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Till statsradet och chefen
for Utrikesdepartementet

Regeringen beslutade den 3 september 2015 (Dir. 2015:91) att utse
en sirskild utredare med uppdrag att analysera behovet av 3tgirder
och férfattningsindringar for att Sverige pd sanktionsomridet ska
leva upp till de skyldigheter att vidta dtgirder som foljer av FN:s
sikerhetsrdds resolutioner, sirskilt resolution 1267 (1999) och efter-
foljande resolutioner, samt resolution 1373 (2001). I uppdraget in-
gick dven att analysera behovet av lagstiftning fér att Sverige ska
uppfylla de krav som Financial Action Task Force (FATF) stiller,
1 friga om genomforande av berérda FN-resolutioner pd sanktions-
omrddet. Den 3 november 2016 och den 21 december 2017 beslutade
regeringen om tilliggsdirektiv (Dir. 2016:94 och 2017:135) dir ut-
redningstiden férlingdes till den 2 april 2018.

Till sirskild utredare férordnades med verkan frdn och med den
1 september 2016 f.d. hovrittslagmannen Magnus Goransson.

Som experter att bitrida utredningen férordnades frin och med
den 20 februari 2017 f.d. ambassadéren Per Saland, tidigare minister-
ridet Christoffer Berg, kanslirddet Anna Runeskjsld (Utrikesdeparte-
mentet), verksjuristen Petra Mellberg (Sikerhetspolisen), imnes-
sakkunnige Mats Jansson, (Justitiedepartementet) och vice chefs-
klagaren Hans Thrman (Riksenheten f6r sikerhetsmal). Christoffer
Berg entledigades frdn uppdraget som expert frdn och med den
30 augusti 2017 och frin och med den 1 september 2017 forord-
nades kansliridet Josefin Simonsson Brodén (Utrikesdepartementet)
som expert. Hans Thrman entledigades frin uppdraget som expert
frdn och med den 1 januari 2018 och kammargklagaren Karolina
Wieslander (Riksenheten mot internationell och organiserad brotts-
lighet) férordnades frén och med samma datum som expert.



Som sekreterare 1 utredningen anstilldes frdn och med den 1 feb-
ruari 2017 hovrittsassessorn Jenny Ludvigsson.

Utredningen, som antagit namnet 2015 drs sanktionslagsutred-
ning, fr hirmed o6verlimna betinkandet Ekonomiska sanktioner
mot terrorism (SOU 2018:27).

Experterna har stillt sig bakom utredningens 6verviganden.
Betinkandet har dirfér formulerats 1 vi-form.

Utredningens uppdrag ir med detta slutfért.

Stockholm 1 mars 2018

Magnus Goéransson

/Jenny Ludvigsson
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Sammanfattning

Vart uppdrag

Vi har haft i uppdrag att analysera behovet av dtgirder och even-
tuella lagindringar f6r att Sverige pd sanktionsomridet ska leva upp
till de folkrittsliga forpliktelser som foljer av FN:s sikerhetsrdds
resolution 1267 (1999) och efterféljande resolutioner samt resolu-
tion 1373 (2001) vilka alla giller dtgirder mot terrorism och finan-
siering av terrorism. [ uppdraget har vidare ingdtt att analysera
behovet av lagindringar f6r att Sverige ska uppfylla de krav som
Financial Action Task Force (FATF) stiller, i frdga om genomfor-
ande av berérda FN-resolutioner pd sanktionsomrédet.

Internationella sanktioner mot terrorism

FN:s sikerhetsrdd har med bindande verkan f6r medlemsstaterna
infort tvd sanktionsregimer vars syfte ir att bekimpa och motverka
terrorism. Den ena riktar sig mot Isil (Daesh) och al-Qaida, nu-
mera kallad 1267/1989/2253-regimen, och den andra mot terrorism
1 allminhet, den s.k. 1373-regimen. Det finns ocksd landinriktade
sanktionsregimer beslutade av FN, t.ex. mot Afghanistan, den s.k.
1988-regimen, dir sanktioner riktas mot personer och grupper som
dgnar sig &t terrorism. Sanktionsregimerna innehdller bestimmelser
om frysning av tillgingar och férbud mot att tillhandahdlla ll-
gdngar. Vilka personer, grupper och enheter som ska omfattas av
sanktionerna bestims nir det giller sanktionsregimen mot Isil
(Daesh) och al-Qaida och 1988-regimen av en sanktionskommitté i
respektive regim. 1373-regimen innehdller inte ndgon motsvarande
ordning utan listning, 1 enlighet med de kriterier som har fastslagits
1 resolutionen, ankommer 1 stillet pd medlemsstaterna sjilva att om-
besérja. EU:s medlemsstater genomfor gemensamt FN:s resolutioner
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om sanktioner. Utdver de folkrittsliga forpliktelser som foljer av
de FN-beslutade sanktionsregimerna har Sverige ocksd internatio-
nella forpliktelser 1 forhillande till FATF nir det giller att leva upp

till de rekommendationer som har antagits av den organisationen.

Behovet av atgarder med anledning av resolutionerna
och FATF:s rekommendation 6

Resolution 1267 (1999) och efterféljande resolutioner

FN:s medlemsstater har en skyldighet att frysa tillgdngar for de
som listats av sanktionskommittén mot Isil (Daesh) och al-Qaida
eller 1988-kommittén utan drijsmdl [vir kursivering]. Begreppet
tolkas av FATF som att genomférandet ska ske helst inom ett par
timmar, “ideally within a matter of hours”. FN:s sikerhetsrdd har
stillt sig bakom denna tolkning. Kritik har riktats mot att EU:s,
och dirmed Sveriges, genomférande tar for ldng tid. Tidsutdrikten
beror bl.a. pd att besluten miste 6versittas till samtliga officiella
EU-sprik, vilket medfor att EU:s genomférande inte kommer kunna
ske p& den korta tid som FATF kriver. Det finns dirfor behov av
att nationellt inféra bestimmelser for att, 1 avvaktan pd gemensamma
EU-4tgirder, utan drojsmél kunna genomféra FN-beslutade frys-
ningsdtgirder.

Resolution 1373 (2001)

EU:s genomférande, inom ramen fér Gusp, av sanktionerna som
foreskrivs 1 resolution 1373 (2001) omfattar endast personer, grupper
och enheter som misstinks for terroristverksamhet som har sina
rotter, huvudsakliga aktiviteter och ml 1 ett eller flera tredje linder,
s.k. EU-externa terrorister. Nigon reglering pd EU-nivd sivitt
avser atgirder mot EU-interna terrorister och terroristorganisa-
tioner har inte antagits trots att en méjlighet for det har éppnats
utanfér ramen fér Gusp 1 och med Lissabonférdraget. Kommissionen
har nyligen uttalat att det for nirvarande inte finns ndgra planer pd
att ligga fram ett sidant forslag. Sverige har kritiserats av FATF for
att inte ha en nationell mekanism som méjliggor frysning av till-
gdngar for sddana personer eller enheter. I avsaknad av en sidan
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mekanism kan Sverige inte heller frysa tillgingar pd begiran frén en
annan stat. Motsvarande brister har pdtalats av sikerhetsrddets kom-
mitté, CTC (Counter-Terrorism Committee).

Tidigare lagforslag och rattssakerhetsforbattringar
i sanktionssystemen

De frigor som vi har haft att ta stillning till har tidigare utretts av
Sanktionslagutredningen, se SOU 2006:41. Som en bakgrund redo-
visas 1 vart betinkande 1 korthet de forslag som lades fram av Sank-
tionslagutredningen samt redogors i korthet f6r den huvudsakliga
kritiken mot dessa forslag som férdes fram i remissforfarandet. Vi
foljer upp denna redovisning med att timligen utforligt presentera
vigledande rittsfall pd omridet fr&n unionsdomstolarna och Europa-
domstolen. Vi lyfter ocksd fram arbetet och utvecklingen nir det
giller att stirka rittssikerheten vid listningsférfarandena inom FN
och EU, ett arbete dir inte minst Sverige har varit drivande. Sam-
manfattningsvis konstaterar vi att det 1 mdnga avseenden har skett
patagliga forbittringar 1 rittssikerhetshinseende sedan Sanktions-
lagutredningen limnade sitt betinkande.

Vara férslag

En ny bestimmelse om interimistiska beslut i lagen (1996:95)
om vissa internationella sanktioner (sanktionslagen)

Vi foresldr att en ny bestimmelse infors i sanktionslagen som gor
det mojligt att interimistiskt frysa tillgdngar i enlighet med ett frys-
ningsbeslut frin sikerhetsrddet eller en sanktionskommitté under
radet, 1 avvaktan pd att EU med bindande verkan fér sina medlems-
stater genomfér beslutet. Enligt bestimmelsen ska Finansinspek-
tionen utan drojsmél genomféra FN-beslut som avser frysnings-
dtgirder. Finansinspektionens uppdrag tar sikte endast pd sanktioner
som kan férutsittas bli genomférda inom ramen f6r en av EU redan
antagen forordning. Ett sddant beslut ska gilla till dess att sank-
tionerna genomfors av EU. Overtridelse av beslutet ska vara straff-
sanktionerad 1 enlighet med straffbestimmelsen 1 sanktionslagen
och kunna 6verklagas till allmin forvaltningsdomstol.

