att ett sirskilt insynskrav fér
riksdagen borde bibehillas, men att en samridsskyldighet med ut-
rikesnimnden skulle ersitta riksdagens godkinnande.®

I 1995 ars lagstiftningsirende instimde regeringen i utredarens
uppfattning att bemyndigandet borde vara begrinsat till sanktioner
som vidtas i freds- och sikerhetsbevarande syfte. I frigan om riks-
dagens medverkan ansdg dock regeringen att den ridande ord-
ningen med riksdagsgodkinnande borde behéllas ocksd for framti-
den. Enligt propositionen skulle ett genomférande av sanktioner pd
nationell nivd komma att ha stor utrikespolitisk betydelse och
kriva sirskilda 6verviganden, dven om sanktionerna har beslutats
av FN:s sikerhetsrdd eller inom ramen f6r GUSP. Regeringen an-
sdg dirfor att det saknades anledning att fringd den gillande ord-
ningen f6r riksdagens insyn och kontroll.”

7Se SOU 1995:28, s. 54 {.
8Se SOU 1995:28, 5. 59 ff.
? Se prop. 1995/96:35, s. 18
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De skil som anférdes 1 1995 ars lagstiftningsirende fir anses ha
birkraft dven i dag. Regeringens bemyndigande bor dirfor dven i
framtiden vara begrinsat till att genomféra sddana sanktioner som
vidtas i freds- och sikerhetsbevarande syfte. Ocksd formerna for
regeringens mojlighet att genomfora sanktioner bor behillas. Ett
tillkommande skil f6r att bibehdlla en ordning dir riksdagen god-
kinner beslutet ir utvecklingen mot riktade sanktioner varav 3t-
skilliga triffar enskilda utan anknytning till regimen i ett visst land.
Ocks3 den omstindigheten att ett regeringsbeslut forutsitter att
EG inte har kunnat fatta beslut 1 drendet kan motivera att riksdagen
uppmirksammas pd frigan. Regeringens beslut att tillimpa sank-
tionslagen bor dirfor foreliggas riksdagen for godkinnande inom
en minad. Om detta inte sker och riksdagen inte godkinner be-
slutet inom tvd minader férfaller beslutet.

I enlighet med vad som har anférts ovan i avsnitt 7.2 bér begrep-
pet “blockerad stat” i 4 § sanktionslagen utménstras och ersittas
med “en stat, ett omride, en fysisk eller juridisk person, en grupp
eller en enhet”. Andringen ir motiverad av behovet att anpassa
sanktionslagen till den internationella utvecklingen pd omridet.
Regeringen kommer dirigenom att kunna genomféra riktade sank-
tioner mot utpekade personer som inte har ndgon sirskild anknyt-
ning till regimen 1 en viss stat.

7.5 Begransningar i regeringens behérighet

Oversynen skall enligt direktiven ske mot bakgrund av bestimmel-
serna i 8 kapitlet RF. En friga som utredningen har att ta stillning
till & om de nya sanktionsformerna ryms inom det befintliga be-
myndigandet enligt 4 § sanktionslagen eller om de 1 annat fall kan
hinforas till ndgot av de dmnen inom vilka riksdagen enligt 8 kap.
7 § RF kan delegera foreskriftsmaket till regeringen.

Riksdagen kan enligt 8 kap. 7 § forsta stycket 3 p RF bemyndiga
regeringen att meddela foreskrifter om in- eller utférsel av varor, av
pengar eller av andra tillgingar, tillverkning, kommunikationer,
kreditgivning, niringsverksamhet, ransonering eller utformning av
byggnader, anliggningar och bebyggelsemiljs. Stadgandet avser i
huvudsak reglering av ekonomisk verksamhet och har stor rick-
vidd. Uttrycket “niringsverksamhet” 1 8 kap. 7§ RF avser bla.
verksamhet som bank- och férsikringsrorelse.
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De riktade sanktionerna innehdller normalt bestimmelser om
frysning av tillgdngar, ett férbud att géra ekonomiska tillgingar
och andra resurser tillgingliga for de utpekade samt reseférbud.
Bestimmelser om frysning av tillgdngar riktar sig bl.a., kanske hu-
vudsakligen, till banker, andra kreditinrittningar och liknande
verksamheter. Foreskrifter som férbjuder verkstillandet av vissa
transaktioner m.m. 1 sidana foretag fir anses avse “niringsverk-
samhet” i den mening som begreppet har enligt 8 kap. 7§ RF.
Sanktionsbestimmelserna kan ocksd beréra kreditgivning samt in-
och utférsel av pengar eller andra tillgingar, vilka ocksd ir delege-
ringsbara dmnen enligt 8 kap. 7 § RF. Reseférbud, som ir en form
av riktad sanktion som ofta férekommer tillsammans med frys-
ningsdtgirder, omfattas av féreskriftsritten nir det giller kommu-
nikationer. Det ir alltsd mojligt att med stéd av 8 kap. 7 § RF be-
myndiga regeringen att meddela féreskrifter som dtminstone delvis
uppfyller Sveriges internationella dtaganden pd omradet.

Bestimmelserna i de riktade sanktionerna ir emellertid avsedda
att gilla dven personer som inte driver niringsverksamhet. Enligt
t.ex. artikel 4 b i resolution 1267 skall varje medlemsstat bl.a. siker-
stilla att dess medborgare och andra personer som vistas pa dess
territorium inte goér ekonomiska tillgdngar och andra resurser till-
gingliga for terrorister m.fl. Tillhandahillandeférbudet méste allesd
omfatta dven privatpersoner. For att regerlngen skall ha foreskrifts-
ritt 1 sidana fall — nir de dtgirder som avses inte ryms inom dmnet
niringsverksamhet — krivs att dtgirderna kan anses rora t.ex. in-
eller utforsel av pengar eller andra tillgingar eller kreditgivning,
vilket sikerligen inte alltid kommer att vara fallet.

Tinkbara situationer som bor omfattas av lagstiftningen ir t.ex.
att en terrorist, medhyjilpare eller finansiir siljer egendom till en
privatperson hir i landet for att {3 likvida medel eller att privatper-
soner samlar in och skinker pengar till en terroristgrupp. Det kan
ocksd férekomma tillfillen nir privatpersoner disponerar 6ver me-
del som tillhér en person som kan misstinkas for terroristhand-
lingar och som bor omfattas av ett frysningsbeslut. Foreskrifter
som forbjuder sddana koép, givor eller utbetalningar kan inte direkt
grundas pd nigot av de dmnen som riknas upp i den nu gillande
lydelsen av 4§ sanktionslagen. Inte heller kan s3dana &tgirder
rymmas under ndgot av de iterstdende delegeringsbara imnena 1 8
kap. 7 § forsta stycket RF.

De sanktioner som pabjuds 1 flertalet sanktionsregimer med rik-
tade sanktioner omfattas siledes bara delvis av det omrdde som
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riksdagen kan delegera till regeringen enligt 8 kap. 7 § RF och be-
myndigandet i sanktionslagen kan dirfér inte omfatta alla de &tgir-
der som kan rymmas i ett sanktionsbeslut. Om det skulle intriffa
att sikerhetsridet eller en sanktionskommitté har fattat beslut om
sanktioner mot utpekade personer, grupper etc., men EG inte kan
genomféra beslutet, ricker sanktionslagen inte till fér att Sverige
fullt ut skall kunna fullgéra sina folkrittsliga forpliktelser. Den lag
om frysning m.m. som utredningen féreslar torde inte heller kunna
anvindas 1 dessa fall, eftersom den folkrittsliga forpliktelsen avser
en bestimd person. I sidana fall krivs dirfér sedvanliga lagstift-
ningsitgirder.

7.6 Avvisning

Enligt 13§ i den gillande sanktionslagen fir regeringen for att
genomfora sanktioner i enlighet med ett férordnande enligt 3 §
forsta stycket meddela féreskrifter om att en utlinning kan avvisas
enligt utlinningslagen (2005:716). Sidana féreskrifter avser utlin-
ningar som skiligen kan antas ha hemvist i eller tillhéra en blocke-
rad stat och som har begitt eller avser att begd en handling som star
1 strid med forbud enligt 4 § eller i en sddan av Europeiska gemen-
skapen beslutad férordning som avses i1 8 § andra stycket. I 8 kap.
2 § forsta stycket 5 utlinningslagen stadgas att en utlinning far av-
visas om det med stdd av sanktionslagen har foéreskrivits att han
eller hon fir avvisas.

I avsnitt 7.2.2 redovisas motiveringen till férslaget att begreppet
blockerad stat skall utménstras ur sanktionslagen. I stillet skall i
4 § forsta stycket anges att regeringen kan meddela féreskrifter om
forbud i férhllande till en stat, ett omrade, en fysisk eller juridisk
person, en grupp eller en enhet. Bestimmelsen i 13 § sanktionsla-
gen bor dndras 1 enlighet med detta. Regeringen bor siledes 3 fore-
skriva att en utlinning som skiligen kan antas ha hemvist i eller
tillhdra en stat, ett omrdde, en grupp eller en enhet som ir féremal
for sanktioner enligt 1§ forsta stycket kan avisas. En ytterligare
forutsittning skall vara att han eller hon har begitt eller avser att
begd en handling som stir i strid med fé6rbud meddelade med st6d
av sanktionslagen eller férbud i férordningar om ekonomiska
sanktioner som har beslutats av EG och som syftar till att uppritt-
hilla eller dterstilla internationell fred och sikerhet.
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8 Straffstadgandet och dess
tilldampning pa forbud i EG-
forordningar om ekonomiska
sanktioner

8.1 Gallande ratt

Sanktionslagen ir en fullmaktslag. Dess syfte ir att gora det mojligt
for regeringen att snabbt genomféra internationella sanktioner som
har beslutats av FN:s sikerhetsrdd i 6verensstimmelse med FN-
stadgan eller av EU enligt bestimmelserna om en gemensam utri-
kes- och sikerhetspolitik 1 EU-férdraget. Sverige dr som medlems-
stat 1 FN och EU folkrittsligt forpliktat att genomféra sddana be-
slut om internationella sanktioner i1 Sverige samt beivra 6vertridel-
ser av bestimmelserna i sanktionsbesluten. I den min ett sank-
tionsbeslut faller under EG:s behorighet genomférs sanktionerna
genom att EG antar en férordning i dmnet, som blir bindande och
direkt tillimplig i medlemsstaterna. Nigon nationell dubbelregler-
ing ir di inte tilliten.

De internationella sanktioner som i dag beslutas av FN och EU
ir 1 stor utstrickning ekonomiska sanktioner, som i princip ute-
slutande hor under EG:s behérighet och alltsd genomférs av EG.
Efter Sveriges intride i EU har regeringen 6ver huvud taget inte
anvint sanktionslagen for att genomfora sanktioner, vilket beror pa
att dessa har genomforts i direkt tillimpliga EG-férordningar eller
kunnat genomféras inom ramen fér inom befintliga svenska
forfattningar. Aven i sidana fall ankommer det emellertid pi
Sverige att se till att det finns nationella regler om péféljder for
overtridelser av sanktionsbestimmelserna. Sidana regler finns i
sanktionslagens straffstadgande. I detta ligger i dag sanktionslagens
huvudsakliga betydelse.

Straffstadgandet 1 8 § sanktionslagen ir ett s.k. blankettstraftbud
som far sitt innehdll genom de regler det hinvisar till. Paragrafen
har f6ljande lydelse:

Den som uppsétligen bryter mot férbud som har meddelats enligt 4 §
déms till boter eller fingelse 1 hégst tvd ar eller, om brottet ir grovt,
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till fingelse hogst fyra &r. Den som har begdtt girningen av grov oakt-
samhet doms till boter eller fingelse 1 hégst sex manader.

Forsta stycket giller ocksd den som bryter mot férbud i férhdllande
till tredje land i en férordning om ekonomiska sanktioner som har be-
slutats av Europeiska gemenskapen

1. med stdd av artikel 60 eller artikel 301 1 Fordraget om upprittandet
av Europeiska gemenskapen, eller

2. fére den 1 november 1993 med anledning av ett sidant beslut eller
en sddan rekommendation som avses i 1 § forsta stycket 1.

Till ansvar enligt denna paragraf skall inte démas om brottet ir ringa.
Till ansvar skall inte heller ddmas f6r anstiftan av eller medhjilp till en
girning som avses i denna paragraf.

Bestimmelserna ir, till skillnad mot regeringens mojlighet att
genomfora sanktioner med stdd av sanktionslagen, inte begrinsade
till sanktioner som syftar till att uppritthilla eller dterstilla inter-
nationell fred och sikerhet. De giller samtliga férbud 1 beslut om
ekonomiska sanktioner som har antagits med st6d av de angivna
artiklarna i EG-férdraget.

Av de EG-férordningar som antogs innan EU-f6érdraget tridde i
kraft den 1 november 1993 giller alltjimt férordning 3541/92 av
den 7 december 1992 om férbud mot att tillmotesgd irakiska krav i
samband med kontrakt och transaktioner som omfattas av siker-
hetsrddets resolution 661 och dirmed sammanhingande resolutio-
ner. Punkten 2 i paragrafens andra stycke avser numera endast for-
bud i den f6rordningen.

8.2 EG-férordningar om ekonomiska sanktioner
8.2.1 Forbuden och deras utformning

De ekonomiska sanktioner som EG har beslutat om och som nu ir
1 kraft kan indelas i tvd huvudgrupper; dels sanktioner mot terro-
rister m.fl. 1 1267- och 1373-regimerna, dels sanktioner mot tredje
linder och féretridare for regimer, tidigare regimer, krigférande
grupper och liknande i sddana linder.

EG-férordningar om ekonomiska sanktioner mot tredje linder
och deras féretridare m.m. dr i dag i kraft mot Demokratiska
republiken Kongo, Elfenbenskusten, Irak (tidigare foretridare),
Serbien/Montenegro  (tidigare foéretridare), Liberia, Burma,
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Somalia, Sudan, Uzbekistan och Zimbabwe. Sanktionerna
innefattar i de flesta fall frysning av ekonomiska tillgingar foér de
regimforetridare och andra som triffas av dem. Nir det giller
Elfenbenskusten, Burma, Uzbekistan och Zimbabwe innehiller
sanktionsbesluten bestimmelser som foérbjuder export av utrust-
ning som kan anvindas fér “internt fortryck”. I flera fall giller
sanktionerna ocksd f6rbud mot att tillhandahilla tekniskt bistind
och andra tjinster som rér militir verksamhet. Mot Liberia rider
bl.a. ett importférbud som avser diamanter och timmer.

EG har ocks3 beslutat om ekonomiska sanktioner till stéd fér
den Internationella brottmilsdomstolens arbete i det forna Jugo-
slavien. Dessa sanktioner riktas mot misstinkta krigsférbrytare i
Bosnien och Hercegovina, Kroatien samt Serbien och Montenegro
som 4talats vid domstolen och avser frysning av tillgdngar f6r de
misstinkta personerna.

Ministerridet har antagit riktlinjer {6r genomférande av sanktio-
ner i syfte att standardisera och férbittra metoderna i férfarandet.'
I dessa riktlinjer finns standardformuleringar och gemensamma
definitioner for olika typer av sanktionsbeslut. En grundliggande
malsittning ir att dtgirderna skall riktas s3 precist som méjligt mot
dem som ir ansvariga fér den politik som har féranlett EU:s beslut
att inféra sanktioner. Dirfér ror dtgirderna 1 de flesta fall en vil
definierad kategori av personer och enheter, som t.ex. medlemmar i
regimen eller den tidigare regimen i en stat. De personer som skall
triffas av dtgirderna f6rs upp pd en lista i anslutning till sanktions-
beslutet.

