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1 Om Kommerskollegium

Kommerskollegium ansvarar for frdgor som ror utrikeshandel, EU:s inre
marknad och EU:s handelspolitik. Kommerskollegiums uppdrag &r att
verka for frihandel. Det innebér att vi verkar for fri rorlighet pa den inre
marknaden och for liberalisering av handeln mellan EU och omvérlden
samt globalt. Kommerskollegium &r bland annat behorigt att besluta om
undantag fran s kallade frysningar avseende juridiska personer enligt ett
flertal europeiska sanktionsregimer.

2 Sammanfattning

Regeringen har den 14 juni 2018, diarienummer UD2018/09711/FN
09711/FN, remitterat SOU2018:27 Ekonomiska sanktioner mot terrorism
till bland annat Kommerskollegium for yttrande.

Kommerskollegium tillstyrker i huvudsak forslaget till ny lag och
frysning av tillgdngar och de foreslagna dndringarna av lagen (1996:95)
om vissa internationella sanktioner.

Kommerskollegium vill sérskilt patala behovet av en harmoniserad
tillimpning av det s.k. frysningsbegreppet oavsett om frysning meddelats
genom en EU-forordning eller nationellt beslut. Framfor allt &r ett
likalydande begrepp onskvért for de personer och organisationer som ska
verkstélla frysningen sa att ansvaret for verkstillandet av frysning inte
varierar beroende pé vilken rittsakt som frysningen foljer av. Genom ett
harmoniserat frysningsbegrepp skulle ocksa den praxis som skapats i
europeiska unionens domstol (EU-domstolen) och den tolkningsmetod
som tillimpas inom europaritten kunna anvindas i den nationella
tillimpningen och bidra till en 6kad réttssékerhet.
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Av samma skél anser Kommerskollegium att det &r onskvirt att
tillimpningen av grunderna for undantag fran frysning harmoniseras i
forhéllande till vad som foljer av europeisk lagstiftning. Med tanke pé de
kopplingar som finns mellan undantag fran frysning, internationell
humanitérritt och manskliga réattigheter menar Kommerskollegium att det
vore lampligt att ytterligare vigledning ges 1 lag eller forarbete och att
EU-domstolens praxis kan anvéndas dven 1 tillimpningen av nationella
regler om undantag fran frysning.

Det geografiska tillaimpningsomradet avseende personkretsen, och
dirigenom vem som ska iaktta frysningar, varierar mellan lagen om vissa
internationella sanktioner, forslaget till lag om frysning av tillgdngar och
europeisk lagstiftning. Aven om det normalt inte rider nigon tveksamhet
vem som &r foremal for beslut om frysning sa kan dérfor straffansvaret
for den som i1 praktiken har att genomfora frysningar variera beroende pa
lagstdd for frysningar. Om nationell och europeisk praxis i olika
omfattning &r tillimplig kan detta i vissa fall tinkas forsvara
verkstillandet av frysningar.

Genom forslagen skapas tva dverklagandevigar beroende pa vilken
rattsakt frysningen grundar sig p4, bland annat i friga om beslut i drenden
om undantag for frysning. Genom en sddan ordning kan olika praxis
mellan forvaltningsdomstol och allmidn domstol uppsta i fraiga om
undantag. Forslaget innebér dessutom att den beslutande myndigheten, i
frdga om undantag och dverklagandehédnvisning, 1 varje enskilt drende
maste utreda vilken tingsrétt som &r behorig att prova atal avseende de
brottsmisstankar som beslutet om frysning grundar sig pa eller vilken
domstol som beslutat om frysningen. En ordning dér beslut i d&renden om
undantag fran frysning, enligt forslaget till lag om frysning av tillgdngar,
overklagas till tingsrétt framstar darfor som oldmplig.
Kommerskollegium anser att en uppdelning av dverklagandegéngen
mellan beslut om frysning och beslut om undantag vore lamplig sérskilt
som saken for provning i de olika drendetyperna kommer att skilja sig at.