13
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En ny lag om frysning av tillgangar

For att Sverige ska uppfylla sina internationella férpliktelser enligt
resolution 1373 (2001) och FATF:s rekommendation 6 fullt ut fére-
sldr vi att en ny lag om frysning av tillgdngar inférs. Enligt lagen
ska ett beslut om frysning meddelas betriffande den som skiligen
kan misstinkas fér sidana handlingar som utgér brott enligt lagen
(2003:148) om straff for terroristbrott, lagen (2010:299) om straff
for offentlig uppmaning, rekrytering och utbildning avseende terro-
ristbrott och annan sirskilt allvarlig brottslighet eller lagen (2002:444)
om straff {or finansiering av sirskilt allvarlig brottslighet 1 vissa fall,
eller som har démts f6r en girning som ir straffbar enligt dessa lagar.
Detsamma ska gilla tillgdngar som

1. tillhor juridiska personer, grupper eller enheter som igs eller
kontrolleras, direkt eller indirekt, av nigon som kan misstinkas
for sddan brottslighet, eller

2. tullhor fysiska eller juridiska personer, grupper eller enheter som
handlar i stillet f6r ndgon som kan misstinkas f6r sddan brotts-
lighet eller ovan under punkten 1 eller pd uppdrag av sddana per-
soner, grupper eller enheter, eller

3. utgdr avkastning av egendom som igs eller kontrolleras, direkt
eller indirekt, av ndgon som avses i bestimmelsen.

Beslutet innebir att tillgdngar inte fir betalas ut eller férfogas 6ver
pd annat sitt. Vidare innebir frysningsbeslutet ett foérbud mot att
tillgdngar och ekonomiska resurser direkt eller indirekt tillhanda-
hills ndgon sddan fysisk eller juridisk person, grupp eller enhet.

Ett beslut om frysning meddelas av 8klagare. Beslutet ska med-
delas utan dréjsmédl om det kan ske utan att det dventyrar fortsatt
utredning eller lagféring av den brottslighet misstankarna avser eller
arbete for att forebygga, férhindra, uppticka, utreda eller lagféra
sammanhingande eller likartad brottslighet.

Om ovan angivna férutsittningar ir uppfyllda kan &klagaren dven
fatta beslut pd begiran av en behérig myndighet frin en annan stat.

Overtridelse av ett beslut om frysning ska vara straffsanktio-
nerad pd motsvarande sitt som 1 sanktionslagen. Lagen gor ingen
dtskillnad mellan EU-externa och EU-interna terrorister. Den ska
inte gilla dem som omfattas av frysningstgirder enligt en EU-
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férordning om ekonomiska sanktioner. Ett beslut om frysning ska
kunna meddelas parallellt med ett beslut om beslag, penningbeslag
eller kvarstad. Dessa senare beslut ska d& ha foretride framfor frys-
ningsbeslutet s3 att de kan verkstillas.

Om det inte lingre finns skil for ett beslut om frysning ska
8klagaren genast hiva beslutet. Beslutet ska ocksd hivas om den
som beslutet avser blir féremadl for frysningsitgirder enligt en EU-
férordning om ekonomiska sanktioner.

Aklagarens beslut om frysning ska omprovas var sjitte minad.
Dessutom ska 3klagaren utan dréjsmil omprova ett frysningsbeslut
om de behériga myndigheterna i en annan stat, vars begiran ligger
till grund for beslutet, begir upphivande av beslutet, eller om den som
ir foremdl f6r beslutet begir omprévning och det inte dr uppenbart
att skil f6r omprévning saknas.

Ett beslut om frysning ska kunna ¢verklagas till allmidn domstol.
Sammantride ska alltid hillas om den beslutet berér begir det.
Gors en sddan begiran ska sammantridet hillas s snart det kan ske,
och senast pd fjirde dagen efter det att begiran gjordes. Vid over-
klagande ska ett offentligt bitride forordnas f6r den som beslutet
avser, om det inte kan antas att behov av bitride saknas.

Aklagarens beslut om frysning ska publiceras i Post- och Inrikes
Tidningar. Aklagaren ska ocks3 underritta Utrikesdepartementet.

En internationell utblick

I enlighet med véra direktiv har vi genom direkta kontakter med ett
antal linder sokt inhimta information om hur de har 16st de frigor
vi har haft att utreda. Svarsfrekvensen har varit ndgot blandad och
den bild som framtrider framstir redan dirigenom som timligen
splittrad. Den ger dirfor enbart en begrinsad vigledning nir det giller
utformningen av de férslag vi nu ligger fram.

Konsekvenser av vara férslag

Vi riknar med att vira forslag endast f&r marginella ekonomiska kon-
sekvenser. De kostnader som uppkommer bér kunna métas inom be-
fintliga budgetramar.
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Nir det giller brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet
innebir den foreslagna lagstiftningen ytterligare ett instrument i
kampen mot terrorism.

Forslagen fir ingen betydelse 1 friga om jimstilldheten mellan
min och kvinnor. Inte heller pdverkar de mojligheten att nd de
integrationspolitiska mélen.

16



Summary

Our remit

Our remit has been to analyse the need for measures and any legi-
slative amendments that would enable Sweden, in the area of
sanctions, to the meet the obligations under international law arising
from UN Security Council Resolution 1267 (1999) and subsequent
resolutions, and Resolution 1373 (2001), which all apply to measures
to combat terrorism and the financing of terrorism. The remit also
included analysing the need for legislative amendments that would
enable Sweden to meet the requirements of the Financial Action
Task Force (FATF) concerning implementation of the relevant UN
resolutions in the area of sanctions.

International sanctions against terrorism

The UN Security Council has introduced two sanctions regimes —
which are binding on Member States — aimed at combating and
countering terrorism. One is aimed at ISIL (Da’esh) and Al-Qaida,
now called the 1267/1989/2253 sanctions regime, and the other,
called the 1373 regime, against terrorism in general. There are also
country-focused sanctions regimes imposed by the UN, such as
the 1988 regime against Afghanistan, in which sanctions are aimed
against individuals and groups engaged in terrorism. The sanctions
regimes contain provisions on freezing assets and prohibitions on
making assets available. Regarding the sanctions regime against ISIL
(Da’esh) and Al-Qaida and the 1988 regime, a sanctions committee
in each regime determines which individuals, groups and entities
are covered by the sanctions. The 1373 regime does not involve a
corresponding system; instead, listing is the responsibility of the
Member States themselves, in accordance with the criteria laid down
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in the resolution. EU Member States jointly implement UN sanctions
resolutions. In addition to the obligations under international law
arising from the sanctions regimes imposed by the UN, Sweden
also has international commitments in relation to the FATF regarding
compliance with the recommendations adopted by that organisation.

The need for action in light of the resolutions
and FATF Recommendation 6

Resolution 1267 (1999) and subsequent resolutions

UN Member States are obliged to freeze the assets of those listed
by the ISIL (Da’esh) and Al-Qaida Sanctions Committee or the
1988 Committee without delay. The FATF interprets this as meaning
that implementation should take place ideally within a matter of
hours. The UN Security Council supports this interpretation. Criti-
cism has been directed against the EU, and thus Sweden, on the
grounds that implementation takes too long. This delay is in part
due to the fact that decisions must be translated to all official EU
languages, which means that implementation by the EU will not be
possible in the short period of time required by the FATF. There is
therefore a need, pending joint EU measures, to introduce regula-
tions nationally so as to implement freezing measures imposed by

the UN without delay.

Resolution 1373 (2001)

Within the framework of the Common Foreign and Security Policy
(CFSP), implementation of the sanctions by the EU as prescribed
by Resolution 1373 (2001) only covers individuals, groups and entities
suspected of terrorist activities that have their roots, main activities
and objectives in one or more third countries, 1.e. ‘EU external
terrorists’. No regulations have been adopted at EU level regarding
measures against ‘EU internal terrorists’ and terrorist organisations,
despite an opportunity that the Treaty of Lisbon presents for this
outside the framework of the CFSP. The European Commission
recently stated that there are currently no plans for presenting a
proposal of this kind. Sweden has been criticised by the FATF for
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not having a national mechanism that allows the freezing of assets
of such individuals or entities. Nor, in the absence of such a mecha-
nism, can Sweden freeze assets at the request of another state. The
Security Council Counter-Terrorism Committee (CTC) has pointed
out corresponding shortcomings.

Previous legislative proposals and improvements
to legal certainty in the sanctions systems

The issues that we were to consider have previously been examined
by the Sanctions Inquiry (see SOU 2006:41). As background, our
report includes a brief account of the proposals presented by the
Sanctions Inquiry. We also give a brief account of the main criticism
of these proposals that emerged in the consultative procedure. We
follow up this account with a fairly detailed presentation of legal
cases in the area from EU courts and the European Court of Human
Rights. We also highlight work and developments to enhance legal
certainty in listing procedures in the UN and the EU, work in which
Sweden has been particularly proactive. In summary, we note that in
many ways, clear improvements in terms of legal certainty have been
made since the Sanctions Inquiry delivered its report.

Our proposals

A new provision on interim decisions in the Act on
Certain International Sanctions (1996:95) (Sanctions Act)

We propose introducing a new provision in the Sanctions Act that
allows the interim freezing of assets in accordance with a freezing
decision by the Security Council or a sanctions committee under
the Council, pending implementation of the decision by the EU
that is binding on its Member States. Under the provision, Finans-
inspektionen (Swedish financial supervisory authority) is to imple-
ment UN decisions concerning freezing measures without delay.
Finansinspektionen’s task is only aimed at sanctions that can be
expected to be implemented within the framework of a previously
adopted EU regulation. A decision of this kind is to be in effect until
the sanctions have been implemented by the EU. Infringement of the
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decision will be punishable under the penal provision in the Sanctions
Act and appealable to an administrative court.