Vid frysning av ekonomiska tillgingar som grundas pa artiklarna
60 och 301 (och i férekommande fall pd artikel 308) 1 EG-férdra-
get, anvinds féljande standardformuleringar och definitioner:

1. Alla tillgingar och ekonomiska resurser som tillhér, dgs, forvaras
eller kontrolleras av enskilda medlemmar i (land)s regering och fy-
sisk eller juridisk person, entitet eller organ som ir associerade
med dem och som fértecknas 1 bilaga (X) skall frysas.

2. Inga tillgingar eller ekonomiska resurser fir direkt eller indirekt
stillas till férfogande for, eller goras tillgingliga till f6rmén for, fy-
siska eller juridiska personer, enheter eller organ som fértecknas i

bilaga (X).

! Riktlinjer fér genomférande och utvirdering av restriktiva itgirder (sanktioner) inom
ramen for EU:s gemensamma utrikes och sikerhetspolitik, dok.nr: 15114/05 PESC 1084
FIN 475.
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Om infoérandet av sanktionerna syftar till att piverka en politik
som innebir inhemskt f6rtryck tillimpas ett férbud mot export av
viss utrustning som kan anvindas fér sddant inhemskt fortryck.
Det fogas di en forteckning till sanktionsbeslutet i vilken omfatt-
ningen av exportrestriktionerna definieras. Férbuden har féljande
utformning:

Det skall vara forbjudet

a)

b)

d)

att direkt eller indirekt silja, leverera, 6verfora eller exportera ut-
rustning som kan anvindas fér internt fortryck enligt forteck-
ningen 1 bilaga I, med eller utan ursprung 1 gemenskapen, till varje
fysisk eller juridisk person, entitet eller organ i eller for anvind-
ning i (statens namn),

att direke eller indirekt tillhandahilla tekniskt bistind som rér den
utrustning som avses i led a till varje fysisk eller juridisk person,
entitet eller organ i eller f6r anvindning i (statens namn),

att direke eller indirekt tillhandahilla finansiering eller ekonomiskt
bistdnd som rér den utrustning som avses i led a, till varje fysisk
eller juridisk person, entitet eller organ i eller f6r anvindning 1
(statens namn),

att medvetet och avsiktligt delta i verksamhet vars mél eller foljder
ir att kringgd de férbud som avses 1 led a-c.

Forteckningen dver utrustning som kan anvindas fér internt for-

tryck innehéller bl.a. f6ljande (punkt 5 av 11):

Skyddsutrustning som inte omfattas av ML 13 i EU:s gemensamma
militira férteckning enligt féljande:

5.1 Skyddsvistar, skottsikra och/eller med skydd mot stickvapen.

5.2 Skott- och/eller splittersikra hjilmar, kravallpolishjilmar, kravall-
polisskdldar och skottsikra skoldar.

Férbud mot att tillhandahilla tekniskt bistdnd och andra tjinster
som avser militir verksamhet har féljande utformning:

Det skall vara férbjudet

a)

206
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andra tjinster som ror militir verksamhet samt tillhandahillande,
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diska personer, entiteter eller organ i, eller f6r anvindning i (lan-

det),

b) att tillhandahilla finansiering eller ekonomiskt st6d som rér mili-
tir verksamhet, sirskilt givobistdnd, 18n och exportkreditfrsik-
ring, for all direkt eller indirekt férsiljning, leverans, éverféring
eller export av vapen och vapenrelaterad materiel av alla slag, eller
for att tillhandahilla relaterat tekniskt bistind, formedlingsverk-
samhet och andra tjinster till personer, entiteter eller organ i eller
fér anvindning i (landet),

¢) att medvetet och avsiktligt delta i verksamhet vars mil eller foljder
ir att kringgd de forbud som avses i led a och b.

Till férbuden kopplas normalt undantag, som ocksi de fitt en
standardiserad utformning 1 EU:s ovan nimnda riktlinjer.

8.3 Tillkdnnagivande i Svensk férfattningssamling

Enligt 15 § sanktionslagen skall regeringen i Svensk férfattnings-
samling (SFS) ge till kidnna vilka férordningar om ekonomiska
sanktioner som har beslutats av EG och som ir straffsanktionerade
hir 1 landet direkt enligt 8 § andra stycket. Det ir just konstruktio-
nen med ett blankettstraffbud som straffbeligger dvertridelser av
forbud 1 EG-férordningar som har ansetts motivera ett krav pd si-
dan sirskild information.

Lagridet hade synpunkter pd inférandet av tillkinnagivanden i
SES om EG-férordningar. Enligt Lagridets bedémning kunde en
sddan ordning ge en felaktig bild av EG-ritten och féra tankarna till
att EG-férordningar skall eller kan genomféras 1 svensk ritt genom
nationell lagstiftning.” Regeringen anférde att den var vil medveten
om férbudet for medlemsstaterna att inférliva EG-férordningar
med nationell ritt genom ndgon form av normgivning och att till-
kinnagivandet av EG-férordningar i SFS enligt sanktionslagen inte
skall innebira nigon normgivning.’

Tillkinnagivandet 1 SFS bestir bara av en upplysning om namn
och beteckning pd de aktuella EG-férordningarna. Det dr sdledes
inte frdga om att kungéra innehéllet i férordningarna. EG-férord-
ningar kungérs 1 Europeiska unionens officiella tidning (EUT) som
utkommer samtidigt pd alla medlemslindernas sprik. Ett kungs-
rande 1 EUT fir samma rittsverkningar 1 Sverige som ett kungé-

2 Lagridets yttrande i bilaga 2 till prop. 1994/95:97
* Avsnitt 8 i prop. 1994/95:97
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rande av en svensk forfattning 1 SFS. Det av rittssikerhetsskil be-
tingade kravet pa publicering av normer som ir bindande fér enskilda
anses tillgodosett av publiceringen 1 EUT.

Straffbestimmelsen 1 8 § andra stycket sanktionslagen skall, obe-
roende av regeringens tillkinnagivande i SFS, vara direkt tillimplig
pa brott mot férbud som meddelas i EG-férordningarna. Ett till-
kinnagivande 1 SFS ir dirmed inte att jimstilla med ett sddant
kungérande som avses i lagen (1976:633) om kungorande av lagar
och andra forfattningar.

8.4 EG-rattens krav

EG-férordningar om ekonomiska sanktioner innehéller regelmis-
sigt en artikel med féljande eller liknande lydelse:

Medlemsstaterna skall faststilla regler om vilka pifoljder som skall
gilla vid 6vertridelse av bestimmelserna i denna férordning och vidta
alla nodvindiga dtgirder for att se till att de tillimpas. Sanktionerna
skall vara effektiva, proportionella och avskrickande. Medlemsstaterna
skall underritta kommissionen om dessa regler s& snart som denna
forordning har tritt i kraft och underritta kommissionen om senare
indringar.

Kravet att medlemsstaterna i nationell lagstiftning skall faststilla
sanktioner som skall tillimpas vid 6vertridelser av bestimmelser i
férordningarna féljer ocksd av lojalitetsforpliktelsen 1 artikel 10 i
EG-fordraget. Enligt denna skall medlemsstaterna vidta alla limp-
liga &tgirder, bide allminna och sirskilda, for att sikerstilla att de
skyldigheter fullgérs som foljer av fordraget eller av dtgirder som
har vidtagits av gemenskapens institutioner.

EG-domstolen har fastslagit att medlemsstaterna skall skydda
EG:s intressen pd samma sitt som de skyddar sina nationella in-
tressen och att sanktionerna skall vara effektiva, proportionella och
avskrickande. Det ankommer pd medlemsstaterna sjilva att utifrin
denna princip besluta om medlen foér att beivra 6vertridelser av
gemenskapsritten, dvs. att vilja sanktionsform. Sanktionerna be-
héver sledes inte nédvindigtvis vara straffrittsliga. Ett alternativ
kan vara administrativa eller férvaltningsrittsliga sanktioner.

En hittills helt dominerande uppfattning har varit att EG saknar
positiv straffrittslig behorighet, dvs. att EG inte kan féreskriva om
straff eller uttryckligen kriva att medlemsstaterna skall infoéra
straff. EG-domstolen har emellertid nyligen funnit att EG har be-
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hérighet att kriva att medlemsstaterna infor straffrittsliga sanktio-
ner pd miljsomridet.* P4 talan av kommissionen ogiltigférklarade
domstolen ett rambeslut frin ridet som definierade ett antal milj6-
brott for vilka medlemsstaterna uppmanades att foreskriva straff-
rittsliga pafoljder. Rambeslutet hade antagits med stéd av tillimpliga
bestimmelser 1 EU-férdraget. Grunden fér kommissionens ogiltig-
hetstalan var att syftet och innehidllet i rambeslutet omfattas av
gemenskapens behorighet pd miljsomridet.

EG-domstolen anférde foéljande. Straffritten och bestimmel-
serna om brottmélsférfarandet omfattas 1 princip inte av gemen-
skapens behorighet. Det kan emellertid inte hindra gemenskapslag-
stiftaren frin att, di de behoriga myndigheternas tillimpning av
effektiva, proportionerliga och avskrickande itgirder ir absolut
nédvindiga for att bekimpa allvarliga hot mot miljén, vidta &tgir-
der som har ett samband med medlemsstatens straffrittsliga be-
stimmelser och som gemenskapslagstiftaren anser vara nédvindiga
for att sikerstilla att de bestimmelser som denne utfirdar i friga
om miljoskydd far full verkan. Artiklarna 1-7 i rambeslutet hade till
huvudsakligt indamal att skydda miljén och skulle med giltig ver-
kan ha kunnat antas med stdd av artikel 175 i EG-férdraget.

Mot den bakgrunden ogiltigférklarades rambeslutet. Domen har
betecknats som banbrytande och antas komma att fi betydelse
dven utanfér miljgomridet.”

8.5 Straffstadgandets utformning
8.5.1  Bakgrund

Att straffstadgandet 1 8 § sanktionslagen ir ett blankettstraffbud
innebir att det fir sitt innehdll genom de regler det hinvisar till.
Paragrafens andra stycke hinvisar till férbud i férhallande till tredje
land 1 EG-f6rordningar om ekonomiska sanktioner som har beslu-
tats med stdd av artikel 60 eller artikel 301 1 EG-fordraget.
EG-férordningar trider i allminhet i kraft samma dag som de
har publicerats 1 EUT. Det innebir att det forflyter mycket kort tid
mellan beslutet att anta en férordning och dess ikrafttridande.
Sanktionslagens straffstadgande medfér att férbuden i EG-férord-

*EG-domstolens dom den 13 september 2005 i mal C-176/03.
>Se Petter Asp. Till frigan om EG:s straffrittsliga kompetens — banbrytande dom i EG-
domstolen. JT 2005-06 nr 2, 5.396 ff.
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ningarna ir straffsanktionerade 1 virt land frin det att de trider i
kraft.

Det var i samband med Sveriges intride i EU som frigan om att
gora sanktionslagens ansvarsbestimmelser tillimpliga pd férbud i
EG-férordningar om ekonomiska sanktioner aktualiserades. I f6-
rarbetena till de bestimmelser som antogs diskuterade regeringen
hur detta skulle genomféras (se prop. 1994/95:97). Regeringen
konstaterade att EG-férordningar om ekonomiska sanktioner kan
beslutas snabbt och att det finns ett behov av att nationella straff-
bestimmelser giller frin det att en férordning trider ikraft. Om
nationella straffbestimmelser utfirdas f6r varje férordning som
kriver sidana kan, till f6ljd av den nédvindiga riksdagsbehand-
lingen, straffbestimmelserna sannolikt inte trida i kraft samtidigt
med férordningen. Det skulle inte heller skulle vara nigot att vinna
med att ange samtliga rddsférordningar om ekonomiska sanktioner
som ir 1 kraft 1 en generell straffbestimmelse. Det skulle nimligen
kriva nationella straffbestimmelser 1 férhillande till varje ny for-
ordning om ekonomiska sanktioner med en uppenbar risk for att
straffbestimmelserna inte kunde trida i kraft samtidigt med for-
ordningen. Fér att uppfylla kravet pd snabbhet utformades dirfor
straffbestimmelsen i enlighet med vad som redan gillde enligt den
gamla sanktionslagen.

8.5.2  Mdjliga problem med blankettstraffbud

Blankettstraffbud som straffbeligger 6vertridelser av bestimmelser
1 EG-férordningar kan vara problematiska 1 flera avseenden. Det
frimsta problemet ir att det kan vara svirt f6r den enskilde att for-
std vad som ir straffbelagt. Det giller sirskilt 1 de fall det fore-
kommer hinvisningskedjor eller krivs att man sovrar bland olika
foreskrifter for att nd fram till férbudet eller handlingsregeln. Detta
aktualiserar frigan om straffbudet ir forenligt med legalitetsprinci-
pen som diskuteras i avsnitt 8.6.

Det har ocksd hivdats att ett blankettstraffbud innebir att Sve-
rige 6verlimnar till EG att bestimma grinserna fér det straffbara
omridet, trots att EG i princip inte har ansetts ha nigon straff-
rittslig behérighet. Frigan om ett sidant dverlimnande ir forenligt
med regeringsformens bestimmelser om normgivningsmakten dis-
kuteras 1 avsnitt 8.7.
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8.6 Legalitetsprincipen
8.6.1 Allmant

Legalitetsprincipen ir en grundliggande rittsstatlig princip vars
huvudsakliga innebérd ir att straff inte fir 3démas utan direkt stod
1lag. Principen kommer till uttryck bl.a. 11 kap. 1 § brottsbalken:

”Brott ir en girning som ir beskriven i denna balk eller i annan
lag eller forfattning och for vilken straff som sigs nedan ir fore-
skrivet.”

Av 2 kap. 10 § RF och artikel 7 i Europakonventionen framgér
ocksg att ingen far straffas f6r en girning som inte var straffbar nir
den begicks och att en girning inte heller fir féranleda hirdare
straff in som var f6reskrivet vid samma tidpunkt.

Legalitetsprincipen fungerar som en garanti for rittssikerheten
genom att stilla sddana krav pd lagstiftningen att medborgarna kan
férutse nir och hur de kan komma att drabbas av straffrittsliga
paféljder. Av betydelse for forutsebarheten idr inte bara att vissa
girningar dr kriminaliserade utan ocks8 hur de dr kriminaliserade.
Bestimmelserna méste uppfylla rimliga krav pd begriplighet, till-
ginglighet och precision och fir inte vara alltfér obestimda eller
svara att ta del av eller forsta.

Blankettstraffstadganden med hinvisningar till EG-férordningar
finns pd olika omrdden i lagstiftningen, bla. pd jordbruks- och
miljdomradet. En skillnad mellan blankettstraffbud som hinvisar
till svenska regler och sidana som hinvisar till EG-rittsliga regler ir
att de senare medfér att den som soker avgdra om ndgot ir straff-
bart méste ha tillgdng till sivil det svenska straffbudet som de EG-
rittsliga reglerna.

8.6.2  Kategorisering av blankettstraffbud

Petter Asp har utvecklat en modell med fyra indelningsgrunder fér
att underlitta beddmningen huruvida ett visst blankettstraffbud ir
acceptabelt med hinsyn till legalitetsprincipen.® Han delar in blan-
kettstraffbuden 1 normgivningsinterna och normgivningsexterna,
dynamiska och statiska, 6ppna och slutna samt obegrinsade och
begrinsade. Om ett blankettstraffbud hinvisar till regler som har
utfirdats av samma lagstiftare som utfirdat blankettstraffbudet ir

Petter Asp, EU & Straffritten, Tustus Forlag, 2002, s. 246 ff. Petter Asp ir professor i
straffritt vid Uppsala Universitet.
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det normgivningsinternt, 1 annat fall ir det normgivningsexternt.
Dynamiskt ir ett blankettstraffbud om det omrdde som straffbe-
liggs kan forindras utan att férindringar goérs 1 sjilva straffbudet,
annars ir det statiskt. Innehdller blankettstraffbudet precisa hin-
visningar till férbudet eller handlingsregeln ir det slutet, 1 annat fall
ir det oppet. Om ett blankettstraffbud innehiller nigra begrins-
ningar avseende det kriminaliserade omrddet ir det begrinsat. Sak-
nas siddana begrinsningar ir det obegrinsat.