3 Sarskilda synpunkter

Kommerskollegium tillstyrker i huvudsak forslaget till ny lag om
frysning av tillgdngar och de foreslagna dndringarna av lagen (1996:95)
om vissa internationella sanktioner. De foreslagna atgirderna leder till att
Sverige kan uppfylla sina ataganden enligt FN-stadgan och FATF:s
rekommendationer. Forslagen medfor bland annat att Sverige kan verka
proaktivt 1 forhdllande till hindrandet av finansiering av terrorism och
beivrande av terrorism. Kommerskollegium vill hirvid framfora foljande
synpunkter avseende forslagen till forfattningséndringar.
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3.1 Frysningsbegreppet

Kommerskollegium vill sarskilt patala behovet av en harmoniserad
tillampning av frysningsbegreppet oavsett om frysning meddelats genom
en europeisk forordning eller nationellt beslut. Framfor allt ar ett
likalydande begrepp onskvért for de personer och organisationer som ska
verkstilla frysningen sa att ansvaret for verkstéllandet av frysning inte
varierar beroende pa vilken rattsakt som frysningen foljer av. Genom ett
harmoniserat frysningsbegrepp skulle ocksa den praxis som skapats i
europeiska unionens domstol (EU-domstolen) och den tolkningsmetod
som tilldmpas inom europarétten kunna anvédndas i den nationella
tillimpningen och bidra till en 6kad réttssdkerhet.

Tyviérr finns 1 Europaritten ett flertal olika definitioner av
frysningsbegreppet som skiljer sig i vissa avseenden, d&ven om de i de
flesta fall leder till likartad tillampning.

I forslaget till lag om frysning av tillgdngar definieras frysning som:
forbud mot férfogande dver och tillhandahillande av tillgdngar och
ekonomiska resurser i syfte att forhindra varje mojlighet att utnyttja
tillgdngarna eller de ekonomiska resurserna utan sirskilt tillstdnd.

I férordning 2016/1686 definieras frysning som: frysning av
penningmedel, forhindrande av varje flyttning, dverforing, forindring,
anviandning av, tillgéng till eller hantering av penningmedel pa ett sitt
som skulle leda till en fordndring av volym, belopp, beldgenhet,
dgandeforhallanden, innehav, art, bestimmelse eller varje annan
forandring som skulle gora det mdjligt att utnyttja penningmedlen,
inbegripet portfoljforvaltning', fiysning av ekonomiska resurser,
forhindrande av att dessa resurser pa nigot sitt anvinds for att erhélla
penningmedel, varor eller tjénster, inbegripet men inte enbart genom
forsiljning, uthyrning eller inteckning®. Denna forordning innehaller
delvis ett generellt undantag fran frysning i det att frysning inte ska
hindra att finans- eller kreditinstitut krediterar frysta konton, under
forutsittning att sddana inséttningar pa dessa konton ocksa fryses.?

Forordning 881/2002 innehéller samma definition av frysning med
foljande undantag: Frysning skall inte avse kreditering av frysta konton
med, rdnta eller andra intikter pa dessa konton, eller, betalningar enligt
avtal, 6verenskommelser eller forpliktelser som uppstod fore den dag d&
dessa konton kom att omfattas av bestimmelserna i FN:s sdkerhetsrads
resolutioner som successivt genomfordes genom forordning (EG) nr

' Art. 1 ¢ forordning 2016/1686.
2 Art. 1 d forordning 2016/1686.
3 Art 8 forordning 2016/1686.
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337/2000 (1), forordning (EG) nr 467/2001 (2) eller férordning
881/2002. I likhet med det konto som krediteras ska sadan ridnta, sidana
andra intdkter och sadana betalningar ocksa frysas.

I Rédets riktlinjer for genomforande och utvérdering av restriktiva
atgarder 11205/12 definieras frysning som: frysning av tillgangar,
forhindrande av varje flyttning, 6verforing, fordndring, anvéndning,
tillgang till eller hantering av tillgdngar pa ett sétt som skulle leda till en
forandring av volym, belopp, beldgenhet, dgandeforhallanden, innehav,
art, bestimmelse eller varje annan fordndring som skulle gora det mdjligt
att utnyttja tillgdngarna, inbegripet aktieforvaltning.* Féljande definition
forekommer dven i samma dokument: frysning av ekonomiska resurser,
forhindrande av att dessa resurser pa nagot sitt anvinds for att erhalla
tillgdngar, varor eller tjanster, inbegripet men inte enbart genom
forsiljning, uthyrning eller inteckning.’

Ytterligare varianter pa frysningsbegreppet forekommer i restriktiva
atgirder mot ett flertal olika stater.’