A new act on freezing of assets

To enable to Sweden to completely meet its international commit-
ments under Resolution 1373 (2001) and FATF Recommendation 6,
we propose the introduction of a new act on freezing of assets.
Under the act, a decision on freezing of assets may be imposed on
an individual or entity that may reasonably be suspected of acts
that constitute an offence under the Act on Criminal Responsibility
for Terrorist Offences (2003:148), the Act on Criminal Responsibility
for Public Provocation, Recruitment and Training concerning
Terrorist Offences and other Particularly Serious Crimes (2010:299)
or the Act on Criminal Responsibility for the Financing of Particularly
Serious Crimes in Some Cases (2002:444), or that has been con-
victed of an act that is punishable under these acts.
The same is to apply to assets that:

1. belong to legal persons, groups or entities that are owned or
controlled, directly or indirectly, by someone who may be
suspected of such crime; or

2. belong to natural or legal persons, groups or entities that act in
the place of someone who may be suspected of such crime or
the above under point 1 or on behalf of such persons, groups or
entities; or

3. comprise earnings from property owned or controlled, directly
or indirectly, by someone to whom the provision refers.

The decision means that assets may not be paid out or made use of
in any other way. Furthermore, a decision on freezing also contains
a prohibition against providing assets and economic resources, directly
or indirectly, to any such natural or legal person, group or entity.

A decision on freezing is issued by a prosecutor. The decision
must be issued without delay, if this can be done without jeopardising
future investigation or prosecution of the suspected crime or work
to prevent, deter, detect, investigate or prosecute related or similar
crime.
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If the above conditions are met, the prosecutor may also take a
decision at the request of a competent authority from another state.

Infringement of a decision on freezing will be punishable in a
similar way as in the Sanctions Act. The act does not differentiate
between ‘EU external terrorists” and ‘EU internal terrorists’. It will
not apply to those covered by freezing measures under an EU Regu-
lation on economic sanctions. It will be possible to issue a decision
on freezing alongside a seizure, seizure of money or attachment
order. These orders will then have priority over a freezing decision
so that they can be enforced.

If grounds for a decision on freezing no longer exist, the
prosecutor must immediately revoke the decision. The decision must
also be revoked if the person or entity it refers to becomes the sub-
ject of freezing measures under an EU regulation on economic
sanctions.

The prosecutor’s decision on freezing is to be reviewed every six
months. In addition, the prosecutor is to review a freezing decision
without delay if the competent authorities of another state, whose
request forms the basis of the decision, request that the decision be
revoked, or if the person or entity to which the decision applies
requests a review and it is not evident that there are no grounds for
a review.

It will be possible to appeal a decision on freezing to an admini-
strative court. Hearings must always be held if the person or entity
affected by the decision so requests. If such a request is made, the
hearing must be held at the earliest possible opportunity, and no
later than four days after the request was made. In the event of an
appeal, a public counsel will be appointed for the person or entity
to which the decision applies, unless it can be assumed that there is
no need for such counsel.

The prosecutor’s decisions of freezing are to be published in the
Official Swedish Gazette. The prosecutor must also inform the
Ministry for Foreign Affairs.
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An international perspective

In accordance with our remit, we took direct contact with a number
of countries to collect information on how they resolved the issues
we were tasked with examining. The response rate was somewhat
mixed, and as a result the picture that emerges is rather fragmented.
The guidance it provides is therefore limited as regards the design
of the proposals we are now presenting.

Consequences of our proposals

We expect that our proposals will only have marginal economic
consequences. It should be possible to cover the costs that arise
within existing financial frameworks.

Regarding crime and crime prevention efforts, the proposed legi-
slation represents an additional instrument in the fight against
terrorism.

The proposals have no impact regarding the issue of gender equa-
lity. Nor do they affect the opportunities to achieve the integration
policy objectives.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till lag om frysning av tillgangar

Hirigenom foreskrivs féljande

Lagens syfte och tillimpningsomrade

1§ Denna lag innehiller bestimmelser for genomférande av punkt-
erna 1 ¢ och d i Forenta nationernas sikerhetsrdds resolution 1373
(2001).

Lagen giller inte de fysiska eller juridiska personer, grupper och
enheter som omfattas av frysningsitgirder enligt en férordning om
ekonomiska sanktioner som har beslutats av Europeiska Unionen.

Beslut 1 brottml om kvarstad och beslag enligt bestimmelserna
1 26 och 27 kap. rittegdngsbalken samt beslut om penningbeslag
enligt lagen (2014:307) om straff f6r penningtvittsbrott och lagen
(2002:444) om straff f6r finansiering av sirskilt allvarlig brottslig-
het i vissa fall ska ha foretride framfér ett beslut enligt denna lag.
Egendom ska ocksd kunna férverkas utan att beslutet hindrar det.

Definition

2§ Med frysning avses i1 denna lag: férbud mot férfogande dver
och tillhandahillande av tillgingar och ekonomiska resurser 1 syfte
att forhindra varje mojlighet att utnyttja tillgdngarna eller de eko-
nomiska resurserna utan sirskilt tillstind.
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Beslut om frysning

3§ Ett beslut om frysning ska meddelas betriffande den som
skiligen kan misstinkas fér sddana handlingar som utgér brott enligt
lagen (2003:148) om straff fér terroristbrott, lagen (2010:299) om
straff fér offentlig uppmaning, rekrytering och utbildning avseende
terroristbrott och annan sirskilt allvarlig brottslighet eller lagen
(2002:444) om straff for finansiering av sirskilt allvarlig brottslig-
het 1 vissa fall, eller som har démts for en girning som ir straffbar
enligt dessa lagar.

Forbudet mot forfogande 6ver tillgingar och ekonomiska resurser
giller inte bara egendom som tillhér den som frysningsbeslutet av-
ser utan iven egendom som

1. tillhor juridiska personer, grupper eller enheter som igs eller
kontrolleras, direkt eller indirekt, av nigon som avses i forsta stycket,
eller

2. ullhér fysiska eller juridiska personer, grupper eller enheter
som handlar 1 stillet f6r ndgon som avses 1 forsta stycket eller ovan
under punkten 1 eller pd uppdrag av sidana personer, grupper eller
enheter, eller

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

Forbudet mot tillhandahillande giller envar och avser tillhanda-
hillande av tillgdngar och ekonomiska resurser till de fysiska eller
juridiska personer, grupper eller enheter som anges i férsta och andra
stycket.

Forfarandet hos dklagaren

4§ Beslut om frysning meddelas av 8klagare. Beslut ska meddelas
utan drojsmil om det kan ske utan att det dventyrar fortsatt ut-
redning eller lagforing av den brottslighet misstankarna avser eller
arbete for att forebygga, forhindra, uppticka, utreda eller lagféra
sammanhingande eller likartad brottslighet.

Om foérutsittningarna enligt 3 § ir uppfyllda fir klagaren fatta
beslut pd begiran av behorig myndighet frin en annan stat.

Beslutet giller omedelbart.

Beslutet ska utan dréjsmal kungoras 1 Post- och Inrikes Tidningar
och delges den som beslutet avser.
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Upphivande av beslut

5§ Om det inte lingre finns skil for ett beslut enligt 3 § ska be-
slutet genast hivas.

Ett beslut ska ocksd hivas om den som beslutet avser blir fore-
mal for frysning enligt en foérordning om ekonomiska sanktioner
som har beslutats av Europeiska Unionen.

Beslutet om hivning ska utan dréjsmal kungéras i Post- och Inrikes
Tidningar och delges den som beslutet avser.

Omprovning av beslut

6§ Aklagaren ska med sex minaders mellanrum riknat frin dagen
for beslutet ompréva ett beslut om frysning enligt 3 §.

Dessutom ska 3klagaren utan dréjsmdl omprova ett beslut om
frysning om en behorig myndighet i en annan stat, vars begiran
ligger till grund for beslutet, begir att beslutet ska upphivas eller
om den som ir féremdl for beslutet begir omprévning och det inte
ir uppenbart att skil f6r omprévning saknas.

Underrittelse till Utrikesdepartementet

7§ Aklagaren ska underritta Utrikesdepartementet om beslut som
meddelas med stéd av 3 och 5 §§.

Undantag

8§ Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer fir
medge undantag frin ett beslut enligt 3 § 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 foreskrifter om undantag frin beslut enligt 3 §.
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Overklagande

9§ Beslut enligt denna lag fir 6verklagas till tingsritt. Overklag-
andet ir inte inskrinkt till viss tid. Behorig domstol dr den tingsritt
som ir behorig att handligga ett 3tal avseende de brottsmisstankar
som beslutet om frysning grundar sig pd eller, om beslutet grundar
sig pd en dom, den tingsritt som har démt 1 saken. Grundar sig
beslutet pd en utlindsk dom ir Stockholms tingsritt behorig dom-
stol.

Sammantride ska alltid hillas om ndgon part begir det. Sam-
mantride ska hillas s& snart det kan ske och, om det inte finns ndgot
synnerligt hinder, senast pd fjirde dagen efter det att en sidan be-
giran har framstillts. Vid rittens handliggning av ett 6verklagande
giller 1 6vrigt lagen (1996:242) om domstolsirenden.