Ett normgivningsexternt, dynamiskt och 6ppet blankettstraff-
bud gor det svirare for den enskilde att forstd vad som dr férbjudet
och ir sdledes mer problematiskt ur legalitetssynpunkt dn ett som
ir normgivningsinternt, statiskt och slutet.

8.6.3  Blankettstraffbud pa jordbruks- och miljoomradet

Petter Asp har analyserat tvd grupper av blankettstraffbud som
straffbeligger bestimmelser i EG-férordningar utifrdn de ovan
nimnda indelningsgrunderna och prévat om de ir férenliga med
legalitetsprincipen. Det ir dels de blankettstraffbud som &terfinns i
29 kap. 8§ forsta stycket 25-28 miljobalken, dels 12§ lagen
(1994:1710) om EG:s férordningar om jordbruksprodukter.

Bestimmelserna i miljobalken straffbeligger overtridelser av
olika EG-férordningar pd miljdomradet. I straffbudet anges de re-
levanta EG-férordningarna med namn och beteckning. Detta blan-
kettstraffbud beskrivs som normgivningsexternt, dynamiskt och
avgransat oppet.

I lagen om EG:s forordningar om jordbruksprodukter dr blan-
kettstraffbudet utformat sd att det stadgar straff f6r den som bryter
mot “EG-férordningar om jordbruksprodukter eller mot fore-
skrifter meddelade med stdd av lagen eller mot villkor i beslut som
har meddelats med stéd av férordningarna eller féreskrifterna”.
EG-férordningarna anges alltsd inte med namn eller beteckning.
Ocksd detta blankettstraffbud beskrivs som normgivningsexternt,
dynamiskt och avgrinsat 6ppet. Asp konstaterar emellertid att det
ir betydligt 6ppnare till sin karaktir in bestimmelserna 1 miljobal-
ken och att den som vill underséka vad som ir straffbelagt méste
soka identifiera de relevanta férordningarna. Detta kompliceras av
att antalet EG-rittsliga forordningar pd jordbruksomridet ir
mycket stort. Asp nimner att férteckningen 6ver rittsakter pd detta
omride upptog 345 sidor i registret éver EG:s gillande lagstiftning i
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januari 2001. Hans bedémning ir att bestimmelserna i miljobalken ir
godtagbara ur legalitetssynpunkt men att bestimmelserna i lagen om
EG:s férordningar om jordbruksprodukter inte kan accepteras.’
Vad som skiljer dem &t idr svarigheten att identifiera de regler som
straffbudet avser.

Miljsbalkskommittén hade i uppdrag att utvirdera tillimpningen
av miljobalken. T ett delbetinkande redovisade kommittén den del
av uppdraget som avser miljobalkens sanktionssystem. I ett avsnitt
om straff och EG-ritt anférde kommittén féljande.® Utformningen
av de bestimmelser som straffsanktionerar bestimmelser 1 EG-for-
ordningar idr problematiska i flera avseenden, i synnerhet frin tyd-
lighets- och avgrinsningssynpunkt. Det ir ldngt ifrdn alltid klart
vad som straffsanktioneras, vilka bestimmelser som omfattas och
hur olika begrepp skall férstds. Bestimmelserna borde dirfér av
rittssikerhets- och legalitetsskil avgrinsas pd ett bittre sitt och
goras tydligare. Miljobalkens blankettstraffbud hinvisar till sirskilt
angivna férordningar men anger inte vilka bestimmelser i f6rord-
ningarna som avses. Inriktningen borde hir liksom i 6vrigt inom
straffritten vara att s& lingt som mojligt utforma sjilvstindiga
straffbestimmelser med fullstindiga brottsbeskrivningar. I den
aktuella 6versynen kunde ambitionen inte stricka sig lingre in till
att tydliggora och avgrinsa straffbestimmelserna genom att ange
vilka bestimmelser i EG-férordningarna som ir straffsanktione-
rade. Arbetet borde emellertid fortgd med inriktningen att integ-
rera de straffrittsliga bestimmelser som sanktionerar EG-ritt med
de straffbestimmelser som sanktionerar motsvarande nationell ritt
samt att skapa sjilvstindiga straffbestimmelser med fullstindiga
straffbeskrivningar.

Kommittén sade sig inte dela uppfattningen att sjilvstindiga
straffbestimmelser stdr i strid med principen att EG-férordning-
arna ir direkt tillimpliga och att det skulle innebira en form av
”smygimplementering” att terge bestimmelser i en EG-férordning
i en sjilvstindig straffbestimmelse. Den ansdg tvirtom att en sddan
ordning borde rekommenderas av tydlighets- och avgrinsningsskal.

’Aa.s. 2911
$SOU 2004:37 Miljobalkens sanktionssystem och hinsynsregler s. 138 ff.
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8.6.4  Sanktionslagens straffstadgande och
legalitetsprincipen

I 8 § andra stycket sanktionslagen finns en hinvisning till f6rbud i
forhdllande till tredje land 1 férordningar om ekonomiska sanktio-
ner som har beslutats av EG med stéd av artikel 60 eller artikel 301
i EG-férdraget. Varken EG-férordningarnas namn, beteckningar
eller innehdll anges i paragrafen. Som framgir av beskrivningen i
avsnitt 8.5.1 har kravet pd snabbhet ansetts nédvindiggéra en sidan
ordning. Lagstiftaren har ocksd velat undvika att riskera normgiv-
ning i strid med den EG-rittsliga principen om EG-férordningar-
nas direkta tillimplighet.

Med utgdngspunkt i Petter Asps kategorisering som den har re-
dovisats i avsnitt 8.6.2 kan sanktionslagens straffstadgande beskri-
vas som ett normgivningsexternt och dynamiskt blankettstraffbud.
Frigan dr hur det i 6vrigt bor beskrivas, sirskilt med hinsyn till
distinktionen mellan éppna och slutna samt begrinsade och obe-
grinsade straffbud.

Fore en lagindring den 1 januari 1999 var straffbestimmelsen i
8 § andra stycket sanktionslagen knuten till forbud i vissa slag av
EG-férordningar om ekonomiska sanktioner. Det skulle vara for-
ordningar som hade beslutats med anledning av ett beslut eller en
rekommendation frin FN:s sikerhetsrid eller ett beslut om sank-
tioner som fattats inom ramen fér den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken (GUSP) och som syftade till att uppritthilla
eller aterstilla internationell fred och sikerhet. Av rittssikerhets-
skil ansdgs det inte tillfredstillande att straffbestimmelsen var
knuten till syftet med sanktionerna, eftersom en sidan ordning
dverlimnade till den enskilde att avgéra vad som varit anledningen
till att sanktionerna hade inférts. Regleringen ansigs inte heller
vara indamailsenlig, eftersom syftet med sanktioner som beslutas
inom ramen f6r GUSP inte behéver vara att uppritthilla eller dter-
stilla internationell fred och sikerhet. Syftet kan ocks3 vara att for-
verkliga nigot eller nigra andra mal f6r GUSP. I férarbetena till
lagindringen uttalade regeringen att det ir viktigt att straffbe-
stimmelsen utformas s& att det klart och tydligt framgir vilka be-
stimmelser som ir straffsanktionerade och att en tydlig avgrinsning
miste géras nir det giller sdvil de férordningar som de férbud som
avses.” Genom att i en straffbestimmelse hinvisa till den rittsliga

? Prop. 1998/99:27
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grunden for en férordning om ekonomiska sanktioner gav man ett
klart besked om vilka slags férordningar det gillde.

I samma lagstiftningsirende &beropade regeringen att Sank-
tionslagsutredningen i sitt betinkande hade anfért att det inte gir
att bara hinvisa till férbud i sddana férordningar som har beslutats
med stdd av artiklarna i EG-férdraget. Enligt utredningen skulle ett
sddant straffbud komma att omfatta samtliga férbudsbestimmelser
i férordningar som var grundade pd dessa artiklar, trots att vissa
inte skulle kriva nigra straffbestimmelser och, dven om de gjorde
det, med hinsyn till straffvirde skulle kunna behéva bedémas olika.
Regeringen instimde i den bedémningen och pekade p3 att férord-
ningar om ekonomiska sanktioner kunde innehilla bestimmelser
om andra férbud idn de som var avsedda att genomféra sanktioner,
t.ex. sekretessbestimmelser, som med hinsyn till sitt straffvirde
kunde behéva bedémas annorlunda. Eftersom de straffbelagda for-
buden dirfér borde preciseras ytterligare utformades straffbe-
stimmelsen s& att den avsig 6vertridelser av férbud i férhillande
till “tredje land”.

Ambitionen har alltsd varit att s8 tydligt som méjligt avgrinsa de
EG-férordningar och férbud som avses i 8 § andra stycket sank-
tionslagen. I detta betinkande limnas forslag till vissa férindringar
i straffstadgandet pd grund av utvecklingen mot riktade sanktioner.
En f6rindring ir att hinvisningen till artiklarna 60 och 301 i EG-
fordraget kompletteras med en hinvisning till artikel 308. Den
andra ir att hinvisningen tll tredje land férsvinner och att be-
stimmelsen 1 stillet skall avse évertridelser av f6rbud 1 en EG-for-
ordning om ekonomiska sanktioner i férhillande till en stat eller
ett omride utanfér Europeiska unionen, en fysisk eller juridisk per-
son, en grupp eller en enhet.

Enligt utredningens mening dr det sdvil fére som efter de bu
foreslagna férindringar fullt mojligt att identifiera de foérordningar
som straffstadgandet hinvisar till. Regeringens tillkinnagivande i
SES av de férordningar om sanktioner som har beslutats av EG och
som dr straffsanktionerade enligt sanktionslagen kan dock vara till
stor hjilp for enskilda som vill ta reda pd vilka sanktioner som ir i
kraft. Om tillkinnagivandet, som utredningen féresldr, begrinsas
till att avse ministerridets beslut, kommer kommissionens
indringar 1 férteckningarna dver personer, grupper m.m. som ir
foremal f6r sanktioner, inte att publiceras i SFS. Med utgingspunkt
i den berérda EG-férordningen ir det emellertid skiligen enkelt att
kontrollera forteckningarna och férindringar i1 dessa.

215



Straffstadgandet och dess tillampning ... SOU 2006:41

8.6.5 Forbuden och tydlighetskravet

En annan friga ir om férbuden i de EG-férordningar som straff-
stadgandet hinvisar till uppfyller kraven pd tydlighet. De férbud
som dterfinns i EG-férordningar om ekonomiska sanktioner ir av-
sedda att vara heltickande. And3 har under 4ren ménga svenska f6-
retag och privatpersoner hort av sig till Utrikesdepartementet med
frigor om férbudens rickvidd. Det kan t.ex. vara svirt att avgora
vad som ligger i att “indirekt frimja” férbjudna dtgirder och trans-
aktioner.

Ett problem nir det giller férutsebarheten i detta sammanhang
ir att det inte finns ndgon rittspraxis eller nigra férarbeten som
anger hur férbuden skall tolkas. Det dr dirfor viktigt att férbuden
utformas s8 att de blir tydliga och begripliga.

Enligt Europadomstolens praxis i friga om artikel 7 i Europa-
konventionen krivs det att brott skall vara klart definierade i lagen.
Detta krav anses uppfyllt nir enskilda utifrin lydelsen av aktuella
bestimmelser och med hjilp av nationella domstolars tolkning av
bestimmelserna kan & besked om vilka handlingar som gér dem
straffrittsligt ansvariga.

Europadomstolen har dock i denna del gett uttryck for ett prag-
matiskt synsitt enligt vilket straffbestimmelser méiste tillitas vara
vaga och det inte gdr att dra ndgra mer generella slutsatser om var
grinserna for acceptabel obestimdhet gir.

8.7 Straffstadgandets forenlighet med RF:s
bestammelser om straffrattslig
normgivningskompetens

Enligt 8 kap. 3 § RF ir det riksdagen som genom lag skall meddela
foreskrifter om brott och rittsverkan av brott. Riksdagens beho-
righet innefattar sdvil brottsbeskrivningar som straff och annan
rittsverkan av brott. Av 8 kap. 7 § forsta stycket RF framgar att
riksdagen genom bemyndigande i lag kan delegera till regeringen
att utfirda straffrittsliga foreskrifter pd vissa omriden. Enligt andra
stycket i nimnda lagrum medfér ett sddant bemyndigande inte ritt
for regeringen att meddela foreskrifter om annan rittsverkan in
béter. Riksdagen kan dock i en lag, som innehiller ett bemyndi-
gande med stdd av forsta stycket, foreskriva dven annan rittsverkan
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in boter f6r vertridelse av en foreskrift som regeringen meddelar
med stdd av bemyndigandet.

Det som avses med denna bestimmelse ir blankettstraffstadgan-
den. Riksdagen kan sdlunda i ett blankettstraffstadgande foreskriva
fingelse for dvertridelser av bestimmelser som regeringen medde-
lar med stéd av sitt bemyndigande. Regeringen kommer direfter
att fylla ut blankettstraffstadgandet och ge det ett innehdll nir den
meddelar sidana féreskrifter. Av 8 kap. 11 § RF framgar att riksda-
gen ocksd kan medge att regeringen vidaredelegerar sin ritt att ut-
firda foreskrifter enligt 8 kap. 7 § forsta stycket RF till forvalt-
ningsmyndighet eller kommun.

Den bestimmelse 1 8 kap. 7 § RF som tilliter blankettstraffstad-
ganden med fingelse 1 straffskalan avser enligt lagtextens ordaly-
delse bara foreskrifter som meddelas av regeringen. Frigan om det
ir mojligt att genom blankettstraffstadganden med fingelse sank-
tionera foreskrifter som har meddelats av en férvaltningsmyndig-
het eller en kommun har nyligen varit féremél f6r Hogsta domsto-
lens (HD) bedémning. I rittsfallet NJA 2005 s. 33 uttalar HD att
rittssikerhetsskil talar f6r en restriktiv tolkning av grundlagen i
det aktuella hinseendet. Enligt HD kan RF siledes inte anses tillita
att forvaltningsmyndigheter och kommuner fyller ut blankett-
straffstadganden med fingelse 1 straffskalan pd ett sddant sitt att
den girning som hirigenom straffbeliggs helt eller i det visentliga
anges 1 deras foreskrifter.

RF:s foreskrifter om normgivningsmakten innehéller inte nigra
bestimmelser om att riksdagen kan delegera till EG eller EU att
fylla ut ett svenskt blankettstraffstadgande. Frigan har berérts 1 en
lagrddsremiss den 2 juni 2005 av f6rslaget till lag om dndring i lagen
(1994:1500) med anledning av Sveriges anslutning till EU. T av-
snittet om de konstitutionella férutsittningarna for Sveriges till-
tride till det konstitutionella férdraget anférde regeringen bla.
foljande: ”Bestimmelserna 1 regeringsformen reglerar interna
svenska férhdllanden och beslutsprocesser. 1 kap. RF skall t.ex. en-
ligt forarbetena ge en bild i stort av de grundstenar pd vilka den
svenska forfattningen vilar medan 8 kap. RF huvudsakligen reglerar
fordelningen av den interna svenska lagstiftningskompetensen
mellan de svenska statsorganen. Vid sidan av det svenska systemet
finns emellertid ett annat regelsystem med annat ursprung och som
foljer andra principer, nimligen det gemenskapsrittsliga. Att nir
det giller EG/EU-samarbetet géra jimforelser med vad som 1 olika
situationer skulle gilla internt 1 Sverige dr dirfor inte korrekt eftersom
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de gemenskapsrittsliga foreskrifterna — och fér det fall det nya
fordraget trider 1 kraft, de unionsrittsliga féreskrifterna — inte pd
samma sitt kan hirledas till nigon av grundlagarna. De har i stillet
ytterst sin grund 1 férdragens bestimmelser och fir sin legitimitet
ur det forhdllandet att riksdagen med stéd av 10 kap. 5 § forsta
stycket RF har 6verldtit beslutanderitt (jfr SOU 1993:14, s. 179 f.
och prop. 1993/94:114, 5. 27).”"° Lagridet berér inte nirmare detta
uttalande i sitt yttrande.