3.2 Undantag fran frysning

Av samma skél som angetts under 6.1 anser Kommerskollegium att det
ar onskvart att tillampningen av grunderna for undantag fran frysning
harmoniseras i forhallande till vad som f6ljer av europeisk lagstiftning.
Precis som framgar av 8 § andra stycket, forslaget till lag om frysning av
tillgdngar kan grunderna for undantag frén frysning preciseras genom
forordningar och foreskrifter. Regeringen kan med den kompetens som
foljer av 4 § lag om vissa internationella sanktioner (1996:95,
sanktionslagen) ocksa precisera grunderna for undantag genom
foreskrifter, i den man grunderna inte ar uttdmmande reglerade i
europaritten. Med tanke pa de kopplingar som finns mellan undantag
fran frysning, internationell humanitirritt och ménskliga rittigheter
menar dock Kommerskollegium att det vore lampligt att ytterligare
vigledning ges 1 lag eller forarbete och att EU-domstolens praxis kan
anvéndas dven i tillimpningen av nationella regler om undantag fran
frysning.

Enligt forslaget till lag om frysning av tillgdngar anges att undantag fran
ett frysningsbeslut kan medges i1 de fall det dr nodvéndigt for att
tillgodose grundldggande behov eller, i sérskilda fall, for att betala
extraordinéra kostnader.

4 Radets dokument 11205/12 p 60.
5 Samma dokument p 61.
6 For en sammanfattning se bl.a. https://www.sanctionsmap.eu/#/main
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Aterigen saknas enhetliga grunder i europeisk lagstiftning.

Enligt forordning 881/2002 kan undantag fran frysning medges bl.a. for
kostnader som dr nodvandiga for att ticka grundldggande utgifter,
inbegripet betalning av livsmedel, hyra, amorteringar och rantor pa
bostadskrediter, mediciner och lakarvérd, skatter, forsakringspremier och
avgifter for samhéllstjanster, i den mén dessa endast dr avsedda for
betalning av rimliga arvoden och erséttning for utgifter i samband med
tillhandahallande av juridiska tjénster, endast dr avsedda for betalning av
avgifter eller serviceavgifter for rutinméssig hantering eller forvaltning
av frysta penningmedel eller ekonomiska resurser, dr nddvandiga for
extraordiniira kostnader.’

I férordning 2016/1686 att undantag far medges om kostnaderna ar
nddvéndiga for att ticka grundldggande behov for fysiska eller juridiska
personer, enheter eller organ och for underhallsberdttigade medlemmar
av fysiska personers familj, inbegripet betalning av livsmedel, hyra eller
amorteringar, mediciner och lékarvard, skatter, forsédkringspremier och
avgifter for samhéllstjanster, dr avsedda endast for betalning av rimliga
arvoden eller ersittning av utgifter i samband med tillhandahallande av
juridiska tjdnster, dr avsedda uteslutande for betalning av avgifter eller
serviceavgifter for rutinmissig hantering eller forvaltning av frysta
tillgdngar och ekonomiska resurser, eller 4r nddvéndiga for att ticka
extraordinira utgifter.® Undantag far ocksi medges om penningmedlen
eller de ekonomiska resurserna i fraga ar foremal for ett skiljedomsbeslut
som meddelats fore den dag dé den fysiska eller juridiska personen,
enheten eller organet listades, eller for ett réttsligt eller administrativt
beslut som meddelats 1 unionen, eller for ett réttsligt beslut som ér
verkstillbart 1 den berorda medlemsstaten, fore eller efter den dagen.
Penningmedlen eller de ekonomiska resurserna ska i s fall enbart
anvéndas for att betala fordringar som har sikrats genom ett sddant beslut
eller har erkénts som giltiga i ett sddant beslut, inom de granser som
faststills 1 tillimpliga lagar och férordningar som styr rittigheterna for
personer med sddana fordringar. Beslutet far inte gynna ndgon fysisk
eller juridiska person, enhet eller organ som listats.

I Rédets riktlinjer for genomforande och utvdrdering av restriktiva
atgirder 11205/12 definieras grunderna for undantag fran frysning som:
de fall da kostnaderna &r nddvindiga for att ticka grundlaggande behov
for fysiska eller juridiska personer, enheter eller organ och for sddana
fysiska personers anhoriga, inbegripet betalning av livsmedel, hyra,
amorteringar och rintor, mediciner och ldkarvard, skatter,

7 Art. 2a forordning 881/2002.
8 Art. 5 forordning 2016/1686.
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forsdkringspremier och avgifter for samhaéllstjénster, endast dr avsedda
for betalning av rimliga arvoden och ersittning av utgifter i samband med
tillhandahallande av juridiska tjinster, endast dr avsedda for betalning av
avgifter eller serviceavgifter for rutinméissig hantering eller forvaltning
av frysta penningmedel eller frysta ekonomiska resurser, ar nddvandiga
for extraordinéra kostnader, dr avsedda att betalas in pa eller fran ett
konto tillhérande en diplomatisk beskickning eller konsuldar myndighet
eller en internationell organisation som atnjuter immunitet enligt
internationell ritt, i den man sadana betalningar ar avsedda att anvéndas
for den diplomatiska beskickningens eller konsuldra myndighetens eller
den internationella organisationens officiella &ndamaél, dr nddvindiga for
att garantera ménniskors sikerhet eller miljoskyddet.’