Klaganden har ritt att ta del av det som har tllférts drendet med
de begrinsningar som féljer av 10 kap. 3 § offentlighets- och sekre-
tesslagen (2009:400).

Offentligt bitride

10§ Vid overklagande av ett beslut om frysning ska ritten efter
ansdkan av den beslutet avser, om detta idr en fysisk person, for-
ordna offentligt bitride om det inte miste antas att behov av bi-
tride saknas.

Ansokan ska ges in till den tingsritt som har att préva over-
klagandet av beslutet.

Straff

11§ Den som uppsitligen bryter mot ett beslut om frysning enligt
3 § doms till boter eller fingelse 1 hogst tvd &r eller, om brottet ir
grovt, till fingelse 1 hogst fyra dr. Den som begdr girningen av grov
oaktsamhet déms till boter eller fingelse 1 hogst sex ménader.

Till ansvar enligt denna paragraf ska inte démas om brottet ir
ringa. Till ansvar ska inte heller dédmas f6r anstiftan av eller med-
hjilp till en girning som avses 1 denna paragraf.
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Domsritt

12§ En svensk medborgare som utomlands har begdtt brott som
avses 1 11 § ska démas till ansvar enligt denna lag och vid svensk
domstol.

Detta giller iven om 2 kap. 2 eller 3 §§ brottsbalken inte ir tillimp-
liga och trots 2 kap 5 a § férsta och andra styckena brottsbalken.

Atal

13§ Atal f6r brott enligt 11 § far viickas bara efter férordnande av
regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer.

Foérverkande

14§ Utbyte av brott enligt 11 § ska férklaras férverkat, om det
inte dr uppenbart oskiligt.

15§ Egendom som har anvints som hjilpmedel vid brott enligt
11 § eller som har kommit till genom ett sddant brott far foérklaras
forverkad, om det behévs for att férebygga brott eller om det annars
finns sirskilda skil. Detsamma giller egendom som varit avsedd att
anvindas som hjilpmedel vid brott enligt 11§, om brottet har full-
bordats, samt egendom med vilken nigon har tagit befattning som
utgor sddant brott.
I stillet for egendomen kan dess virde foérklaras férverkat.

Ovrigt

16 § Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer
meddelar foreskrifter om vilka 3klagare som ir behériga att hand-
ligga drenden enligt denna lag.

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2019.
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Forslag till lag om andring i lagen (1996:95)

om vissa internationella sanktioner

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

nationella sanktioner

dels att det infors en ny paragraf, 5 a §, och nirmast fore 5a § en

ny rubrik av féljande lydelse,

dels att 7 § och 8 § forsta stycket ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

Interimistiska beslut

5a§

Om Férenta nationernas siker-
hetsrdd eller ndgon sanktionskom-
mitté under sikerbetsridet beslu-
tar om frysning och beslutet ska
genomforas av Europeiska unionen
genom dndring i en redan an-
tagen forordning om ekonomiska
sanktioner, ska  Finansinspek-
tionen utan dréjsmdl besluta om
motsvarande dtgdrder.

Beslutet ska utan dréjsmal kun-
goras 1 Post- och Inrikes Tidningar.

Beslutet ska gilla till dess sank-
tionerna genomfors av Europeiska
unionen.

Finansinspektionens beslut kan
dverklagas  hos allmin  forvalt-
ningsdomstol.

78§

Regeringen eller den myn-
dighet regeringen bestimmer fir
for sirskilda fall medge undan-
tag frin férbud som har med-
delats enligt 4 §.
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8 § forsta stycket

Den som uppsitligen bryter
mot férbud som har meddelats
enligt 4§ doms tll boter eller
till fingelse 1 hogst tvd &r eller,
om brottet ir grovt, till fingelse
1 hogst fyra dr. Den som har be-
gitt girningen av grov oaktsam-
het déms tll boter eller till
fingelse 1 hogst sex manader.

Den som uppsétligen bryter
mot forbud eller ett beslut som har
meddelats enligt 4 eller 5a§§
déms till boter eller till fingelse
1 hogst tvd ar eller, om brottet dr
grovt, till fingelse 1 hogst fyra ir.
Den som har begdtt girningen
av grov oaktsamhet déms till
boter eller till fingelse 1 hogst
sex ménader.

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2019.
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2 Uppdraget och dess
genomfbrande

2.1 Uppdraget

Enligt direktiven (dir. 2015:91), se bilaga 1, har utredningen haft 1
uppdrag att analysera behovet av dtgirder och férfattningsindringar
for att Sverige pd sanktionsomridet ska leva upp till de skyldigheter
att vidta dtgirder som foljer av FIN:s sikerhetsrdds resolutioner,
sarskilt resolution 1267 (1999) och efterféljande resolutioner, samt
resolution 1373 (2001) vilka alla giller dtgirder mot terrorism och
mot finansiering av terrorism.

Utredningen har dven haft i uppdrag att analysera behovet av
lagstiftning for att Sverige ska uppfylla de krav som Financial Action
Task Force (FATF) stiller, i friga om genomférande av berdrda
FN-resolutioner pd sanktionsomridet.

I den utstrickning som utredaren bedémer att det krivs forfact-
ningsindringar eller andra forfattningsitgirder har utredningen
haft 1 uppdrag att limna férslag pd sidana.

2.2 Hur arbetet har bedrivits

Utredaren har bitritts av sex experter och en sekreterare. Full-
skaligt arbete inleddes 1 februari 2017 och har bedrivits pd sedvanligt
sitt med regelbundna sammantriden. Utredningen har sammantritt
vid sju tillfillen.

I direktiven har angetts att utredningen ska samrida med och
inhimta upplysningar frin foretridare fér berérda myndigheter och
organ, sirskilt Polismyndigheten, Finansinspektionen, Sikerhets-
polisen, Advokatsamfundet och Diskrimineringsombudsmannen.
Detta har skett dels genom att Sikerhetspolisen har varit repre-
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senterad 1 expertgruppen. Samrdd har dirmed skett l6pande under
arbetets ging. Vidare har sirskilda méten 4gt rum med Finanspolisen,
Finansinspektionen, Advokatsamfundet och Diskrimineringsombuds-
mannen.

Information om lagstiftning i andra relevanta linder har inhimtats
bla. genom s6kningar 1 databaser men ocksd genom kontakter med
vissa av lindernas sanktionssamordnare samt féretridare for olika
myndigheter.
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3 En Oversikt av sanktionssystemet

3.1 Allmant om internationella sanktioner

De sanktioner som giller i Sverige ir beslutade av FN eller EU.
Sverige har inte nigra egna, nationellt beslutade sanktioner.

Sanktioner innebir att begrinsningar infors 1 handlingsfriheten
for en stat, en grupp, dess ledare eller andra genom ett kollektivt
beslut av andra stater. Detta sker for att det internationella sam-
fundet pa fredlig vig vill forsoka pdverka statens, gruppens eller
individens beteende genom olika ekonomiska och politiska 3tgir-
der. Det kan till exempel rora sig om att dndra politiken hos en stat
som hotar internationell fred och sikerhet, att kyla ned en konflikt
inom ett land, att f6rmd en stat att upphdra med systematiska
krinkningar av minskliga rittigheter eller att forsoka fa staten att
ansluta sig till vissa demokratiska principer. Syftet med sanktioner
kan ocksd ofta vara preventivt. S3 ir exempelvis fallet med sank-
tioner som inforts pd terrorismomridet. Sanktioner ir som mest
effektiva nir de tillimpas som en del av en allomfattande strategi
for att uppnd fred och sikerhet, som t.ex. inkluderar dialog och
medling. Sanktioner skiljer sig fr&n andra utrikespolitiska instru-
ment genom att vara reglerade pd rittslig vig. De ir precist ut-
formade och brott mot dem kan medféra straff.

Sanktionsinstrumentet ir inte statiskt utan stir under stindig
utveckling. Fram till bérjan av 1990-talet var internationella sank-
tioner generella och riktades enbart mot stater i form av t.ex. handels-
och vapenembargon.

Sedan det uppmirksammats, framfér allt 1 samband med sank-
tionerna mot Irak frdn 1990, att generella sanktioner ofta orsakar
stort lidande for civilbefolkningen utan att nimnvirt piverka de
ansvariga politiska ledarna, utvecklades istillet s.k. riktade eller
smarta sanktioner, riktade mot regimer och regimféretridare. Genom
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att de direkt triffar de personer som frimst bir ansvaret for en viss
politik och skonar befolkningen i &vrigt anses de riktade sank-
tionerna generellt vara mer humana men ind3 effektiva. Med riktade
sanktioner avses numera frimst frysning av ekonomiska tillgingar
innefattande tillhandahillandeférbud samt reserestriktioner och,
ibland, individuella vapenembargon. Sidana individuellt inriktade
dtgirder dr numera vanligast. Det ir ocksd dessa sanktionsitgirder
som har kommit att anvindas mot misstinkta terrorister och
terroristorganisationer.