Petter Asp har ganska ingdende diskuterat frigan om det kan
strida mot grundlagen att riksdagen genom dynamiska blankett-
straffbud (se avsnitt 8.6.2) dverldter till EG att bestimma omfatt-
ningen av det kriminaliserade omrddet. Asp har pekat pd att den
behérighet som Sverige har éverldtit till EG enligt 10 kap. 5§ RF
inte omfattar straffritten, som i princip riknas till EU:s tredje pe-
lare, dir samarbetet ir mellanstatligt. Blankettstraffbud som inne-
haller dynamiska hinvisningar kan p4 s sitt sigas innebira ett slags
dold behérighetséverforing. Det skulle dirfér kunna sittas i friga
om de av riksdagen utfirdade blankettstraffbuden av detta slag stir
1 god 6verensstimmelse med RF:s reglering av normgivningsmak-
ten. Av det synsitt som regeringen redovisar i lagrddsremissen om
det konstitutionella férdraget far anses folja att det inte aktualiseras
nigot problem med straffrittslig normgivningskompetens om ett
av riksdagen i lag utfirdat blankettstraffbud hinvisar till EG-for-
ordningar som ligger inom de omrdden dir Sverige har overlatit
behorighet till EG enligt 10 kap. 5 § RF. Asp har kritiserat ett si-
dant synsitt och hivdat att man inte kan inta en renodlat formell
hillning till RF:s bestimmelser om normgivningsmakten."" Han
anser att reglerna om straffrittslig normgivning rimligen méste an-
ses innehdlla ett krav pd att det reella innehillet 1 normsystemet
dtminstone 1 viss utstrickning bestims pd foreskrivet sitt. Han
forordar att bedémningen av tillitligheten enligt RF av sidana
blankettstraffbud bér goras utifrdn mer allminna principer och
limplighetséverviganden. Utgdngspunkten for sidana dvervigan-
den bor vara att ju Sppnare ett blankettstraffbud ir, desto storre ir
skilen for att anse att utfirdandet av straffbudet ir oférenligt med
8 kap. RF. Ett blankettstraffbud som noga avgrinsar i vilket avse-
ende de EG-rittsliga normerna ir av relevans eller som hinvisar till

%Lagridsremiss den 2 juni 2005, Férdraget om upprittande av en konstitution fér Europa, s.
64 f.

""Det bér noteras att Asps bok ir utgiven 2002 och att hans kritik sdledes inte riktas mot
uttalanden i lagridsremissen.
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vissa specifika normer bor i regel godtas ur ett normgivnings-
perspektiv.'?

Om ett blankettstraffbud med en dynamisk hinvisning till en
EG-férordning kan anses tillitligt redan p& den grunden att EG-
forordningen avser ett omrade dir Sverige har &verldtit behorighet
till EG ir det uppenbart att sanktionslagens blankettstraffbud kan
anses forenligt med RF. Men dven med den instillning som Asp
redovisar bor sanktionslagens straffstadgande, som ir vil avgrinsat
pd det sittet att det tydligt framgir vilket slag av handlingar som
straffbeliggs, anses vara forenligt med RF:s bestimmelser. Den
omstindigheten att de personer, grupper m.m. som omfattas av
sanktionerna kan vixla innebir inte att straffstadgandet kan anses
oppet 1 den mening som ir i friga hir.

8.8 Overviganden

Blankettstraffbudet i 8§ andra stycket sanktionslagen gor att
Sverige snabbt kan uppfylla sin férpliktelse att sanktionera 6ver-
tridelser av f6rbud i EG-férordningar om ekonomiska sanktioner.
Eftersom kravet pd snabbhet gor sig sirskilt starkt gillande i friga
om de numera allt vanligare riktade ekonomiska sanktionerna och
forbudsférordningarna, indras ofta — och sirskilt de sanktionslistor
som hor till dem —, bér den nuvarande ordningen med ett blankett-
straffbud behallas.

Straffstadgandet fir med den nuvarande utformningen anses
uppfylla de krav som féljer av legalitetsprincipen. Det finns emel-
lertid skal att fortlspande dverviga om férbuden i EG-férordning-
arna ir limpligt utformade och om de uppfyller kraven pd tydlig-
het. Naturligtvis méste Sverige dessutom iven fortsittningsvis ut-
nyttja de mojligheter som finns att pdverka hur férbuden utformas
1 FN och EU.

Vidare bor — av flera skil d4n de som berdrs 1 detta betinkande —
anstringningar goras for att stadkomma att information om bl.a.
EUT, dir férbuden 1 EG-férordningarna kungérs pd svenska, blir
littare tillginglig. Internetsékning i EUT och p& EU:s hemsidor i
ovrigt ger stora mojligheter till 6kad insyn fér den som vet hur
man gor.

Tills vidare bér regeringen emellertid ocksd i fortsittningen, i
enlighet med bestimmelsen 1 15 § sanktionslagen, tillkinnage 1 SFS

Petter Asp, EU och straffritten, Lustus Férlag 2002, s. 300 ff.
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vilka férordningar om sanktioner som har beslutats av EG och som
ir straffsanktionerade enligt sanktionslagen. Straffbestimmelsen i
8 § andra stycket sanktionslagen ir visserligen, oberoende av re-
geringens tillkinnagivande 1 SFS, direkt tillimplig p& brott mot
férbud som meddelas i EG-férordningarna. Ett tillkinnagivande i
SFS ir dirmed, som har utvecklats nirmare 1 avsnitt 8.3, inte att
jimstilla med ett sddant kungérande som avses i lagen (1976:633)
om kungérande av lagar och andra férfattningar.

Det finns emellertid sirskilda skil att férbittra tillgingligheten i
friga om regler dir 6vertridelser ir straffsanktionerade. Andra
metoder, som t.ex. annonsering eller information pi olika hemsi-
dor, kan dvervigas for att gora det littare att ta del av de regler som
EG har antagit pd omridet. Férdelar med ett tillkinnagivande 1 SFS
ir, vid en jimforelse med sddana atgirder, att informationen finns
dir andra férfattningar publiceras, att SFS ir tillginglig for de flesta
pa nitet och pa folkbiblioteken samt att informationen i SFS inte
bara ir nyhetsinformation utan finns kvar. Tillkinnagivandet kan
dirfor vara ull hjilp for enskilda som vill ta reda pd vilka férbud
som ir 1 kraft.

P& grund av det stora antalet dndringar och tilligg i sanktions-
listorna bor kravet pa tillkinnagivande emellertid kunna begrinsas
till de férordningar som har beslutats av ministerrddet och inte
omfatta sddana beslut som har tagits av kommissionen. Det har
nimligen i praktiken visat sig vara mycket svirt att tillkinnage alla
kommissionens beslut om tilligg och indringar i SFS. Med kinne-
dom om den aktuella férordningen ir det férhillandevis enkelt att
kontrollera vilka beslut och framfér allt indringar i sanktionslistor
som kommissionen har beslutat om.

Som framgdr av redovisningen i kap. 4 innebir utvecklingen p3
sanktionsomridet att sanktioner numera ocksa riktas mot personer
och organisationer som inte har ndgon anknytning till regimen i ett
tredje land. Sidana sanktioner beslutas av EG med stéd av artik-
larna 60 och 301 i férening med artikel 308 i EG-férdraget. Blan-
kettstraffstadgandet 1 8 § andra stycket sanktionslagen bor anpassas
efter detta s att det fullt ut hinvisar till de rittsliga grunder som i
dag dr aktuella vid antagandet av EG-férordningar om ekonomiska
sanktioner. Det kan ske genom att artikel 308 liggs till artiklarna
60 och 301 i straffstadgandet.

En friga som uppkommer vid en sidan férindring ir om den
medfér att straffstadgandet blir Sppnare till sin karaktir pd grund av
tilligget av artikel 308, den s.k. flexibilitetsklausulen 1 EG-férdraget.
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For att begrinsa en sidan effekt bor lagindringen goras s8 att artikel
308 sammanbinds med artiklarna 60 och 301. De sanktioner som avses
skall alltsd ha beslutats med stéd av artikel 60 eller artikel 301 eller
dessa artiklar 1 forening med artikel 308.

Det bér vidare framgs av lagtexten att ocksd sanktionsbeslut mot
fysiska och juridiska personer, grupper och enheter som inte ir
stater omfattas av regleringen (jfr. artikel 322 i det konstitutionella
fordraget). Inneborden av dessa begrepp diskuteras i1 avsnitt 5.5.5.
Begreppet tredje land kan utmdonstras ur sanktionslagen och ersit-
tas med “en stat eller ett omrdde utanfér Europeiska unionen”.

8.9 Forandringar med anledning av det
konstitutionella fordraget

I forslaget om det konstitutionella férdraget sammanférs de nuva-
rande bestimmelserna om internationella ekonomiska sanktioner i
artiklarna 60 och 301 i EG-fordraget till artikel 111:322, som kan
anvindas f6r att avbryta eller begrinsa de ekonomiska och finansi-
ella forbindelserna med tredje land. T artikel IT1:322 finns ocksd en
ny rittslig grund for ekonomiska sanktioner mot personer och
icke-statliga grupper, som inte kriver att dessa har anknytning till
tredje land. Ett beslut enligt artikel IT1:322 férutsitter dock ett f6-
regdende beslut inom ramen fér den gemensamma utrikes- och si-
kerhetspolitiken. Det skall alltsd fortfarande vara friga om en yttre
dtgird.

Enligt artikel I11:322 punkt 1 giller f6ljande. Om det i ett euro-
peiskt beslut som har antagits 1 enlighet med kap. II foreskrivs att
de ekonomiska och finansiella férbindelserna med ett eller flera
tredje linder helt eller delvis skall avbrytas eller begrinsas, skall ri-
det, pd gemensamt forslag av unionens utrikesminister och kom-
missionen, med kvalificerad majoritet anta de europeiska férord-
ningar eller beslut som behévs. Enligt punkt 2 far ridet, 1 enlighet
med forfarandet 1 punkt 1, anta restriktiva dtgirder mot fysiska el-
ler juridiska personer, mot grupper eller mot enheter som inte ir
stater, om detta foreskrivs i ett europeiskt beslut som har antagits i
enlighet med kap. II.

P4 omrddet for EU:s inre politik och 4tgirder har i artikel
I11:160 i det konstitutionella férdraget skapats en ny rittslig grund
for ekonomiska sanktioner mot personer och icke-statliga grupper
1 syfte att férebygga och bekimpa terrorism. Dessa bestimmelser
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ir inte kopplade till den gemensamma utrikes- och sikerhetspoliti-
ken. De har tillkommit f6r att EU skall kunna vidta dtgirder mot
s.k. interna terrorister, dvs. personer och grupper med en terroris-
tisk verksamhet som har sina rétter, mil och huvudsakliga aktivi-
teter inom EU:s territorium.

Enligt artikel IT1:160 skall, om det ir nédvindigt f6r att uppnd
malen i artikel IT1:257 nir det giller att forebygga och bekimpa ter-
rorism och dirmed sammanhingande verksamhet, i europeiska lagar
faststillas en ram f6r administrativa dtgirder i friga om kapitalrérelser
och betalningar. Som exempel pd sidana administrativa dtgirder
nimns frysning av tillgdngar, finansiella medel eller ekonomiska
vinster som tillhor, dgs eller innehas av fysiska eller juridiska
personer, av grupper eller av enheter som inte ir stater. Rddet skall
pd forslag av kommissionen anta europeiska férordningar eller be-
slut f6r att genomfora de europeiska lagar som avses.

Det dr oklart vilka slag av rittsakter EU kan komma att anvinda
for att genomféra ekonomiska sanktioner enligt det konstitutio-
nella fordraget. I artikel IT1:160 talas om europeiska lagar, férord-
ningar och beslut och 1 artikel II1:322 talas om férordningar och
beslut. Alla slag av rittsakter som skall férekomma i unionen rik-
nas upp och definieras 1 artikel 1:33. Enligt bestimmelserna i den
artikeln dr en europeisk lag en lagstiftningsakt med allmin giltighet.
Den skall tll alla delar vara bindande och direkt tillimplig 1 varje
medlemsstat. En europeisk foérordning ir en icke-lagstiftningsakt
som skall ha allmin giltighet for genomférandet av lagstiftnings-
akter och vissa sirskilda bestimmelser i konstitutionen. Den kan
vara till alla delar bindande och direkt tillimplig i varje medlems-
stat. Den kan ocksd vara bindande for varje medlemsstat som den
riktar sig till med avseende pd det resultat som skall uppnds och
overldta 4t de nationella myndigheterna att bestimma form och
tillvigagingssitt for genomférandet. Ett europeiskt beslut dr en
icke-lagstiftningsakt som till alla delar skall vara bindande. Ett be-
slut som sirskilt anger vem eller vilka det riktar sig till skall vara
bindande endast for dessa.

Om det konstitutionella férdraget trider i kraft och dirmed ersitter
EG-férdraget krivs dndringar i sanktionslagens straffstadgande. De
argument som har redovisats ovan, bla. i avsnitt 8.5.1, talar i
samma utstrickning som nu fér att konstruktionen med blankett-
straffbud skall behillas iven under det nya férdraget. I det fall
sanktionslagens straffstadgande skall géras om s3 att artiklarna 60
och 301 i EG-férdraget ersitts med artiklarna I11:160 och I11:322 i
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det konstitutionella férdraget dr det emellertid av vikt att Gverviga
vad de ovan nimnda rittsakterna innebir i sammanhanget. En
rittsstatlig princip fér kriminalisering dr att den inte fir avse
enskilda fall eller personer. Den skall vara generell och avse
brottstyper. Aven om det inte med sikerhet gir att forutse hur eu-
ropeiska beslut om sanktioner kommer att vara utformade fir det
forutsittas att de har allmin giltighet. S& ir fallet med de sank-
tionsbeslut som har antagits fram till i dag. Sverige har ocks3 infly-
tande 6ver beslutsprocessen. Det far vidare férutsittas att de euro-
peiska férordningar som antas och som giller sanktioner kommer
att vara bindande och direkt tillimpliga 1 varje medlemsstat. Med
utgingspunkt i det nu anférda gérs beddmningen att det inte finns
ndgot hinder mot att l3ta blankettstraffbudet 1 8 § andra stycket
sanktionslagen hinvisa till férbud i europeiska lagar, férordningar
och beslut som har antagits av EU med st6d av artikel IT1:160 eller
artikel I11:322 i det konstitutionella férdraget. I friga om sanktio-
ner som beslutas med st6d av artikel I11:322 punkt 1 kan begreppet
tredje land”, som enligt det nu féreliggande forslaget, i sanktions-
lagen ersittas av ”en stat eller ett omride utanfér Europeiska unio-
nen” som innebir samma avgrinsning.
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9 Forfattningskommentar

9.1 Forslag till lag om andring i lagen (1996:95) om
vissa internationella sanktioner

23§

Om Férenta nationernas sikerhetsrdd eller ndgon sanktionskommitté un-
der sikerhetsrddet beslutar om frysning av ekonomiska tillgingar for eller
forbud mot att tillbandabdlla ekonomiska tillgingar eller finansiella
tignster dt en fysisk eller juridisk person, grupp eller enbet, och beslutet
skall genomforas av Europeiska gemenskapen under en redan antagen
forordning om ekonomiska sanktioner, skall Finansinspektionen utan
drdjsmdl besluta om motsvarande dtgéirder.