Vidare foreskriver riktlinjerna att medlemsstaternas behoriga
myndigheter far ge tillstdnd till att frigora vissa frysta tillgangar eller
ekonomiska resurser om foljande villkor uppfylls: Tillgangarna eller de
ekonomiska resurserna dr foremal for ett skiljedomsbeslut som meddelats
fore det datum da de fysiska eller juridiska personer, enheter eller organ
som...(frysning av tillgdngar och ekonomiska resurser for och forbud
mot att gora tillgdngar eller ekonomiska resurser tillgidngliga for
fortecknade fysiska eller juridiska personer, enheter eller organ)
fortecknades i [tillamplig] bilaga eller for ett rittsligt eller administrativt
beslut som meddelats i EU, eller for ett réttsligt beslut som ar
verkstillbart 1 den berérda medlemsstaten, fore eller efter det datumet.
Tillgangarna eller de ekonomiska resurserna far da enbart anvédndas for
att betala fordringar som har sékrats genom ett sddant beslut eller har
erkints som giltiga i ett sddant beslut, inom de grénser som faststills i
tillampliga lagar och forordningar och som styr rittigheterna for personer
med sddana fordringar. Beslutet far inte vara till forman f6r ndgon av de
personer, enheter eller organ som fortecknas 1 [tillamplig] bilaga.
Erkdnnande av beslutet ska inte strida mot den berérda medlemsstatens
allmiinna politik.'® Ytterligare forslag till undantag och inskréinkningar
finns angivna i riktlinjerna och olika varianter pa grunder forekommer i
olika sanktionsregimer.

3.3 Geografiskt tillampningsomrade

Det geografiska tillimpningsomradet avseende personkretsen, och
dérigenom vem som ska iaktta frysningar, varierar mellan lagen om vissa
internationella sanktioner, forslaget till lag om frysning av tillgadngar och
europeisk lagstiftning. Aven om det normalt inte rader nagon tveksamhet
om vem som dr foremal for beslut om frysning sé kan straffansvaret for

% Radets dokument 11205/12 p 83.
10 Rédets dokument 1120512 p 86.
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den som i praktiken har att genomf6ra frysningar variera beroende pa
lagstdd for frysningar. Om nationell och europeisk praxis i olika
omfattning &r tilldimplig kan detta ytterligare forsvara verkstillandet av
frysningar.

Forslaget till lag om frysning av tillgdngar och lagen (1996:95) om vissa
internationella sanktioner definierar inte i alla delar de personer som
berdrs av lagstiftningen utan personkretsen som har att verkstélla
frysningar dr obegrinsad.. Istéllet begransas den personkrets som kan bli
foremal for straffrattsliga pafoljder.

Det geografiska tillimpningsomradet avseende personkretsen for
forslaget till lag om frysning av tillgangar foljer bland annat av lagen
(2003:148) om straff for terroristbrott, lagen (2010:299) om straff for
offentlig uppmaning, rekrytering och utbildning avseende terroristbrott
och annan sérskilt allvarlig brottslighet och lagen (2002:444) om straff
for finansiering av sdrskilt allvarlig brottslighet 1 vissa fall.

Av lag 2003:148 framgar att 2 kap. brottsbalken (1962:700, BrB) ér
tillamplig pa svensk medborgare eller utlinning med hemvist i Sverige,
utlinning utan hemvist i Sverige, som efter brottet blivit svensk
medborgare eller tagit hemvist hér i riket eller som ar dansk, finsk,
islandsk eller norsk medborgare och finns hér, och annan utlénning som
finns hér i riket och som begatt brott pa vilket enligt svensk lag kan folja
fingelse i mer 4n sex manader.!! Personkretsen i denna del 4r begrinsad
till den som é&r foremal for frysningsbeslutet.