P4 senare dr har FN, liksom EU, 1 6kad utstrickning anvint sig
av sanktionsinstrumentet. Ar 2017 fanns det inom FN tolv sank-
tionsregimer 1 kraft mot olika linder och tvd icke-landsbundna
sanktionsregimer mot terrorism. S& gott som samtliga regimer inne-
holl riktade ekonomiska sanktioner. Inom ramen fér den gemen-
samma utrikes- och sikerhetspolitiken har EU beslutat om sank-
tioner mot tredje land 1 ytterligare ett femtontal fall och infort en
egen mojlighet att besluta om sanktioner 1 forhillande tll Isil
(Daesh) och al-Qaida. Detta kan jimféras med att FN under den
period om cirka 45 &r som det s.k. kalla kriget pdgick beslutade om
sanktioner vid endast tvi ullfillen.

3.2 FN-sanktioner

Enligt kapitel VII i FN-stadgan kan FN:s sikerhetsrdd under vissa
forhillanden med bindande verkan f6r medlemsstaterna anta reso-
lutioner om bl.a. sanktioner av icke militir natur i syfte att upp-
ritthdlla eller iterstilla internationell fred och sikerhet. Sidana
resolutioner kan innehilla bide beslut och rekommendationer.

I friga om sanktioner av icke militir natur anges 1 FN-stadgan
att dtgirderna kan innefatta fullstindigt eller partiellt avbrytande av
ekonomiska férbindelser, jirnvigs-, sjo-, luft-, post-, telegraf-, och
radioférbindelser samt annan samfirdsel liksom ocksd avbrytande
av diplomatiska férbindelser (artikel 41). Upprikningen ir inte ut-
tdommande utan endast en exemplifiering. Alla slags sanktioner som
inte innefattar vapenmakt anses falla under artikeln. Férst om siker-
hetsrdet anser att dtgirder enligt artikel 41 skulle bli eller redan
har visat sig vara otillrickliga, kan ridet besluta om militira sank-
tioner under artikel 42, ndgot som dnnu inte har tagits 1 bruk.
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For att sikerhetsridet ska kunna fatta beslut om sanktioner
krivs bifall av minst nio medlemmar, diribland de fem stindiga rids-
medlemmarna (artikel 27.3). Sikerhetsrddets beslut ir folkrittsligt
bindande fér medlemsstaterna (artikel 25). Medlemsstaternas for-
pliktelser enligt FN-stadgan gir fére deras forpliktelser enligt andra
internationella 6verenskommelser (artikel 103).

Sikerhetsrddets beslut for att uppritthilla internationell fred
och sikerhet ska verkstillas av medlemsstaterna bide direkt och
genom deras verksamhet inom de internationella organ som de ir
anslutna till (artikel 48.2).

Nir sikerhetsrddet beslutar om internationella sanktioner tillsitter
det regelmissigt en sanktionskommitté, med mandat att Gvervaka hur
medlemsstaterna genomfor sanktionerna. I sanktionskommittén ingdr
samma medlemsstater som 1 sikerhetsrddet. Sanktionskommittéer kan
dven ha mandat att sprida information, utfirda riktlinjer om hur sank-
tioner ska tillimpas, utvirdera dessas effektivitet samt rapportera
till sikerhetsrddet. Om det ir frdga om riktade sanktioner kan en
sanktionskommitté ocksd ha mandat att féra och kontinuerligt upp-
datera en lista med namn pd sidana som ska vara férema3l f6r sank-
tionerna. For nirvarande finns det 14 aktiva sanktionskommittéer
under sikerhetsridet.

Med den syn pd folkrittsliga forpliktelser som rdder i vart land
giller att ett beslut av sikerhetsridet dr bindande fér Sverige som
stat, men att det inte direkt kan grunda rittigheter eller skyldig-
heter for enskilda fysiska eller juridiska personer. Detta ir den s.k.
dualistiska principen, som innebir att det krivs att resolutionerna
genomfors, dvs. omvandlas till lagform, antingen direkt i form av
svensk lag eller via EU-ritt som ér direkt tillimplig i Sverige.

3.3 EU-sanktioner

EU kan besluta om restriktiva dtgirder (sanktioner) inom ramen
for de sirskilda bestimmelserna om den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken (Gusp) som regleras i kapitel 2 i avdelning V i
EU-férdraget. Det kan antingen vara beslut om att gemensamt
genomfora FN-sanktioner eller sjilvstindiga beslut om sanktioner,
s.k. EU-autonoma sanktioner. Det férekommer ocksd att beslutet
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genomf{ér FN-sanktioner men samtidigt bygger pd dessa med auto-
noma tilligg.

Beslut som fattas enligt Gusp-bestimmelserna ska utgd fran prin-
ciperna och efterstriva méilen i, samt genomféras i enlighet med, de
allminna bestimmelserna om unionens yttre dtgirder 1 kapitel 1.
Dessa allminna bestimmelser innebir bl.a. att EU, inom Gusp-
omréddet, ska utforma och féra en gemensam politik 1 syfte (arti-
kel 21.2):

e att skydda sina virden, sina grundliggande intressen, sin siker-
het, sin oavhingighet och sin integritet,

e att konsolidera och stédja demokrati, rittsstaten, de minskliga
rittigheterna och folkritten,

e att bevara freden, forebygga konflikter och stirka internationell
sikerhet, 1 enlighet med dndamdlen och principerna i FN-stadgan
samt principerna 1 Helsingforsavtalets slutakt och mélen 1 Paris-
stadgan, inklusive dem som avser de yttre grinserna,

e att frimja en héllbar ekonomisk, social och miljémissig utveck-
ling 1 utvecklingslinderna med det primira syftet att utrota fattig-
dom,

e att frimja integreringen av alla linder i virldsekonomin, dven
genom gradvis avskaffande av restriktioner for internationell

handel,

e att bidra till utformningen av internationella &tgirder for att be-
vara och férbittra miljon och f6r en hillbar férvaltning av jordens
naturresurser 1 syfte att garantera en hillbar utveckling,

e att bistd befolkningar, linder och regioner som drabbas av natur-
katastrofer eller katastrofer orsakade av minniskor, och

e att frimja ett internationellt system som bygger pd fordjupat
multilateralt samarbete och ett gott globalt styre.

Nir EU utarbetar och genomfér yttre dtgirder for att uppfylla nigot
av dessa syften ska unionen respektera principerna om demokrati,
rittsstaten, de minskliga rittigheternas och grundliggande fri-
heternas universalitet och odelbarhet samt respekt f6r minniskors
virde, jimlikhet och solidaritet (artikel 21.1).
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Beslut om internationella sanktioner antas av Europeiska unionens
rid, nedan ridet, enligt artikel 29 1 EU-f6érdraget. Ett sidant rads-
beslut utgdér motsvarigheten till en gemensam stindpunkt fére
Lissabonférdragets ikrafttridande. Enhillighet krivs som huvud-
regel f6r ett sddant beslut (artikel 31 1 EU-férdraget).

Enligt artikel 215 1 EUF-férdraget fir ridet besluta att ekono-
miska och finansiella férbindelser med ett eller flera tredje linder
helt eller delvis ska avbrytas eller begrinsas. Ridet fir ocks3, enligt
samma artikel, besluta om restriktiva dtgirder mot fysiska eller juri-
diska personer, grupper eller enheter som inte ir stater. De restrik-
tiva dtgirder som vidtas med stdd av artikel 215 i EUF-férdraget
ska innehélla nédvindiga rittsliga garantier.

Ett rddsbeslut om att sanktioner ska genomféras ir — liksom en
tidigare gemensam stindpunkt — inte direkt tillimpligt 1 Sverige.
Ett ridsbeslut pd sanktionsomridet ges effekt antingen genom
nationell lagstiftning, eller, for det fall beslutsinnehillet faller inom
EU:s kompetens, en efterféljande EU-férordning. En férordning
ar 1 sin tur direkt tillimplig 1 Sverige. Nir det inte finns ndgra EU-
beslutade sanktioner eller d8 EU har beslutat om sanktioner men
inte har egen kompetens att operativt genomféra vad som beslutats,
bér varje medlemsstat anses ha ritt att, i enlighet med sin nationella
rittsordning, genomfora sanktioner pd det nationella planet.

Om ett ridsbeslut som antagits i enlighet med Gusp-bestim-
melserna 1 EU-férdraget foreskriver att de ekonomiska och finan-
siella forbindelserna med ett eller flera tredje linder helt eller delvis
ska avbrytas eller begrinsas, ir det unionen som ansvarar {oér
genomforandet av sanktionerna. Den hdge representanten for utrikes
frigor och sikerhetspolitik och kommissionen ska 1 ett sidant fall
gemensamt ligga fram forslag till dtgirder enligt artikel 215 1 EUF-
fordraget. Atgirderna antas sedan med kvalificerad majoritet av
ministerridet i form av en EU-f6érordning. Ministerridet ir skyldigt
att underritta Europaparlamentet om detta.

Genom Lissabonférdraget har ocksd en ny rittslig grund inforts
1 artikel 75 1 EUF-férdraget. Den ligger utanfér Gusp och éppnar
for dtgirder mot kapitalrorelser och betalningar 1 syfte att fore-
bygga och bekimpa terrorism samt dirmed sammanhingande verk-
samhet. Artikeln ger Europaparlamentet och ridet en méjlighet att
genom forordningar faststilla en ram f6r dtgirderna 1 friga. Det
ankommer sedan pa ridet att, pd f6rslag av kommissionen, nirmare
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besluta om 4tgirder f6r att genomfora detta. De restriktiva dtgirder
som kan vidtas med stdd av artikel 75 1 EUF-fordraget ska dven
kompletteras med nédvindiga rittsliga garantier. Med stod av arti-
kel 75 skulle sdledes kunna beslutas om sanktionsliknande 8tgirder
gentemot fysiska eller juridiska personer, grupper eller enheter som
inte ir stater, dven om féremdlen f6r sanktionerna befinner sig inom
unionens eget omride. N3gon EU-lagstiftning pd denna grund har
dock dnnu inte initierats. Vi redogdér mer f6r denna artikel 1 kapi-
tel 6.