Finansinspektionens beslut skall gilla for de finansiella institut som star
under dess tillsyn. Beslutet skall gilla till dess att sanktionerna genomfors
av Europeiska gemenskapen.

Finansinspektionens beslut kan cverklagas hos allmin forvaltnings-
domistol.

Definitionerna av ”blockerad stat” och ”tredje land” som &terfinns i
den nuvarande 2 § skall enligt férslaget utmonstras. Motiven fér
forslaget 1 denna del har redovisats i avsnitten 7.2.1 — 7.2.3.

Bakgrunden till den nya lydelsen och motiven fér de foreslagna
bestimmelserna har behandlats 1 avsnitt 7.3.

Paragrafen ir ny och handlar om tillfilliga nationella dtgirder for
att genomféra FN-beslut om frysning av tillgdngar och om tillhan-
dahillandeforbud till dess att sanktionerna genomférs av EG.

Av paragrafens forsta stycke framgdr att Finansinspektionen un-
der vissa omstindigheter skall kunna besluta om frysning av eko-
nomiska tillgingar f6r eller f6rbud mot att tillhandahilla ekono-
miska tillgdngar eller finansiella tjinster dt en fysisk eller juridisk
person, grupp eller enhet. Ett sidant beslut forutsitter att FN:s
sikerhetsrdd eller nigon sanktionskommitté under sikerhetsridet
har beslutat att féra upp nigon pi en sanktionslista och att den listan
férs under en sanktionsregim som EG redan har antagit en férordning
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om. I ett sidant fall stdr det klart att EG ocksd kommer att genomféra
forindringen, dvs. 1 praktiken sitta upp de nya namnen pd den
forteckning som gemenskapen f6r under den aktuella férordningen.

Bestimmelsen skall omfatta samtliga sanktionsregimer i vilka det
férekommer frysning av tillgdngar och tillhandah8llandeférbud fér
fysiska eller juridiska personer, grupper eller enheter, alltsi inte
bara 1 sddana som avser terrorister eller personer med anknytning
till terroristisk verksamhet.

Finansinspektionen skall fatta beslut utan dréjsmaél nir siker-
hetsridets eller sanktionskommitténs beslut blir kint och inspek-
tionens beslut skall gilla fram till dess att EG genomfér sikerhets-
ridets eller sanktionskommitténs beslut. Inspektionen skall inte
gora nigon provning av t.ex. den bevisning som férekommer i
irendet eller av sanktionskommitténs regeltillimpning i det en-
skilda fallet. Den enda prévning Finansinspektionen férutsitts gora
ir att kontrollera att beslutet avser riktade ekonomiska sanktioner
av det slag som avses i paragrafen samt att det finns en redan anta-
gen EG-férordning som omfattar sanktionsregimen i friga. Det
krivs inte att den utpekade personen eller gruppen vistas eller har
foretridare 1 Sverige eller kan misstinkas f6r brott hir i landet eller
har tillgdngar hir.

Med ekonomiska tillgdngar avses alla tillgingar som har ett eko-
nomiskt virde, bide materiella och immateriella, 16sa och fasta.
Frysning av tillgdngar innebir att tillgingar inte fir betalas eller
limnas ut till den person, grupp eller enhet som avses i beslutet och
att de inte far férfogas dver av nigon. Férbuden ir avsedda att vara
heltickande.

For innebérden av de olika begreppen kan ledning sokas i de
utférliga definitioner av ekonomiska resurser, penningmedel och
frysning av sddana tillgdngar som finns 1 Europeiska ridets férord-
ning (EG) nr 881/2002 (se kap. 4.4.2). Med frysning av penning-
medel avses enligt den férordningen férhindrande av varje flytt-
ning, férindring, anvindning eller hantering av penningmedel pa
ett sitt som skulle leda till en férindring av volym, belopp, beli-
genhet, dgandeférhdllanden, innehav, art eller bestimmelse eller till
annan forindring som skulle géra det mojligt att utnyttja pen-
ningmedlen, inbegripet portféljfrvaltning.

Sikerhetsridet har i flera sanktionsregimer beslutat om interna-
tionella sanktioner mot grupper och enheter ("groups and entities”).
Ocks3 EU har beslutat om sanktioner mot grupper och enheter.
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Nir det giller innebérden av och skillnaden mellan personer,
grupper och enheter kan det konstateras att det i svensk ritt bara ir
fysiska och juridiska personer som kan vara rittssubjekt och ha
rittskapacitet. Det innebir att det bara ir fysiska och juridiska per-
soner som kan iga egendom, ha fordringar och skulder m.m.
Grupper och enheter som inte uppfyller de krav som rittsord-
ningen stiller f6r att en juridisk person skall anses foreligga har
alltsd ingen rittskapacitet. Av kommentaren till 4 § framgir att
frysningsdtgirder m.m. ind3 kan vara tillimpliga. Nir det giller
sddana beslut om tillfilliga dtgirder som avses i denna paragraf fir
det forutsittas att grupper och enheter bara undantagsvis kommer
vara berorda.

I paragrafens andra stycke foreskrivs att Finansinspektionens be-
slut skall gilla f6r de finansiella institut som stdr under dess tillsyn.
Det ir i dag ca 3 500 banker, kreditmarknadsféretag, forsikrings-
bolag, virdepappersbolag, fondbolag, borser, auktoriserade mark-
nadsplatser och clearingorganisationer samt férsikringsmiklarbo-
lag, understédsfoéreningar och kreatursféreningar. Finansinspek-
tionens beslut skall endast gilla f6r dessa och kommer alltsd inte att
vara riktade mot allminheten. Eftersom besluten inte kommer att
gilla mer dn tre - fem dagar fir det forutsittas vara svirt eller
omdijligt att nd ut med information till en bredare krets.

Beslutet skall gilla till dess EG genomfér sanktionerna.

43

For att genomfora sanktioner i enlighet med ett férordnande enligt 3 §
forsta stycket fir regeringen meddela foreskrifter om férbud i forhal-
lande till en stat, ett omrdde, en fysisk eller juridisk person, en grupp eller
en enhet 1 friga om

. utlinningars vistelse hir i landert,

. in- eller utfoérsel av varor, pengar eller andra tillgdngar,
. tillverkning

. kommunikationer,

. kreditgivning,

. niringsverksambhet,

. trafik, eller

. undervisning och utbildning.

NNV AW -

Ett férbud far inte gilla egendom som ir avsedd endast f6r innehava-
rens personliga bruk.
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De 6verviganden som ligger till grund f6r forslaget 1 denna del re-
dovisas 1 avsnitt 7.2.2.

I paragrafens forsta stycke har begreppet ”blockerad stat” ersatts
med en upprikning av de subjekt som idag férekommer som fére-
méil {6r internationella sanktioner, dvs. stater, omriden, fysiska och
juridiska personer, grupper och enheter.

Som har pipekats 1 kommentaren till 2 § dr det 1 svensk ritt bara
fysiska och juridiska personer som kan ha rittskapacitet, iga egen-
dom, ha fordringar och skulder m.m.

Det kan emellertid tinkas situationer dir en grupp som finns
upptagen pd en sanktionslista har tillgingar i sin besittning. Det
kan t.ex. vara fallet om kontanter patriffas som inte kan hinféras
till ndgon fysisk eller juridisk person, men som uppenbarligen har
insamlats f6r en viss grupps rikning eller kontrolleras och anvinds
av en grupp. Sddana tillgingar bér kunna omfattas av ett férbud
enligt paragrafen.

Att en grupp inte kan idga tillgdngar hindrar inte heller att sidana
kan stillas till férfogande f6r den, t.ex. genom insamlingar. Ett si-
dant tillhandah&llande skall vara férbjudet.

Enligt artikel 1.1 1 den gemensamma stdndpunkten
2001/931/GUSP skall bestimmelserna i stindpunkten tillimpas pa
personer, grupper och enheter som deltar 1 terroristhandlingar.
Med personer avses fysiska personer. Enheter avser frimst juridiska
personer. Begreppet “terroristgrupp” avser en strukturerad grupp,
inrittad for en viss tid, bestiende av mer dn tvd personer, som
handlar i samférstdnd foér att begd terroristhandlingar. Med en
strukturerad grupp avses en grupp som inte har tillkommit slump-
artat 1 det omedelbara syftet att begd en terroristhandling och som
inte nddvindigtvis har formellt faststillda roller f6r medlemmarna,
kontinuitet i sammansittningen eller en noggrant utarbetad struk-
tur. Denna definition bér kunna tjina till ledning dven vid tillimp-
ningen av den svenska lagen.

Det kan inte uteslutas att begreppet enhet, som det kan komma
att anvindas av en sanktionskommitté eller av EU, inte motsvarar
vad som enligt svensk ritt utgér en juridisk person och inte heller
ndgot som kan anses utgora en grupp. For att sikerstilla att sank-
tionslagen blir heltickande bor dirfér dven enheter omfattas av be-
stimmelsen. Hur begreppet enhet och begreppet grupp nirmare
skall definieras bor limnas &t rittstillimpningen.
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8§

Den som uppsitligen bryter mot férbud som har meddelats enligt 2
eller 4 §§ doms till boter eller till fingelse 1 hogst tvd 3r eller, om brot-
tet dr grovt, till fingelse 1 hogst fyra &r. Den som har begdtt girningen
av grov oaktsamhet doms till boter eller till fingelse 1 hogst sex ména-
der.

Forsta stycket giller ocksd den som bryter mot férbud 1 forhillande
till en stat eller ett omrdde utanfér Europeiska unionen eller mot forbud i
forbdllande till fysiska eller juridiska personer, grupper eller enbeter i en
férordning om ekonomiska sanktioner som har beslutats av Europe-
iska gemenskapen

1. med stdd av artikel 60 eller artikel 301 eller ndgon av dessa artiklar
i forening med artikel 308 1 Fordraget om upprittandet av Europeiska
gemenskapen, eller

2. fére den 1 november 1993 med anledning av ett sidant beslut
eller en sidan rekommendation som avses 1 1 § f6rsta stycket 1.

Till ansvar enligt denna paragraf skall inte démas om brottet ir
ringa. Till ansvar skall inte heller démas for anstiftan av eller medhjilp
till en girning som avses i denna paragraf.

I paragrafens forsta stycke har tagits in en hinvisning ocksd till be-
slut enligt 2 §. Det innebir att Finansinspektionens beslut enligt
2 § skall vara straffsanktionerade pd samma sitt som andra 6vertri-
delser av pdbud och férbud som meddelats med st6d av lagen.

I paragrafens andra stycke har "tredje land” ersatts med ”en stat
eller ett omrdde utanfér EU”. Vidare skall férsta stycket i paragra-
fen ocks3 gilla den som bryter mot f6rbud i férhillande till fysiska
eller juridiska personer, grupper eller enheter” i en EG-férordning
om ekonomiska sanktioner. Andringen hér samman med de ind-
ringar som har gjorts i 4 och 2 §§. Motiven f6r indringen har redo-
visats 1 avsnitt 7.2.1 — 7.2.3.

I andra stycket begrinsas straffsanktioneringen 1 den nu gillande
lydelsen till att avse 6vertridelser av f6rbud som har meddelats i en
EG-férordning om ekonomiska sanktioner som har beslutats med
stdd av artiklarna 60 och 301 1 EG-férdraget. Gemenskapen tillim-
par i dag artikel 308 i férening med artiklarna 60 och 301 i EG-for-
draget nir det ir friga om ekonomiska sanktionsdtgirder mot en-
skilda som saknar direkt samband med ett visst tredje land. Bak-
grunden till denna férindring har behandlats i avsnitt 2.4. Straff-
stadgandet bor anpassas till detta.
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10§

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer meddelar fo-
reskrifter om vilka dklagare som dr bebiriga att handligga drenden enligt
denna lag.

Andringen ir en anpassning till den nya organisationen med en
dklagarmyndighet. Sanktionslagens straffbestimmelse kommer
sannolikt att tillimpas mycket sillan, men kan di féranleda kom-
plicerade straffrittsliga bedémningar. Genom bestimmelsen kan
det sikerstillas att tillimpningen sdvitt avser dtalet blir enhetlig och
kompetent.

13§

For att genomfora sanktioner i enlighet med ett férordnande enligt
3 § forsta stycket fir regeringen meddela foreskrifter om att en utlin-
ning kan avvisas enligt utlinningslagen (2005:716), om

1. utlinningen skiligen kan antas ha hemvist i eller tillhéra en stat,
ett omrdde, en grupp eller en enbet som dr foremdl for sanktioner enligt
1 § forsta stycket, och

2. utlinningen har begitt eller avser att begd en handling som stdr i
strid med antingen foérbud enligt 4 § eller forbud i en sidan av Euro-
peiska gemenskapen beslutad férordning som avses i 8 § andra stycket.

Bestimmelsen, som har behandlats 1 avsnitt 7.5, handlar om avvis-
ning. P4 samma sitt som nir det giller 4 § bor utvecklingen pad
sanktionsomridet medféra att begreppet “blockerad stat” ersitts
med en upprikning som tydligare anger vilka subjekt internatio-
nella sanktioner kan riktas mot. For att genomféra sanktioner i en-
lighet med ett férordnande enligt 3 § forsta stycket skall regeringen
3 meddela foreskrifter om att en utlinning som skiligen kan antas
ha hemvist 1 eller tillhéra en stat, ett omride, en grupp eller en en-
het som ir f6rema3l for sanktioner enligt 1 § forsta stycket kan avvi-
sas enligt utlinningslagen.

15§

Regeringen skall 1 Svensk Forfattningssamling ge till kinna vilka for-
ordningar om ekonomiska sanktioner som har beslutats av Europeiska
unionens rdd och for vilka straffansvar giller hir 1 landet direkt enligt
8 § andra stycket.

Bakgrunden till den f6reslagna indringen framgdr av avsnitt 8.3 och
8.7. Den nuvarande ordningen med tillkinnagivanden i SFS ir svir-
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overskddlig och har visat sig vara besvirlig att uppritthilla. Reger-
ingens skyldighet att 1 SFS tillkinnage vilka férordningar om eko-
nomiska sanktioner som har beslutats av EG bor dirfér begrinsas
till att avse férordningar som har beslutats av Europeiska unionens
rid. Begrinsningen innebir att regeringen i fortsittningen bara
kommer att tillkinnage de centrala EG-férordningarna pi omridet
och inte t.ex. dndringar i en sanktionslista, som 1 flertalet fall be-
slutas av kommissionen.

9.2 Forslag till lag om frysning av tillgangar m.m.
1§

Denna lag innebdller bestimmelser for genomférande av Forenta natio-
nernas sikerbetsrdds resolution 1373 (2001).

Lagen giller inte de personer, grupper och enbeter som omfattas av frys-
ningsdtgdrder enligt en forordning om ekonomiska sanktioner som har
beslutats av Europeiska gemenskapen.

Behovet av svensk lagstiftning och de begrinsningar som giller for
en sidan behandlas i avsnitten 3.2, 3.3.1- 2, 5.1 -2, 5.4.1 och 5.5.2.

Paragrafens forsta stycke anger syftet med lagen, nimligen att
genomfora FN:s sikerhetsrdds resolution 1373 (2001) i Sverige.