I tillagg till 2 kap. BrB foreskriver lag 2010:299 att denna lag ocksa ska
tillimpas pé svensk medborgare och utlainning med hemvist 1 Sverige,
och pa personer som begétt brott enligt lagen 2010:299 mot en av
Europeiska unionens institutioner eller mot ett organ som inréttats 1
enlighet med Fordraget om Europeiska unionen (FEU) eller fordraget om
Europeiska unionens funktionssitt (FEUF) och som har site i Sverige.'?
Personkretsen i denna del ar begriansad till den som &r foremal for
frysningsbeslutet.

I tillagg till 2 kap. BrB foreskriver lag 2002:444 att samma lag ocksa
tilldimpas pé utlinning som befinner sig Sverige och som har begétt brott
enligt samma lag. Personkretsen i denna del ar begrénsad till den som é&r
foremal for frysningsbeslutet.

Forslaget till lag om frysning av tillgdngar har ett tillampningsomrade
som definieras som, 1 tilldgg till 2 kap. BrB, dven svensk medborgare

112 kap. 2 § forsta stycket BrB.
129 § lag 2010:299.
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som begétt brott utomlands enligt 11 § i forslaget. Tillampningsomradet i
denna del omfattar &ven personer som har att genomfora frysningen.
Samma tilldmpningsomrade foljer av lagen om vissa internationella
sanktioner.

Enligt forordning 881/2002 &r i denna forordning den berdrda
personkretsen varje fysisk person inom eller utanfér unionens territorium
som dr medborgare i en medlemsstat, varje juridisk person, enhet eller
organ som har bildats eller instiftats i enlighet med en medlemsstats
lagstiftning, och varje fysisk eller juridisk person, enhet, organ eller
grupp ndr det giller varje affarsverksamhet som helt eller delvis bedrivs
inom unionen.!® Tillimpningsomradet avser de som har att iaktta
frysningar, det vill siga bade den fysiska person som dr foremal for
frysningen men ocksa de fysiska personer som har att genomfora
frysningar. Samma avgrinsning anges i férordning 2016/1686'* och i
Rédets riktlinjer for genomforande och utvirdering av restriktiva atgarder
11205/12%.

3.4 Overklagande

Beslut enligt lagen om vissa internationella sanktioner och enligt
europeiska forordningar om restriktiva atgdrder 6verklagas enligt 40 §
Forvaltningslagen (2017:900, FL) till allmén forvaltningsdomstol. Enligt
9 § forslaget till lag om frysning av tillgdngar ska beslut enligt den lagen
Overklagas till tingsrétt. Behorig domstol dr den tingsrétt som dr behorig
att handlidgga atal avseende de brottsmisstankar som beslutet om frysning
grundar sig pa eller, om beslutet grundar sig pa en dom, den tingsritt som
har domt i saken. Grundar sig beslutet pa en utlindsk dom ar Stockholms
tingsrtt behorig domstol.

Genom forslaget skapas saledes tva dverklagandevégar beroende pé
vilken réttsakt frysningen grundar sig pa, bland annat i friga om beslut i
drenden om undantag for frysning. Genom en sddan ordning kan olika
praxis mellan forvaltningsdomstol och allmén domstol uppsté i fraga om
undantag. Forslaget innebér dessutom att den beslutande myndigheten i
frdga om undantag och dverklagandehdnvisning i varje enskilt drende
madste utreda vilken tingsratt som dr behdrig att handldgga atal avseende
de brottsmisstankar som beslutet om frysning grundar sig pa eller vilken
domstol som beslutat om frysningen. En ordning dér beslut 1 &renden om
undantag fran frysning 6verklagas till tingsrétt framstér darfor som
olamplig. Att ssmma domstol provar brottmél och beslut om frysning

13 Art. 11 forordning 881/2002.
14 Art. 18 forordning 2016/1686.

15 P 88 Radets riktlinjer for genomforande och utvirdering av restriktiva tgérder
11205/12.
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framstér dock som ldmpligt med beaktande av grunderna for frysning och
av processekonomiska skil genom att provningen av ett overklagande om
frysning kan ske i anslutning till ett eventuellt brottmal. En uppdelning
av 0verklagandegingen mellan beslut om frysning och beslut om
undantag framstar darfor som ldmplig sarskilt som saken for provning i
de olika drendetyperna kommer att skilja sig ét.

Arendet har avgjorts av generaldirektdren Anna Stellinger i nirvaro av
enhetschefen Michael Koch, chefsjuristen Jonas Jeppson samt utredaren
Magnus Andersson, foredragande.

Anna Stellinger

Magnus Andersson
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