34 Genomforandet av internationella sanktioner
i Sverige

Lagen (1996:95) om vissa internationella sanktioner (sanktions-
lagen) ir en fullmaktslag som ger regeringen ett bemyndigande att
snabbt, utan det sedvanliga lagstiftningsforfarandet, genomféra be-
slut frin FN och EU om internationella sanktioner. Vidare inne-
hiller lagen bestimmelser som straffbeligger brott mot férbud som
regeringen har meddelat med stéd av detta bemyndigande, och mot
forbud som har meddelats i EU-férordningar om internationella
sanktioner. De sistnimnda 3ligger medlemsstaterna att 1 sin natio-
nella ritt ombesérja straffsanktionering mot évertridelser av sidana
forbud. Sanktionslagen inneh8ller ocksg vissa definitioner samt be-
stimmelser om férverkande, avvisning och tvingsmedel m.m.

Av 3 § sanktionslagen framgir under vilka omstindigheter reger-
ingen fir besluta om sanktioner. Enligt paragrafens forsta stycke
far det dels ske med anledning av internationella sanktioner som
har beslutats eller rekommenderats av FN:s sikerhetsrdd i enlighet
med FN-stadgan, dels sddana som har beslutats 1 6verensstimmelse
med de sirskilda bestimmelserna om den gemensamma utrikes-
och sikerhetspolitiken 1 EU-férdraget, vilka liksom FN-sanktioner
syftar till att uppritthilla eller &terstilla internationell fred och siker-
het.

Forfarandet bestdr formellt av tvd led. Regeringen férordnar att
sanktioner enligt lagen ska genomféras och meddelar samtidigt
nirmare foreskrifter om hur detta ska ske. Sidana foreskrifter fir
enligt 4 § 1 lagen avse forbud i friga om t.ex. in- eller utforsel av
varor, pengar eller andra tillgdngar i syfte att genomfora sanktioner
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mot en stat, ett omride, en fysisk eller juridisk person, en grupp
eller en enhet. Férordnandet upphor att gilla om det inte har éver-
limnats till riksdagen for godkinnande inom en ménad frin det att
regeringen meddelade férordnandet eller, om riksdagen inte har
godkint det, inom tvd ménader frin det att férordnandet over-
limnades till riksdagen.

Efter Sveriges intride 1 EU har bemyndigandet 1 sanktionslagen
behévt anvindas mera sillan eftersom majoriteten av sanktioner
beslutade av FN eller EU genomfors pd EU-nivd genom antagande
av EU-férordningar som ir direkt tillimpliga 1 Sverige. Diremot
har straffstadgandet i 8 § alltjimt fortsatt betydelse genom att det
inte bara kriminaliserar évertridelser av férbud som har meddelats
av regeringen med stéd av lagen utan ocksi férbud som har be-
slutats av EU genom en EU-férordning.
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4 Internationella sanktioner
mot terrorism

4.1 Inledning

Inom FN finns tvd sanktionsregimer vars syfte ir att bekimpa och
motverka terrorism. Sanktionsregimerna innehdller bl.a. bestim-
melser om frysning av tillgdngar och férbud mot att tillgingliggéra
tillgdngar.

Den ena sanktionsregimen inrittades genom FN:s sikerhetsrdds
resolution 1267 (1999) och har direfter utvecklats genom ett flertal
efterféljande resolutioner. Ar 2011 delades den s.k. 1267-regimen
upp 1 tvd delar, varav en giller dtgirder mot Isil (Daesh)' och al-
Qaida och en giller dtgirder mot talibanerna i Afghanistan.

Den andra sanktionsregimen mot terrorism instiftades genom
sikerhetsrddets resolution 1373 (2001), som antogs efter terrorist-
attackerna den 11 september 2001. Den s.k. 1373-regimen avser
tgirder mot terrorism och terrorismfinansiering i allminhet. Den
ir dock inte tillimplig pa fall som omfattas av dtgirder enligt 1267-
regimen.

I detta kapital redogér vi for sanktionsregimernas utveckling och
innehdll samt hur de genomfors 1 EU.

! Daesh — al-Dawla al-Islamiyya fi al-Iraq wa al-Sham. Daesh benimns iven Islamiska staten
(IS) och Islamiska staten i Irak och Levanten/Syrien (Isil/ Isis). Inom FN anvinds be-
nimningen Isil (Daesh), vilket 4r den benimning som vi kommer att anvinda oss av 1 be-
tinkandet med undantag av de avsnitt som rér EU. I de svenska 6versittningarna av EU:s
rittsakter dversittas Daesh med Daish. I avsnitten som handlar om EU:s rittsakter anvinds
dirfor den versittningen.
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4.2 FN:s sdkerhetsrads resolution 1267 (1999)
och efterfoljande resolutioner

4.2.1 Bakgrund

Sommaren 1998 utsattes de amerikanska ambassaderna 1 Nairobi och
Dar-es-Salaam for terroristattacker. Ambassadbyggnaderna springdes
och minga minniskor dédades och skadades. Usama bin Ladin,
grundare av al-Qaida, pekades omgdende ut av den amerikanska
administrationen som ansvarig fér ddden. FIN:s sikerhetsrdd for-
démde 1 sin tur attackerna och krivde i ett antal resolutioner att
Usama bin Ladin skulle utlimnas frin Afghanistan samt att tali-
banerna, som di styrde Afghanistan, skulle upphéra att ge en fristad
dt terrorister.

I oktober 1999 beslutade FN:s sikerhetsrd genom resolution 1267
(1999) att infora sanktioner mot talibanregimen 1 Afghanistan. Be-
slutet togs med stéd av kapitel VIT 1 FN-stadgan sedan siker-
hetsrddet konstaterat att talibanerna tillit Usama bin Ladin och
hans foljeslagare att anvinda afghansk mark fér att understodja
terroristattacker och att talibanernas agerande utgjorde ett hot mot
internationell fred och sikerhet. Sikerhetsrddet beslutade att alla
medlemsstater skulle avbryta luftfartstorbindelserna med talibanerna,
frysa deras tillgdngar och se till att inga medel gjordes tillgingliga
for dem. Genom resolutionen upprittades ocksi en sanktions-
kommitté bestiende av representanter for alla sikerhetsridets med-
lemsstater. Sanktionskommitténs mandat bestod frdn bérjan huvud-
sakligen 1 att 6vervaka sanktionernas genomférande och rapportera
till sikerhetsrddet.

1267-regimen har sedan dess tillkomst utvecklats genom ett stort
antal efterféljande resolutioner.’

Nedan féljer en kortfattad redogorelse av sanktionsregimens
utveckling och sanktionskommitténs arbete. Endast de viktigaste
reformerna av sanktionsregimen berdrs. For fullstindig informa-
tion om sanktionsregimens utveckling hinvisas till sikerhetsridets

21267 (1999), 1333 (2000), 1363 (2001), 1390 (2002), 1452 (2002), 1455 (2003), 1526 (2004),
1566 (2004), 1617 (2005), 1624 (2005), 1699 (2006), 1730 (2006), 1735 (2006), 1822 (2008),
1904 (2009), 1988 (2011), 1989 (2011), 2083 (2012), 2133 (2014), 2161 (2014), 2170 (2014),
2178 (2014), 2195 (2014), 2199 (2015), 2214 (2015), 2249 (2015), 2253 (2015), 2309 (2016),
2322 (2016), 2331 (2016), 2341 (2017), 2347 (2017), 2354 (2017) och 2368 (2017).
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resolutioner som 3dterfinns pid webbsidan www.un.org/en/sc/
documents/resolutions/.

4.2.2 Utvecklingen av 1267-regimen

Drygt ett ar efter antagandet av resolution 1267 (1999) utvidgades
1267-regimen genom resolution 1333 (2000) till att dven gilla Usama
bin Ladin och al-Qaida och personer och enheter med anknytning
till dem. Sanktionskommittén fick mandat att féra en kontinuerligt
uppdaterad lista 6ver de individer och enheter som skulle omfattas
av sanktionerna. Listan skulle baseras pd information frin stater
och regionala organisationer. Férutom frysningen av tillgingar slog
resolutionen fast att det skulle vara forbjudet att stilla tillgdngar till
dessa personers eller enheters férfogande. Atgirderna tidsbegrinsades
till ett &r. Direfter skulle sikerhetsridet ta stillning till om sank-
tionerna skulle forlingas.

Genom resolution 1390 (2002) anpassades sanktionerna pi s&
sitt att de inte lingre knots till Afghanistan eller till ndgon stat eller
ndgot territorium utan till de personer och enheter som tagits upp
pa 1267-kommitténs lista. Dirmed skapades den forsta s.k. ”6ppna”
sanktionsregimen, utan koppling till ett visst territorium. Det
beslutades att sanktionslistan i fortsittningen skulle foras under
resolution 1390 (2002) och sanktionskommittén fick mandat att
kontinuerligt uppdatera listan 6ver personer och enheter vars till-
gdngar skulle frysas. Till skillnad fr&n resolution 1333 (2000), som
var tidsbegrinsad till ett &r, ir sanktionsdtgirderna enligt resolu-
tion 1390 (2002) inte tidsbegrinsade. I stillet foreskrivs att siker-
hetsrddet ska se 6ver dtgirderna efter ett r samt att listan 6ver de
personer som sanktionerna riktar sig emot ska uppdateras pd grundval
av relevant information.