I paragrafens andra stycke foreskrivs att lagen inte giller de per-
soner, grupper och enheter som omfattas av frysningsdtgirder en-
ligt en EG-férordning om ekonomiska sanktioner. Bestimmelsen
iterspeglar forhillandet att EG-ritten har foretride framfér natio-
nell ritt. Vad som avses med grupper och enheter utvecklas nir-
mare 1 kommentaren till 4 §.

Lagen ir tillimplig pd sdvil EU-interna som EU-externa terro-
rister, 1 bdda fallen under férutsittning att de berérda inte omfattas
av en EG-férordning om sanktioner. Med EU-interna terrorister
menas personer, grupper och enheter vilkas terroristiska verksam-
het har sina rétter, huvudsakliga aktiviteter och mal inom EU. Med
EU-externa terrorister avses personer, grupper och enheter med
motsvarande anknytning till ett eller flera linder utanfér EU. Ef-
tersom ekonomiska sanktioner mot EU-externa terrorister omfat-
tas av EG:s behorighet méste dessutom en undantagsbestimmelse i
EG-fordraget vara tillimplig f6r att nationella dtgirder ska {3 vidtas
(se kap. 5.5.2).
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2§

Ekonomiska tillgingar skall frysas och far inte betalas ut eller forfogas
dver pd annat sitt om de tillhor ndgon som skdiligen kan misstinkas for att
ba begadtt, planera att begd, forsoka att begd eller medverka till terrorist-
brott enligt lagen (2003:148) om straff for terroristbrott.

Detsamma giller ekonomiska tillgangar som

1. tillhor juridiska personer, grupper eller enbeter som dgs eller
kontrolleras, direkt eller indirekt, av ndgon som avses i férsta
stycket,

2. tillhor fysiska eller juridiska personer, grupper eller enbeter som

handlar istillet for ndgon som avses i forsta stycket eller ovan under
1 eller pd sddana personers, gruppers eller enbeters uppdrag, eller

3. utgor avkastning av egendom som dgs eller kontrolleras, direkt eller
indirekt, av ndgon som avses i denna paragraf.

Ekonomiska tillgingar och finansiella tinster fir inte, direkt eller indi-
rekt, tillbandahdllas ndgon som avses i forsta stycket och andra stycket 1
och 2.

Beviskravet har behandlats 1 avsnitten 5.4.4 och 5.5.5.

I paragrafens forsta stycke foreskrivs att ekonomiska tillgdngar
skall frysas och inte far betalas ut eller férfogas ver pd annat sitt
om de tillhér ndgon som skiligen kan misstinkas for att ha begitt,
planera att begd, férsoka att begd eller medverka till terroristbrott
enligt lagen (2003:148) om straff for terroristbrott. Det krivs inte
att den misstinkte vistas 1 Sverige eller kan misstinkas for brott hir
i landet eller har tillgdngar hir.

De begrepp som anvinds i lagtexten behandlas i avsnitten 5.5.5
och7.2.4.

Med ekonomiska tillgdngar avses alla tillgingar som har ett eko-
nomiskt virde, bide materiella och immateriella, 16sa och fasta.
Frysning av tillgdngar innebir att tillgingar inte fir betalas eller
limnas ut till den person, grupp eller enhet som avses 1 beslutet och
att de inte far férfogas dver av ndgon. Férbuden ir avsedda att vara
heltickande.

For innebérden av termerna kan ledning ocksd sokas 1 de utfér-
liga definitioner av ekonomiska resurser, penningmedel och frys-
ning av sidana tillgdngar som finns 1 Europeiska rddets férordning
881/2002 av den 27 maj 2002 (se kap. 4.4.2). Med frysning av pen-
ningmedel avses enligt samma férordning férhindrande av varje
flyttning, férindring, anvindning eller hantering av penningmedel
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pa ett sitt som skulle leda till en f6rindring av volym, belopp, beli-
genhet, dgandeforhillanden, innehav, art eller bestimmelse eller till
nigon annan férindring som skulle géra det mojligt att utnyttja
penningmedlen, inbegripet portféljférvaltning.

I 3§ lagen om straff foér terroristbrott uppriknas under 19
punkter olika girningar som utgér terroristbrott under de férut-
sittningar som anges 12 § samma lag.

Av andra stycket 1. framgir att bestimmelserna i forsta stycket
dven giller ekonomiska tillgdngar som tillhér juridiska personer,
grupper eller enheter som igs eller kontrolleras av nigon som avses
1 forsta stycket. Enligt 2. giller bestimmelserna ocksd tillgdngar
som tillhér fysiska eller juridiska personer, grupper eller enheter
som handlar 1 stillet f6r nigon som avses 1 férsta stycket eller un-
der 1. eller pd sddana personers, gruppers eller enheters uppdrag.
Av andra stycket 3. framgr att bestimmelserna ocksd giller till-
gingar som utgdr avkastning av egendom som igs eller kontrolleras
av ndgon som avses i paragrafen.

Enligt artikel 1.1 1 den gemensamma stdndpunkten
2001/931/GUSP skall bestimmelserna i stdndpunkten tillimpas pd
personer, grupper och enheter som deltar i terroristhandlingar.
Med personer avses fysiska personer. Enheter avser frimst juridiska
personer. Begreppet “terroristgrupp” avser en strukturerad grupp,
inrittad f6r en viss tid, bestiende av mer idn tvd personer, som
handlar 1 samférstdnd for att begd terroristhandlingar. Med en
strukturerad grupp avses en grupp som inte tillkommit slumpartat i
det omedelbara syftet att begd en terroristhandling och som inte
noédvindigtvis har formellt faststillda roller fér medlemmarna,
kontinuitet 1 sammansittningen eller en noggrant utarbetad struk-
tur. Denna definition bér kunna tjina till ledning dven vid tillimp-
ningen av den svenska lagen. Den nirmare definitionen av begrep-
pet enhet och begreppet grupp bér emellertid limnas 3t rittstil-
limpningen.

I svensk ritt kan endast fysiska och juridiska personer vara ritts-
subjekt och ha rittskapacitet. Det innebir att endast fysiska och
juridiska personer kan iga egendom, ha fordringar och skulder
m.m. I den mén grupper och enheter inte uppfyller de krav som
rittsordningen stiller f6r att en juridisk person skall anses foreligga
har alltsd gruppen eller enheten ingen rittskapacitet.

Emellertid kan det tinkas situationer dir en grupp har tillgdngar
1 sin besittning, som t.ex. om kontanter pitriffas som inte kan
hinféras till ndgon fysisk eller juridisk person, men som uppenbar-
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ligen har insamlats f6r en viss grupps rikning eller kontrolleras och
anvinds av en grupp. I sidana fall bér frysningsbestimmelsen
kunna vara tillimplig.

Att en grupp inte kan iga tillgdngar hindrar inte heller att sddana
kan stillas till forfogande for den, t.ex. genom en insamling. Ett
sddant tillhandahillande omfattas av férbudet 1 paragrafens tredje
stycke, som foreskriver att ekonomiska tillgingar och finansiella
yanster inte fir, direkt eller indirekt, tillhandahillas ndgon som av-
ses 1 forsta stycket och andra stycket 1 och 2. Med finansiella
tjinster avses alla tjinster som férekommer pd finansmarknaden,
som bank- och forsikringsverksamhet. Aven hir ir utgingspunk-
ten att forbuden ir avsedda att vara heltickande.

Foérbudet mot att tillhandahilla ekonomiska tillgingar omfattar
all egendom och ir avsett att ticka sddan egendom som inte tillhér
dem som triffas av frysningsbeslutet. Tillhandahillandeférbudet
utgor, tillsammans med frysningen, ett hinder for alla slags ekono-
miska transaktioner med den som avses med ett frysningsbeslut.
Det hindrar siledes inte bara penninglin, givor och olika former av
bistind utan ocksd utbetalningar av l6n, kop, férsiljningar och
andra affirsuppgorelser, allt i den man de inte ticks av undantag
enligt 6 §.

3§

Beslut om frysning av ekonomiska tillgdngar samt om forbud att tillban-
dahdlla ekonomiska tillgingar och finansiella tjinster meddelas av dkla-
garen. Beslut skall meddelas utan dréjsmdl om det kan ske utan att det
dventyrar fortsatt utredning och lagforing av den brotslighet saken rér.
Vid dklagarens handliggning av drenden enligt denna lag giller inte
vad som sdgs ¢ 32 § forvaltningslagen (1986:223).
Aklagarens beslut giller omedelbart.

I tredje paragrafen forsta stycket anges att det ir dklagaren som fat-
tar beslut om frysning av ekonomiska tillgingar samt om férbud
att tillhandah8lla ekonomiska tillgdngar och finansiella tjinster. Det
far ankomma pa Aklagarmynd1gheten att bestimma hur de aktuella
utredningarna skall organiseras inom myndigheten.

I kap. 5.5.4 och 5.5.5 redovisas utredningens 6verviganden om
ﬁklagarens roll 1 dessa fall och hur de foreslagna bestimmelserna
forhiller sig till de straffprocessuella reglerna.

Aklagaren skall besluta om frysning av ekonomiska tillgingar
samt om férbud att tillhandahélla ekonomiska tillgdngar och finan-
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siella tjanster nir han fir information om nigot som utgér grund
for skilig misstanke om terroristbrott. Sddan information torde i
stor utstrickning komma frin myndigheter i andra linder, antingen
direkt eller via svensk polis eller sikerhetspolis, och avse misstanke
om terroristhandlingar och finansiering av terroristhandlingar ut-
omlands. Om den person, grupp eller enhet som misstankarna av-
ser inte vistas i Sverige och inte har tillgdngar hir innebir 3klaga-
rens beslut att den misstinkte inte kan flytta pengar hit utan att de
blir frysta. Beslutet innebir ocksd att det blir férbjudet att tillhan-
dahilla personen eller gruppen medel hirifrin, t.ex. genom insam-
lingsverksamhet.

Det ligger i sakens natur att ett beslut om frysning m.m. skall
meddelas utan dréjsmal s3 snart tillrickliga forutsittningar forelig-
ger. Om det t.ex. skulle pigd en utredning om terroristbrott mot
den misstinkte kan det emellertid finnas skil fér 3klagaren att av-
vakta med ett frysningsbeslut till dess ett sddant kan meddelas utan
att dventyra fortsatt utredning eller lagféring for brottet. Andra
meningen 1 forsta stycket ger utrymme for att beakta intresset av
att en pigdende utredning hir i landet eller hos en utlindsk myn-
dighet kan genomféras.

Syftet med ett frysningsbeslut ir preventivt; det skall hindra att
tillgdngar anvinds f6r att finansiera terroristhandlingar. Enligt den
foreslagna lagtexten skall emellertid iven den som skiligen kan
misstinkas for att ha begdtt ett terroristbrott kunna triffas av ett
frysningsbeslut. Det innebir att t.ex. den som ir f6rema3l for utred-
ning om terroristbrott kan f4 sina tillgdngar frysta om misstankeni-
van ir tillricklig. Detsamma giller den som ir démd for ett sddant
brott. Om brottet ligger l8ngt tillbaka i tiden och det saknas skl
fér misstanke om aktuell terroristisk verksamhet bér beslutet efter
kompletterande utredning kunna hivas med tillimpning av 4 §.

Enligt 32§ forvaltningslagen ir flertalet av forvaltningslagens
(1986:223) bestimmelser inte tillimpliga 1 friga om &klagarmyn-
digheternas brottsbekimpande verksamhet. I andra stycket fore-
skrivs att det som sigs i 32 § forvaltningslagen inte skall gilla vid
dklagarens handliggning av drenden enligt frysningslagen, vilket
foljaktligen innebir att forvaltningslagen ir tillimplig nir frys-
ningslagen inte innehdller avvikande regler.

45
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Om det inte lingre finns skdl for ett beslut enligt 2 § skall beslutet genast
héivas.

Ett beslut enligt 2 § skall ocksd hivas om den som beslutet avser blir fo-
remdl for dtgirder enligt en forordning om ekonomiska sanktioner som
har beslutats av Europeiska gemenskapen.

Bestimmelserna har behandlats i avsnitten 5.4.4 och 5.5.5.

I paragrafens forsta stycke foreskrivs att ett beslut enligt 2 § ge-
nast skall hivas om det inte lingre finns skil f6r det. Om de om-
stindigheter som har f6ranlett ett beslut enligt 2 § inte lingre fore-
ligger eller det efter kompletterande utredning inte skiligen kan
misstinkas att den person, grupp eller enhet som avses med beslu-
tet kommer att anvinda tillgdngar for att finansiera terroristhand-
lingar, skall beslutet hivas.

Ett beslut enligt 2 § om frysning av ekonomiska tillgdngar samt
om férbud att tillhandahilla ekonomiska tillgdngar och finansiella
ydnster ir inte tidsbegrinsat. Det dr dirfér nodvindigt att beslutet
och grunderna fér detta omprévas kontinuerligt. Omprévningen
kommer normalt att goras pd ett bittre beslutsunderlag in det ur-
sprungliga beslutet. Omprévningen bér gilla frigan om det skili-
gen kan misstinkas att den som beslutet giller planerar att bega,
forsoker att begd eller medverkar till terroristbrott. Om si inte ir
fallet skall beslutet hivas. Den omstindigheten att nigon har begitt
eller misstinks for att ha begdtt ett terroristbrott far vigas in i den
bedémningen. Betydelsen av ett sddant férhdllande méaste bedémas
frén fall till fall och bla. bero pd brottets allvar och hur ling tid
som har passerat efter brottet.

5§

Beslut i brottmdl om kvarstad och beslag enligt bestimmelserna i 26 och
27 kap. réttegingsbalken skall ba foretride framfor ett beslut enligt 2 §.
Egendom skall ocksd kunna forverkas utan att beslutet hindrar det.

I paragrafen anges att beslut 1 brottmdl om kvarstad och beslag
skall ha féretride framfor ett beslut enligt 2 §. Vidare foreskrivs att
egendom ocks3 skall kunna férverkas utan att beslutet hindrar det.

Nir det giller skillnaderna mellan reglerna 1 denna lag och de
straffprocessuella reglerna om kvarstad och beslag hinvisas till kap.
5.5.5.

6§
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Regeringen eller den myndigher regeringen bestimmer fir medge undan-
tag frin ett beslut enligt 2 § ndr det dr nédvindigt for atr tillgodose
grundliggande behov eller, 1 sdrskilda fall, for att betala extraordindra
kostnader.

Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer fir meddela kom-
pletterande foreskrifter om undantag fran beslut enligt 2 §.

Bestimmelserna har behandlats 1 avsnitt 5.5.5.

I paragrafens forsta stycke foreskrivs att regeringen eller den myn-
dighet som regeringen bestimmer f8r medge undantag frin ett be-
slut enligt 2 § om det ir nédvindigt for att tillgodose grundlig-
gande behov eller, 1 sirskilda fall, for att betala extraordinira kost-
nader.

Bestimmelsen ir utformad med undantagen 1 EG-férordning
881/2002 som forebild. Artikel 2 a i EG-férordningen féreskriver
bl.a. att bestimmelserna 1 artikel 2 om frysning och tillhandah3llan-
deforbud inte skall vara tillimpliga pd penningmedel eller ekono-
miska resurser om det pd visst sitt blivit faststillt att de dr nédvin-
diga for att ticka grundliggande utgifter eller extraordinira kost-
nader. Med grundliggande utgifter avses bl.a. betalning av livsme-
del, hyra, amorteringar och rintor pd bostadskrediter, mediciner
och likarvird, skatter, forsikringspremier och avgifter f6r sam-
hillstjinster. Vad som menas med extraordinira kostnader anges
inte 1 férordningen. Med utgingspunkt i hur artikel 2 a dr avfattad
méste bestimmelsen forstds sd att den avser andra kostnader in
sddana som ir nédvindiga for att tillgodose grundliggande minsk-
liga behov och f6r vilka det ind3 ir rimligt att medge undantag frin
frysning och tillhandahdllandeférbud. Det blir alltsd friga om en
skilighetsbeddmning i vilken bl.a. skall goras en avvigning mellan
den enskildes behov, indamilet med kostnaden och syftet med
frysningen och tillhandahillandeférbudet.