Under 2011 beslutade FN genom resolution 1988 (2011) att
skilja ut sanktionerna mot talibanerna och etablerade en egen sank-
tionsregim inriktad pd situationen i Afghanistan (1988-regimen).
Sanktionerna kom direfter, &tminstone formellt, att rikta sig mot
landet Afghanistan. Sanktionsitgirderna ir dock desamma som tidi-
gare. Vid delningen av sanktionsregimen férde FN 6ver de taliban-
anknutna delarna av listan 6ver dem som ir féremdl for sank-
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tionerna till de nya Afghanistansanktionerna. Genom resolutionen
inrittades ockséd en ny sanktionskommitté, 1988-kommittén.

De kvarvarande delarna av 1267-regimen kom genom resolu-
tion 1989 (2011) att omfatta sanktioner mot al-Qaida och dirmed
associerade personer och enheter. Alla gillande regler med uppdater-
ingar samlades 1 denna resolution.

I december 2015 utdkades sanktionsregimen mot al-Qaida genom
sikerhetsrddsresolution 2253 (2015) till att dven uttryckligen om-
fatta Isil (Daesh), vilket speglades i sanktionsregimens benimning.
Sanktionsregimen benimns numera sanktionsregimen mot Isil

(Daesh) och al-Qaida eller 1267/1989/2253-regimen.

4.2.3 Materiella regler

De sanktionsdtgirder som medlemsstaterna i dagsliget har en skyl-
dighet att vidta i férhéllande till Isil (Daesh) och al-Qaida utgérs av
frysningsatgirder, reserestriktioner och vapenembargon. Sanktion-
erna bekriftades senast av sikerhetsrddet 1 resolution 2368 (2017),
vilken antogs den 20 juli 2017. Med hinsyn till virt uppdrag ir det
de ekonomiska sanktionerna som ir av intresse hir. Medlems-
staterna har i det avseendet en skyldighet att, i férhallande till Isil
(Daesh) och al-Qaida samt mot andra personer, grupper, féretag och
enheter med anknytning till dessa:

— utan drojsmdl frysa dessa personers, gruppers, foretags och enheters
finansiella tillgingar och andra ekonomiska resurser, inbegripet de
penningmedel som hirror frin tillgingar som dessa personer eller
personer som handlar pd deras vignar eller enligt deras order direkt
eller indirekt dger eller kontrollerar, och sikerstilla att varken s3-
dana penningmedel eller andra penningmedel, finansiella tillgdngar
eller ekonomiska resurser direkt eller indirekt gors tillgingliga till
férmén for de syften dessa personer efterstrivar av deras medborg-
are eller av vilken som helst annan person som befinner sig pd deras
territorium (punkten 1 a1 sikerhetsradets resolution 2368 [2017])

Motsvarande frysningsbestimmelse giller for sanktionsregimen mot

talibanerna 1 Afghanistan och regleras bl.a. i resolution 1988 (2011)
och 2255 (2015).
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Genom resolution 1452 (2002) inférdes vissa undantag frin skyl-
digheten att vidta frysningsdtgirder, vilka direfter har dndrats genom
resolution 1735 (2006). Undantagsbestimmelserna giller sivil sank-
tionsregimen mot Isil (Daesh) och al-Qaida som sanktionsregimen
mot talibanerna i Afghanistan.’

Undantag kan enligt punkt 1 a 1 resolution 1452 (2002) beviljas
av staterna av humanitira skil. Pengar som behovs f6r grundligg-
ande utgifter, innefattande bl.a. betalning av livsmedel, hyra eller
18n, mediciner och likarvird, skatter och forsikringspremier samt
avgifter for allminna nyttigheter kan silunda undantas frin frys-
ningsitgirder. Aven pengar som endast ir avsedda for betalning av
rimliga arvoden och ersittning fér utgifter i samband med till-
handahillande av juridiska tjinster eller fér betalning av avgifter
eller serviceavgifter for rutinmissig hantering eller férvaltning av
frysta penningmedel eller ekonomiska resurser kan omfattas av be-
stimmelsen.

Respektive medlemsstat m3ste underritta sanktionskommittén
om sin avsikt att bevilja humanitirt undantag. Sanktionskommittén
har direfter tre dagar pd sig att fatta beslut som gir emot det
nationella beslutet (resolution 1735 (2006) punkten 15). Punkt 1 b
1 resolution 1452 (2002) gor det ocksd méjligt att medge undantag
for extraordinira utgifter. For att frigora tillgdngar f6r extraordi-
nira utgifter krivs emellertid sanktionskommitténs godkinnande
pd forhand. Om en sidan begiran inkommer har sanktionskom-
mittén fem arbetsdagar pd sig att besluta 1 frigan.

Det finns ocksd en mojlighet for den listforde att vinda sig
direkt till FN-sekretariatets s.k. focal point med en begiran om
undantag férutsatt att en sddan begiran dessforinnan har limnats in
till den berérda medlemsstaten. Begidran om undantag ska direfter,
sedan denna kommunicerats med den berérda staten, limnas till
sanktionskommittén for beslut 1 frigan.*

3 Se resolution 2368 (2017), punkterna 10, 81-82 avseende sanktionsregimen mot Isil (Daesh)
och al-Qaida och resolution 2255 (2015), punkterna 17, 18 och 22 (a) avseende sanktions-
regimen mot talibanerna i Afghanistan.

*Se resolution 2368 (2017), punkten 82 avseende sanktionsregimen mot Isil (Daesh) och al-
Qaida och resolution 2255 (2015), punkten 22 (a) sdvitt giller sanktionsregimen mot tali-
banerna i Afghanistan.
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4.2.4  Sanktionskommittéernas arbete - listning
och avlistning

1267-kommitténs forsta lista med personer och enheter som bl.a.
skulle f4 sina tillgdngar frysta upprittades 1 mars 2001 och har dir-
efter uppdaterats regelbundet. Sedan 2011, d& 1267-regimen delades
upp 1 tvd sanktionsregimer, hanteras listan 1 respektive regim av var
sin sanktionskommitté.

Andringar i listan kan féresl3s av stater och regionala organisa-
tioner. Beslut i kommittén — dven beslut att ta bort namn frin
listan — kriver enhillighet. Besluten fattas genom en s.k. no objection-
procedure. Ett forslag till dndring av listan cirkuleras mellan med-
lemsstaterna 1 kommittén, normalt 1 skriftlig form. Om nigra
invindningar inte framfoérs inom fem arbetsdagar, och 1 vissa brids-
kande fall kortare tid, anses forslaget antaget. En stat som 6nskar
ytterligare information kan dock ligga in en s.k. “hold” och di fi
mer tid for behandling av beslutet.

Sjilva listningsférfarandet har allt sedan dess tillkomst varit fore-
mal f6r omfattande kritik nir det giller rittssikerheten f6r enskilda
personer. Frimst har kritiken riktats mot att kriterierna f6r vem
som ska foras upp pa listan dr vaga, att beslutsunderlaget minga
gdnger varit bristfilligt, att offentliggjorda motiveringar for list-
ningar saknats och att enskilda inte har ritt att sjilva inom ramen
for FN-systemet fora talan mot kommitténs beslut samt att det
saknas mojlighet till éverprévning av besluten. Sverige har, tillsam-
mans med flera andra linder, sedan 2001 varit drivande 1 att for-
bittra rittssikerheten i systemet. Genom aren har flera férindringar
gjorts 1 denna riktning.

I resolution 1526 (2004) uppmanade sikerhetsridet alla stater
som anmiler nya namn pd sanktionslistan att i enlighet med kom-
mitténs riktlinjer bifoga information som slar fast individens kopp-
ling till Usama bin Ladin, al-Qaida eller talibanerna och som styrker
individens identitet. Det fanns dock inget krav pd att sddan infor-
mation skulle limnas. Ett sddant krav inférdes forst genom resolu-
tion 1617 (2005) 1 vilken sikerhetsrddet beslutade att medlemsstater,
nir de foreslir ett namn till sanktionslistan, ska forse sanktions-
kommittén med ett ”statement of case” som beskriver grunderna
for forslaget. I resolutionen utvecklade sikerhetsriddet ocksd rekvi-
sitet “associated with” (ha anknytning till) och beslutade att hand-
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lingar eller aktiviteter som indikerar att en individ, grupp, féretag
eller enhet har anknytning till Usama bin Ladin, al-Qaida, eller
talibanerna, innefattar att:

— delta 1 finansiering, planering, lokalisering, férberedelser, utfor-
ande av handlingar eller aktiviteter av, 1 samverkan med, under
beteckning av, pd vignar av, eller tillférs for;

— forse, silja eller 6verféra vapen och dirtill relaterat material till;
— rekrytera till; eller

— pd annat sitt stddja handlingar eller aktiviteter av al-Qaida, Usama
bin Ladin eller talibanerna eller ndgon cell, filial, utbrytargrupp eller
annan person med ursprung dirifrn.