I andra stycket f6reskrivs att regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer fir meddela kompletterande foreskrifter om
undantag frin beslut enligt 2 §.

7§

Abklagarens beslut enligt denna lag fér sverklagas hos Stockholms tingsriit.

Vid éverklagande giller lagen (1996:242) om domstolsirenden.
Klaganden bar ritt att ta del av det som bar tillforts drendet med de be-
grinsningar som foljer av 14 kap. 5§ forsta stycket sekretesslagen
(1980:100).
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Bestimmelserna har behandlats i avsnitt 5.5.5.

I paragrafens forsta stycke anges att dklagarens beslut enligt lagen
far 6verklagas hos Stockholms tingsritt.

I andra stycker f6reskrivs att lagen (1996:242) om domstolsiren-
den giller vid 6verklagande. Det innebir att tingsrittens beslut kan
overklagas till Svea hovritt.

I tredje stycket foreskrivs att klaganden har ritt att ta del av det
som har tillférts drendet med de begrinsningar som féljer av 14
kap. 5§ forsta stycket sekretesslagen. Begrinsningen innebir att
handlingar och annat material inte fir limnas ut i den mén det av
hiansyn till allmint eller enskilt intresse dr av synnerlig vikt att sek-
retessbelagd uppgift i materialet inte réjs. I ett sddant fall skall
myndigheten pd annat sitt limna upplysning om vad materialet in-
nehiller, 1 den min det behovs f6ér att den enskilde skall kunna ta
tillvara sin ritt och under férutsittning att det kan ske utan allvar-
lig skada f6r det intresse som sekretessen skall skydda.

8§

Vid éverklagande av ett beslut skall offentligt bitride forordmzs for den
som beslutet avser om detta dr en fysisk person och det inte mdste antas att
behov av bitride saknas.

Bestimmelserna har behandlats 1 avsnitt 5.5.5.

I paragrafen foreskrivs att offentligt bitride skall férordnas vid
overklagande av ett beslut enligt 2 §, om den som beslutet avser ir
en fysisk person och det inte miste antas att behov av bitride sak-
nas.

Allminna bestimmelser om offentligt bitride finns 1 lagen
(1996:1620) om offentligt bitride. Bestimmelser som rér frigor
om offentliga bitriden finns ocksd 1 rittshjilpslagen (1996:1619),
till vilken lagen om offentligt bitride hinvisar. Vem som fir for-
ordnas till offentligt bitride framgir av 5 § lagen om offentligt bi-
tride jimfort med 26 § rittshjilpslagen. Till bitride fir férordnas
en advokat, en bitridande jurist pd advokatbyrd eller nigon annan
som ir limplig for uppdraget.

9§
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Den som uppsdtligen underldter att folja ett beslut enligt 2 § som har
meddelats av dklagaren eller ritten, doms till biter eller fingelse i hogst
tvd dr eller, om brottet dr grovt, till fingelse i hégst fyra dr. Den som begdr
gdrningen av grov oaktsambet doms till béter eller till fingelse © hogst sex
mdnader.

Till ansvar enligt denna paragraf skall inte domas om brottet dr ringa.
Till ansvar skall inte heller domas for anstiftan av eller medbjélp till en
gdrning som avses i denna paragraf.

I paragrafen straffbeliggs underldtenhet att efterkomma ett beslut
enligt 2 § som fattats av 3klagaren eller ritten. Paragrafen Sverens-
stimmer 1 6vrigt med 8 § 1 sanktionslagen och bér tillimpas pd
motsvarande sitt.

10§

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer meddelar fo-
reskrifter om vilka dklagare som dr behériga att handligga drenden enligt
denna lag.

Antalet drenden enligt frysningslagen torde bli begrinsat. Det kan
emellertid antas att vissa av dessa drenden kan rymma svéra rittsliga
bedémningar. Bestimmelsen syftar till att sikerstilla att tillimp-
ningen blir enhetlig och att drendena handliggs av 8klagare med
tillricklig erfarenhet och kompetens. Foreskrifterna skall avse sivil
vem som skall vara behorig att fatta frysningsbeslut enligt 2 § som
dtalsbeslut enligt 9 §.
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10 Upphavande av lagen (1994:69)
med bemyndigande att tillampa
lagen (1971:176) om vissa
internationella sanktioner i fraga
om en handelsblockad mot
Libyen

FN:s sikerhetsrd beslutade om sanktioner genom resolution 883
(1993) sedan Libyen hade underlitit att utlimna de personer som
anklagats for springningen av ett amerikanskt passagerarplan éver
Lockerbie i Skottland &r 1988 och bidra till utredningen av en hindelse
som innebar att ett franskt passagerarplan springdes éver Nigeria &r
1989.

Lagen innebir att regeringen bemyndigas att med anledning av
sikerhetsrddets resolution férordna att 3-5 §§ och 7a-7c §§ 1 den d&
gillande lydelsen av sanktionslagen skall tillimpas i friga om en
handelsblockad mot Libyen. Om sikerhetsridets beslut helt eller
delvis aterkallas eller forfaller eller férhdllandena dndras s8 att syftet
med ett férordnande inte kvarstdr skall regeringen s snart det kan
ske 1 motsvarande min upphiva ett férordnande eller féreskrifter
som har meddelats med stdd av ett sddant.

I april 1999 suspenderade sikerhetsridet sanktionerna mot Libyen
sedan landet hade tillmétesgitt en del av de krav som sikerhetsridet
hade stillt. Regeringen upphivde férordningarna men lagen med
bemyndigandet stod kvar f6r den hindelse sikerhetsridet skulle hiva
suspensionen och sanktionerna dter trida 1 kraft. Forst 1 september
2003 hivde sikerhetsridet sanktionerna slutligt. Eftersom lagen di
inte hade tillimpats pa ling tid hade den fallit i glémska och blev
inte upphivd. Den ir emellertid obsolet och bér nu upphivas.

Den uppmirksamma lisaren undrar naturligtvis varfér detta be-
myndigande finns 1 en lag och inte i en férordning i enlighet med
bestimmelserna 1 sanktionslagen. Av Utrikesutskottets betinkande'
framgar att utskottet hade ullstyrke att r1ksdagen skulle godkanna
regeringens férordnande’ om tillimpning av vissa paragrafer i
sanktionslagen. Riksdagsbehandlingen férsenades emellertid och

11993/94:UU17 5.3
2 Prop. 1993/94:131
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férordnandet upphorde dirfor ate gilla. For att sikerstilla att
sanktionsbestimmelserna 4ter skulle bli gillande s& snart som
mojligt hemstillde utskottet att riksdagen genom lag skulle
bemyndiga regeringen att meddela det férordnande som proposi-
tionen avsig.
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Kommittédirektiv D

Oversyn av lagen (1996:95) om vissa Dir.
internationella sanktioner 2005:34

Beslut vid regeringssammantride den den 31 mars 2005

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare skall se 6ver lagen (1996:95) om vissa interna-
tionella sanktioner (sanktionslagen), frimst i syfte att anpassa den
till det internationella regelverket pi omrddet. Utredaren skall
ocksd utreda mojligheterna till, och i1 férekommande fall foresls,
anpassningar, forenklingar och forbittringar av lagens tillimpnings-
omride, procedurregler, definitioner, straffstadgande och kopplingar
till befintlig och framtida EU- och folkritt.

Den 29 oktober 2004 undertecknades i Rom férdraget om upp-
rittande av en konstitution fér Europa (det konstitutionella for-
draget). Enligt plan skall férdraget trida i kraft den 1 november
2006. Ett ikrafttridande av férdraget kommer att medféra behov av
lagindringar pd sanktionsomridet.

Utredaren ges i uppdrag att ligga fram lagforslag som har som
utgdngspunkt att det konstitutionella férdraget trider i kraft den 1
november 2006. Dirutdver skall dven ett alternativt forslag liggas
fram, baserat pd det nuvarande EU-rittsliga regelverket.

Bakgrund
Det svenska regelverket

Det svenska regelverket om internationella sanktioner sigs senast
over av Sanktionslagsutredningen. Den tillsattes 1993 och den lade
fram ett betinkande med forslag till en ny sanktionslag i februari
1995 (SOU 1995:28). Oversynen ledde till att riksdagen antog lagen
(1996:95) om vissa internationella sanktioner, som tridde i kraft den 1
juli 1996. Den ersatte d& lagen (1971:176) om vissa internationella
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sanktioner och innebar framfér allt en anpassning av lagstiftningen
pd omrddet till de krav som stilldes med anledning av Sveriges
medlemskap i1 Europeiska unionen (EU).

Sanktionslagen ir huvudsakligen en fullmaktslag som kan anvin-
das for att snabbt genomféra internationella sanktioner som fére-
skrivs 1 dels beslut eller rekommendationer av Férenta nationernas
(FN) sikerhetsrdd, dels beslut som fattats enligt EU:s bestimmel-
ser om en gemensam utrikes- och sikerhetspolitik (GUSP) och
som syftar till att uppritthilla eller 3terstilla internationell fred och
sikerhet.

Sanktionslagen innehdller i dag féljande bestimmelser. I 1 § be-
skrivs lagens anvindningsomride, enligt vad som redogjorts for
ovan. 12 § terfinns definitioner av begreppen blockerad stat och
tredje land. T 3-5 §§ redogors for beslutsproceduren vid nationellt
genomférande av sanktioner. I huvudsak bestir denna del av ett
bemyndigande for regeringen att férbjuda skilda typer av forfaran-
den i forhdllande till en blockerad stat. Proceduren ir konstruerad
sd att riksdagen i efterhand mdste godkinna regeringens foérord-
nande att tillimpa lagen. 16 § finns bestimmelser om upphivande
av regeringens beslut och 1 7 § regleras mojligheten att f undantag
frdn sddana forbud som regeringen meddelat. Lagens 8 § innehéller
ett straffstadgande som ir tillimpligt om nigon bryter mot férbud
som regeringen meddelat. Straffskalan 16per frin béter till fingelse
1 hogst fyra &r medan brott som ir ringa, liksom anstiftan och
medhyjilp, inte medfér ndgot straffansvar. Straffstadgandet dr dven
tillimpligt om ndgon bryter mot vissa férbud 1 forhillande till
tredje land, som meddelats av EG. 19 § regleras svensk domsritt
vid brott mot lagen och i 10 § stadgas att tal {6r brott mot lagen
endast fir vickas efter férordnande av regeringen eller den myn-
dighet regeringen bestimmer. Regeringen har, genom férordningen
(1993:1467) med bemyndigande f6r Riksiklagaren att fé6rordna om
vickande av tal i vissa fall, uppdragit &t Riksiklagaren att meddela
sddana férordnanden. I 11 och 12 §§ finns foéreskrifter om forver-
kande vid brott mot lagen, medan 13 och 14 §§ reglerar mojlighe-
terna till avvisning och anvindning av vissa typer av tvingsmedel.
Lagens 15 § stadgar en skyldighet fér regeringen att i svensk for-
fattningssamling tillkinnage vilka EG-férordningar som medfér
straffansvar enligt 8 §. Lagen avslutas med vissa dvergdngsbestim-
melser, som bl.a. foreskriver att den tidigare sanktionslagen skall
fortsitta att gilla betriffande sddana férordnanden och féreskrifter
som meddelats med st6d av den lagen.
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Vad giller det straffrittsliga ansvaret kan ocksd nimnas att, om
pengar eller andra tillgdngar insamlats, tillhandahillits eller motta-
gits 1 syfte att anvindas for att begd bl.a. terroristbrott, kan straff-
ansvar dven uppkomma enligt bestimmelserna i lagen (2002:444) om
straff for finansiering av sirskilt allvarlig brottslighet 1 vissa fall, m.m.

Sedan sanktionslagen tridde i kraft har den dndrats vid totalt
fyra tillfillen, varav de tre forsta indringarna alla syftade till att an-
passa lagen till EU:s regelverk efter det att Maastrichtférdraget
tritt 1 kraft. Den fjirde indringen innebar en ren konsekvensind-
ring med anledning av att lagen (1960:418) om straff {6r varu-
smuggling ersattes av lagen (2000:1225) om straff f6r smuggling.

Det internationella regelverket

Som har framgdtt ovan syftar den svenska sanktionslagstiftningen
huvudsakligen till att genomféra de internationella sanktioner som
beslutas av FN:s sikerhetsrdd och EU:s ministerrdd. Detta avsnitt
syftar till att ge en kort bakgrund till det internationella regelverket
pé omrédet.

Nir FN:s sikerhetsrdd beslutar om internationella sanktioner
sker det med st6d av kapitel VII 1 FN-stadgan, som handlar om
ingripande 1 hindelse av hot mot freden, fredsbrott och angrepps-
handlingar, och d3 frimst artikel 41. FN:s sikerhetsrdd identifierar
dirvid sjilv om en sidan situation féreligger, som motiverar sank-
tioner, och beslutar vilka sanktioner som skall inrittas samt, i min
av tillimplighet, vilka kriterier som skall uppfyllas for att sanktio-
nerna skall hivas eller évervigas pd nytt. Nir en ny sanktionsregim
beslutas inrittar FN:s sikerhetsrdd ofta dven ett sirskilt organ, en
s.k. sanktionskommitté, som fir i uppdrag att évervaka och admi-
nistrera sanktionernas genomférande. Sddana sanktionskommittéer
kan 1 viss man ocksd pdverka sanktionernas tillimpning genom att
de antar egna regelverk Nir sanktioner mot enskilda individer och
organisationer ir aktuella fir dessutom sanktionskommittéerna
ofta 1 uppdrag att besluta sanktionslistor 6ver dem som skall triffas
av sanktionerna. Trots att de ir folkrittsligt bindande blir de reso-
lutioner om internationella sanktioner som FN:s sikerhetsrdd antar
dock inte omedelbart tillimpliga 1 Sverige utan méste genomféras,
antingen gemensamt, inom ramen for gemenskapsritten, eller na-
tionellt.
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Nir EU:s ministerrdd beslutar om internationella sanktioner kan
det vara friga om antingen ett genomférande av sddana FN-sank-
tioner som behandlas ovan eller om sjilvstindiga EU-sanktioner.
Oavsett bakgrunden mdste sanktionerna alltid ha en folkrittsligt
legal grund samt syfta till att EU uppndr nigot eller nigra av de mil
som anges 1 artikel 11 i Unionsférdraget och som utgor ramen fér
EU:s gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik. Beslutsordningen
vid genomfdrande av internationella sanktioner ir ganska kompli-
cerad beroende pd att dtgirderna ir pelaréverskridande och iven
omfattar omriden som faller under exklusiv nationell behéorighet.
Enligt fast praxis ir en utgdngspunkt att EU antar en gemensam
stdndpunkt enligt artikel 15 1 Unionsférdraget. En sddan stind-
punkt binder medlemsstaterna folkrittsligt men ir, i likhet med en
FN-resolution, inte direkt tillimplig i Sverige. For att s skall bli
fallet krivs ytterligare genomférandedtgirder. I den min sanktio-
nerna faller under EG:s behérighet sker genomfoérandet genom
antagande av EG-férordningar, som ir direkt tillimpliga i med-
lemsstaterna. De tillimpliga rittsliga grunderna idr dirvid frimst
artikel 60 1 EG-férdraget, som ror kapitalrorelser och betalningar,
och artikel 301 i samma foérdrag, som anvinds for att avbryta eller
begrinsa de ekonomiska férbindelserna med tredje land. T nigra
sanktionsregimer har EG idven beslutat sanktioner mot enskilda
individer och organisationer. S§ har t.ex. skett betriffande terro-
rister samt betriffande personer som ir dtalade av, eller motarbetar
det arbete som utférs av, Internationella tribunalen f6r det forna
Jugoslavien. T dessa fall har artiklarna 60 och 301 i EG-férdraget
inte ansetts tillrickliga som rittslig grund, eftersom dylika personer
saknat tillricklig koppling till ett bestimt tredje land. EG-férord-
ningarna om dessa sanktioner har dirfér dven grundats pd artikel
308 i EG-fordraget. Artikel 308 kan anvindas nir en &tgird frén
EG ir nddvindig fér att inom den gemensamma marknadens ram
forverkliga ndgot av gemenskapens mal, men EG-férdraget inte
innehdller nigon uttrycklig rittslig grund. I minga fall genomférs
en sanktionsregim p4 flera olika plan. De 4tgirder som faller under
EG:s behorighet genomfors genom EG-férordningar medan resten
tas om hand av nationell lagstiftning.

I det konstitutionella férdraget har artiklarna 60 och 301 i EG-
fordraget slagits samman till den nya artikel II1:322, som kan an-
vindas for att avbryta eller begrinsa de ekonomiska och finansiella
férbindelserna med tredje land. I samma artikel har lagts till en ut-
trycklig rittslig grund som mojliggér ekonomiska sanktioner mot
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fysiska eller juridiska personer, grupper eller enheter som inte ir
stater. Ytterligare en rittslig grund har tillskapats 1 artikel T11:160.
Den artikeln méjliggér ocksd ekonomiska sanktioner mot fysiska
eller juridiska personer, grupper eller enheter som inte ir stater,
men giller inom unionens eget omride och har terrorismbekimp-
ning som bakomliggande syfte.

Behovet av en dversyn

Efter den senaste versynen av sanktionslagen har férhillandena
indrats pd huvudsakligen tre omrdden. For det forsta har Sverige
genom sitt medlemskap 1 EU vunnit en bredare erfarenhet av hur
sanktioner genomfors i EU. Denna praktiska erfarenhet fanns inte
vid tidpunkten di den nu gillande sanktionslagen tridde i kraft.
For det andra har de senaste drens utveckling, sirskilt till foljd av
hindelserna den 11 september 2001, inneburit att delvis nya former
av s.k. riktade sanktioner bérjat anvindas. Inte heller dessa kunde
forutses vid tillskapandet av den nu gillande sanktionslagen. For
det tredje har den senaste regeringskonferensen mellan EU:s med-
lemsstater mynnat ut i ett forslag till ett konstitutionellt fordrag,
vilket 1 vissa avseenden dndrar férutsittningarna pa sanktionsomra-
det och tll vilket den svenska sanktionslagen miste anpassas. Det
ir framfor allt dessa tre aspekter som motiverar att den svenska
sanktionslagstiftningen nu dter méiste ses dver.

Uppdraget
Forfarandet och forordnandebestimmelserna

Sedan Sverige gick med 1 EU har regeringen inte anvint sig av méj-
ligheten i sanktionslagen att férordna om sanktioner. Skilet till
detta ir att de FN-resolutioner och EU-beslut om sanktioner, som
faller inom férsta pelarens omrade, timligen omgdende har genom-
forts genom EG-férordningar, vilka idr direkt tillimpliga 1 medlems-
staterna. I 6vriga fall har sanktionerna tickts av befintlig svensk
lagstiftning, exempelvis lagen (1992:1300) om krigsmateriel och
utlinningslagen (1989:529). Nigra nya nationella bestimmelser har
dirmed inte krivts. Sanktionslagens férordnandebestimmelser har
foljaktligen aldrig anvints.

247

Bilaga 1



Bilaga 1

SOU 2006:41

I den tidigare sanktionslagen fanns det relativt detaljerade for-
ordnandebestimmelser som angav ramen fér regeringens mojlig-
heter att meddela f6reskrifter. Som ett exempel kan nimnas att den
innehsll en specifik bestimmelse om frysning av tillgdngar for fy-
siska och juridiska personer (se bl.a. prop. 1992/93:229). I den nu-
varande sanktionslagen fick férordnandebestimmelserna en mer
generell utformning. Sedan lagen tridde i kraft har emellertid de
internationella sanktionerna fatt delvis ny karaktir. Bland annat har
det skett en 6vergdng till riktade sanktioner, som ofta triffar en-
skilda individer eller enheter, t.ex. frysning av tillgdngar eller, som
betriffande sanktionerna mot Irak, dverféring av enskildas till-
gingar till en av FIN:s sikerhetsrdd inrittad fond. Genom det kon-
stitutionella férdraget dndras vidare férutsittningarna for unionen
att vidta sanktionsdtgirder genom de nya rittsliga grunderna 1 arti-
kel I11:160 och I11:322.

Mot denna bakgrund skall utredaren analysera om det i sank-
tionslagen foreskrivna forfarandet dr dindamalsenligt eller bor dnd-
ras. I sammanhanget skall ocksd 6évervigas om bemyndigandena i
sanktionslagen dr utformade pd ett ullfredsstillande sitt for att
hantera de olika internationella sanktioner som kan bli aktuella fér
ett nationellt genomfoérande. Ett av syftena med en sddan analys ir
ocksd att sikerstilla att lagen ir forenlig med den behérighetsfor-
delning som rider eller, om det konstitutionella férdraget trider 1
kraft, kommer att rida mellan EU och Sverige. Oversynen skall ske
mot bakgrund av bestimmelserna i 8 kap. regeringsformen. Om
utredaren finner att lagindringar bér genomforas skall forslag pa
sddana limnas.

Definitioner i lagen

Enligt 4 § sanktionslagen fir regeringen, fér att genomfora sank-
tioner i enlighet med ett férordnande enligt 3 § férsta stycket,
meddela foéreskrifter om f6rbud i férhillande till en blockerad stat.
Med blockerad stat avses enligt 2 § en stat, ett omrdde eller nigot
annat, exempelvis en organisation eller en regim, som ir féremdl
fér FN- eller EU-sanktioner. Som ovan nimnts har de internatio-
nella sanktionerna, sirskilt efter hindelserna den 11 september
2001, blivit mer inriktade mot enskilda individer och enheter. Det
ir 1 dag vanligt férekommande att sanktionslistor beslutas med
namn pd de individer, enheter eller fraktioner som skall triffas av
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sanktionerna. I vissa fall, som angetts ovan, saknar sanktionerna
dessutom en direkt koppling till nigot geografiskt omride.

Enligt 8 § andra stycket sanktionslagen giller straffbestimmel-
serna i lagen ocksd den som bryter mot férbud i férhdllande till
tredje land 1 en férordning om ekonomiska sanktioner som har be-
slutats av EG. Med tredje land avses enligt 2 § en stat som inte ingdr 1
Europeiska unionen, eller ett omrdde eller ndgot annat, exempelvis en
organisation eller en regim, i en sddan stat.

Som framgdtt kan sanktionslagens definitioner av begreppen
blockerad stat respektive tredje land framstd som mindre limpligt
utformade, sirskilt mot bakgrund av den internationella utveck-
lingen pd omridet. Som tidigare nimnts har pd liknande sitt EG-
fordragets begrinsningar uppmirksammats vid arbetet med det
konstitutionella férdraget, varfor sirskilda stadganden lagts till om
att tgirder dven kan antas mot fysiska eller juridiska personer, mot
grupper eller mot enheter som inte ir stater. Utredaren skall mot
denna bakgrund éverviga om det finns skil att anpassa definitio-
nerna i lagen till de internationella reglernas krav. Om s ir fallet
skall f6rslag p& nya definitioner liggas fram.

Sanktioner mot terrorister och terroristorganisationer

Genom FN:s sikerhetsrdds resolution 1373 (2001) har FN:s med-
lemsstater bl.a. dlagts att inféra ekonomiska sanktioner mot terro-
rister och terroristorganisationer. EU:s medlemsstater har tillsam-
mans genomfort sanktionsregimen genom bla. de gemensamma
stindpunkterna 2001/930/GUSP och 2001/931/GUSP samt genom
ridets férordning (EG) nr 2580/2001, som antogs den 27 december
2001. Politisk enighet mellan medlemsstaterna kunde dock inte
uppnds om att lita EG-férordningen omfatta dven sddana individer
och enheter som har sina rotter, huvudsakliga aktiviteter och mal
inom EU. EU:s genomférande betriffande den gruppen begrinsades
dirfor tll enbart polisiirt och rittsligt samarbete mellan medlems-
staterna.

Som ovan nimnts har medlemsstaterna, for att férsikra sig om
att EU 1 framtiden skall kunna vidta gemensamma sanktioner iven
mot dessa s.k. interna terrorister, kompletterat det konstitutionella
fordraget med en sirskild rittslig grund om detta 1 artikel III:160.
Flera av EU:s medlemsstater har dock redan antagit nationell
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lagstiftning pa detta omride, och det dr svart att forutse i vad man den
nya rittsliga grunden kommer att anvindas

Utredaren skall analysera hur Sverige uppfyller sina folkrittsliga
dtaganden pd omrddet och, om det ir pdkallat, limna forslag pa er-
forderliga lagindringar i sanktionslagen eller, om det beddms
limpligare, i sirskild forfattning. Utredaren skall i det hir sam-
manhanget ocksd gora en internationell utblick och studera hur
fridgan har 16sts 1 nigra andra jimférbara stater i EU. Utredaren
skall 4ven utreda om den nya rittsliga grunden i artikel 111:160 i det
konstitutionella fordraget kriver lagindringar och limna sddana
forslag.

I det hir sammanhanget skall utredaren dessutom &verviga vilka
andra vigar, utover eller 1 stillet for nationella tgirder, som stér till
buds for att dstadkomma ett heltickande regelverk med tydliga
rittssikerhetsgarantier inom FN och EU samt limna de férslag
som bedéms vara limpliga.

Straffbestimmelsen

Straffbestimmelsen i sanktionslagen giller, enligt 8 § andra stycket,
bl.a. den som bryter mot férbud i férhallande till tredje land i en
férordning om ekonomiska sanktioner som har beslutats av EG.
For att bestimmelsen skall bli tillimplig i férhdllande till nya EG-
férordningar krivs dock att dessa antagits med stdd av artiklarna 60
eller 301 i EG-fordraget. Redan i dag finns det, som redan nimnts,
ett par EG- férordningar som har sin rittsliga grund i inte bara
dessa artiklar utan dven i artikel 308 i samma fordrag. Finland, vars
lagstiftning pa sanktionsomridet liknar den svenska lagstiftningen,
har sett 6ver sin lagstiftning av denna anledning. Den finska sank-
tionslagen har direfter kompletterats med en hinvisning till artikel
308.

Som ovan nimnts har det konstitutionella férdraget komplette-
rats med sirskilda rittsliga grunder som mojliggor sanktioner mot
fysiska och juridiska personer, mot grupper och mot enheter som
inte ir stater. Malgruppen behéver vidare inte ha koppling till ndgot
sirskilt tredje land. P4 detta sitt har bakgrunden till varfér radet i vissa
fall baserat EG-férordningar pd artikel 308 i EG-fordraget synlig-
gjorts. Kompletteringarna i det konstitutionella férdraget dr avsedda
att kodifiera dessa situationer. Det finns dock inga garantier for att det
framtida behovet av sanktionsitgirder dirigenom har uttémmande
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reglerats. Artikel 308 har inte spelat ut sin roll utan finns med dven
i det konstitutionella férdraget (artikel 1:18).

Utredaren skall mot denna bakgrund analysera om det finns an-
ledning att komplettera lagrummet med en hinvisning till artikel
308 eller dess motsvarighet 1 det konstitutionella fordraget, eller
om det finns ndgon bittre 16sning. Utredaren skall ocksd 6verviga
om straffbestimmelsen i 6vrigt dr limpligt utformad. Utredaren
skall vidare klarligga vilka lagindringar som méste goéras om det
konstitutionella férdraget trider i kraft. Utredaren skall limna for-
slag till de lagindringar som idr pdkallade.

Rittssikerbetsgarantier

Som redogjorts f6r ovan har anvindningen av sanktioner dndrat
karaktir under de senaste &ren, frin att tidigare framfor allt ha rik-
tats mot stater anvinds de nu allt oftare mot enskilda individer och
organisationer. Detta stiller givetvis nya krav pd rittssikerhetsga-
rantier 1 férfarandet, sirskilt betriffande ekonomiska sanktioner
som f6r den enskilde innebir ett mycket stort ingrepp.

Sverige har under ling tid drivit frigan om 6kad rittssikerhet vid
anvindandet av internationella sanktioner inom bide FN och EU.
Sverige har t.ex. framgdngsrikt verkat f6r att f fasta procedurer for
hur personer skall kunna avféras frdn sanktionslistor och dven varit
delaktigt i att mojligheterna till undantag frdn sanktionerna, t.ex. av
humanitira skil, férbittrats vid sivil FN- som EU-sanktioner. Nir
det giller arbetet inom EU kan sirskilt framhillas att Sverige kon-
tinuerligt arbetar f6r att EU:s sanktionsinstrument skall forses med
tydliga kriterier f6r vilka som kan komma ifriga fér sanktionerna.

Utredaren skall vid utformningen av sina forslag beakta vikten av
att forfarandet vid anvindning av sanktioner som riktar sig mot
enskilda tillgodoser hogt stillda krav pd rittssikerhet. Utredaren
skall dirvid sirskilt préva i vilken utstrickning férfarandet kan for-
enas med en ritt till prévning 1 domstol, men ir givetvis oférhind-
rad att belysa om rittssikerhetsaspekter dven kan tillvaratas pd
andra sitt.
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Ovrigt

Utover de fortydliganden av uppdraget som ovan nimns under sir-
skilda rubriker, ingdr det naturligtvis 1 uppdraget att analysera och
limna forslag till samtliga de konsekvensindringar i lagen, som det
konstitutionella férdraget medfér. Det ingdr dock inte 1 uppdraget
att, i nigon del, limna forslag till dndring av grundlag eller andra
forfattningar som ror konstitutionella imnen.

Erfarenheten har visat att sanktionssystemet med sin blandning
av internationell och nationell ritt dr svirtillgingligt for minga.
Utredaren skall dirfér ocksd 6verviga om systemets funktion kan
tydliggéras ytterligare. I det sammanhanget skall utredaren dven se
over den nuvarande ordningen att regeringen, enligt 15 § sank-
tionslagen, i Svensk forfattningssamling skall tillkinnage gillande
EG-sanktioner. Detta tillkinnagivande har i praktiken, p.g.a. minga
och tita uppdateringar av EG-férordningarna om sanktioner, visat
sig svart att hélla aktuellt.

Vid utférande av uppdraget skall utredaren, i den min det ir
mdjligt, analysera vilka typer av sanktioner som férvintas komma
att beslutas av FN: s sikerhetsrdd och EU i framtiden. I de férslag
som presenteras skall utredaren ocksa sirskilt beakta de nya sank-
tioner som eventuellt redan under arbetets ging kan forutses. And-
ringstorslagen bor dven 1 6vrigt syfta till en s flexibel och framdt-
blickande sanktionslagstiftning som méjligt.

Utredaren skall redovisa sitt uppdrag senast den 1 mars 2006.
Utredaren ir dock oférhindrad att, om s& idr limpligt, redovisa

uppdraget genom ett eller flera delbetinkanden och ett slutbetin-
kande.

(Utrikesdepartementet)
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