Fram till 2006 fanns det ingen méjlighet for enskilda att vinda sig
direkt till FN utan en begiran om avlistning kunde bara goras
genom den stat i vilken personen antingen var medborgare eller
hade annan anknytning till. Genom resolution 1730 (2006) inrittade
sikerhetsrddet en kontaktpunkt fér avlistning, en s.k. focal point
for de-listing, 1 FN-sekretariatet till vilken enskilda kunde vinda sig
for att begira att bli avférda frin listan. Det fanns vid denna tid-
punkt ingen ritt for listforda att ta del av information om grund-
erna for sjilva listningen. Genom resolution 1822 (2008) beslutades
dock att kortfattade motiveringar skulle publiceras for alla list-
ningar. Vidare beslutade sikerhetsrddet att en total éversyn av ildre
listningar skulle ske. En férsta 6versyn av detta slag gjordes per den
30 juni 2010. Direfter ska enligt resolutionen goras en rlig dver-
syn av sddana namn som har funnits p4 listan 1 minst tre ar.

Ar2009 ersattes kontaktpunkten for avlistning for sanktions-
regimen mot Isil (Daesh) och al-Qaida av en ombudsperson genom
resolution 1904 (2009). Ombudspersonen ska i avlistningsidrenden
inte bara fungera som en kontaktkanal mellan den listade och
sanktionskommittén utan ocksd sjilvstindigt inhimta information
om idrendet som sedan presenteras infér kommittén som har att
fatta beslut. Genom resolution 1989 (2011) utékades ombudsperson-
ens mandat genom att vederbérande gavs ritt att limna egna
rekommendationer i avlistningsirenden. Mandatet har successivt {or-
lingts och forstirkts, bl.a. genom en starkare rekommendationsritt,
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senast genom resolution 2368 (2017). Frigor om rittssikerhet tas
vidare upp 1 kapitel 7.

Kontaktpunkten foér avlistning har, sedan inrittandet av om-
budspersonen fér sanktionsregimen mot Isil (Daesh) och al-Qaida,
mandat att ta emot avlistningsbegiran frin listférda pd samtliga
andra sanktionslistor utfirdade av sikerhetsridet eller sanktions-
kommittéer under detta.

4.3 FN:s sdkerhetsrads resolution 1373 (2001)

Efter terroristattackerna i USA den 11 september 2001 antog FN:s
sikerhetsrdd den 28 september samma &r resolution 1373 (2001).
Syftet med resolutionen ir att bekimpa terrorismen genom att
identifiera och eliminera dess finansieringskillor. Till skillnad frin
resolution 1267 (1999) och efterféljande resolutioner som riktas
mot Isil (Daesh) och al-Qaida och personer och enheter med an-
knytning till dem riktas resolution 1373 (2001) mot terrorism och
terrorister i allminhet.

I punkt 1 ¢ 1 resolutionen foreskrivs bland annat att alla stater
utan drojsmil ska frysa alla penningmedel och andra finansiella
tillgdngar eller ekonomiska resurser f6r personer som begir eller
forsoker begd terroristhandlingar eller som deltar i eller underlittar
genomférandet av terroristhandlingar, fér enheter som igs eller
kontrolleras av sidana personer, och fér personer eller enheter som
agerar pd sddana personers eller enheters vignar eller under deras
ledning. Enligt punkt 1 d ska medlemsstaterna férbjuda sina med-
borgare samt varje person eller enhet som befinner sig 1 dessa stater
att, direkt eller indirekt, géra penningmedel, ekonomiska tillgdngar
eller resurser eller finansiella eller andra besliktade tjinster, tillging-
liga till f6rmén f6r personer som begdr eller férsdker begd terrorist-
handlingar eller som deltar 1 eller underlittar genomférandet av
terroristhandlingar, enheter som igs eller kontrolleras direkt eller
indirekt av sidana personer, och personer och enheter som verkar
pd sddana personers eller enheters vignar eller under deras ledning.

Genom resolution 1373 (2001) upprittades ocksd underorganet
Counter-Terrorism Committee (CTC), bestdende av representanter
for sikerhetsrddets medlemsstater. CTC har bla. tll uppgift att
dvervaka resolutionens genomférande. Till skillnad frin sanktions-
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kommittén mot Isil (Daesh) och al-Qaida respektive 1988-kom-
mittén har CTC dock inte fitt i uppdrag att uppritta ndgon lista
over vilka personer och organisationer som ska triffas av sanktion-
erna. Detta innebir att listning, 1 enlighet med de kriterier som har
fastslagits 1 resolution 1373 (2001), ankommer pd FN:s medlems-
stater att sjilva ombesérja.

4.4 Genomforandet i EU av FN-sanktioner
mot terrorism

44.1 Genomfdérandet av resolution 1267 (1999)
och efterféljande resolutioner

Sanktioner mot Isil (Daish) och al-Qaida

Inom EU genomfoérs i dag FN-sanktionerna mot Isil (Daish) och
al-Qaida genom ridets beslut (Gusp) 2016/1693° och férordning
(EG) nr 881/2002°. Genom ridets beslut (Gusp) 2016/1693 har
EU iven infért autonoma sanktioner mot Isil (Daish) och al-Qaida,
dvs. mojlighet att sjilvstindigt besluta om listningar utan fére-
gdende FN-beslut. Sidana listningar verkstills operativt genom ridets
férordning (EU) 2016/1686.

Nir det giller genomférandet av FN-sanktionerna mot Isil
(Daish) och al-Qaida ir det forordning (EG) nr 881/2002 som ir
av sirskilt intresse.

Artikel 1 1 férordningen innehéller definitioner av begreppen
penningmedel, ekonomiska resurser, frysning av penningmedel,
frysning av ekonomiska resurser, sanktionskommitté och motivering.

Enligt artikel 2 1 samma foérordning ska alla penningmedel och
ekonomiska resurser som tillhor eller dgs, forvaras eller kon-
trolleras, antingen direkt eller indirekt, av en fysisk eller juridisk
person, en enhet eller grupp eller ett organ som fértecknas 1 bilaga I,

® Rédets beslut (Gusp) 2016/1693 av den 20 september 2016 om restriktiva dtgirder mot Isil
(Daish) och al-Qaida samt personer, grupper, foretag och enheter som har samrére med dem
och om upphivande av gemensam stindpunkt 2002/402/Gusp.

¢ R&dets férordning (EG) nr 881/2002 av den 27 maj 2002 om inférande av vissa sirskilda
restriktiva dtgirder mot vissa med organisationerna Isil (Daish) och al-Qaida associerade
personer och enheter, senast dndrad genom ridets férordning (EU) 2016/363 av den 14 mars
2016 om indring av férordning (EG) nr 881/2002 om inférande av vissa sirskilda restriktiva
3tgirder mot vissa med nitverket al-Qaida associerade personer och enheter.
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inbegripet av en tredje part som agerar pd dess vignar eller pd deras
uppdrag, frysas. Inga penningmedel eller ekonomiska resurser fir
direkt eller indirekt stillas till férfogande fér, eller goras tillging-
liga till f6rman for, fysiska eller juridiska personer, enheter, grupper
eller organ som fértecknas i bilaga I.

Den férteckning som det hinvisas till 1 bilaga I ska enligt arti-
kel 2.3 omfatta de fysiska och juridiska personer, enheter, grupper
och organ som angivits av FN:s sikerhetsrdd eller sanktionskom-
mittén sdsom associerade med organisationerna Isil (Daish) eller al-
Qaida.

Kommissionen har enligt artikel 7 befogenhet att vid behov dndra
bilaga I, vilket sker genom att en genomférandeférordning antas.

Med anledning av EU-domstolens” dom av den 3 september 2008
1 de forenade milen C-402/05P och C-415/05P, Kadi och Al
Barakaat International Foundation mot ridet och kommissionen,
EU:C:2008:461 (nedan Kadi-maélet) inférdes en ny artikel 7a i for-
ordningen bestdende av forfaranderegler for kommissionen nir
indringar ska goras i férteckningen i bilaga I. Reglerna syftar till att
sikerstilla att den grundliggande ritten till férsvar respekteras,
siarskilt ritten att bli hord, f6r den som beslutet beror. Rittssiker-
hetsaspekterna nir det giller listningsbesluten kommer att behand-
las mer utforligt 1 kapitel 7.

Enligt artikel 7a ska den listade personen, enheten, gruppen eller
organet utan dréjsmil underrittas om skilen foér beslutet och ges
tillfille att limna synpunkter i frigan (artikel 7a.2). Om synpunk-
ter liggs fram ska kommissionen ompréva listningen och vidare-
befordra synpunkterna till sanktionskommittén. Kommissionen
ska meddela den berérda personen, enheten eller gruppen eller det
berérda organet resultatet av sin prévning. Detta ska dven vidare-
befordras till sanktionskommittén. Vid omprévningen ska kom-
missionen bitridas av en kommitté och forfarandet ska folja de
regler som framgar av artiklarna 5 och 11 1 Europaparlamentets och
ridets forordning (EU) nr 182/2011 (artiklarna 7a.3 och 7b). Om
det inges en ny begiran som grundar sig pd nya visentliga bevis for

7T och med Lissabonférdragets ikrafttridande den 1 december 2009 ersattes “Europeiska

» » . : » P S
gemenskapernas domstol” med “Europeiska unionens domstol”, och ”férstainstansritten
ersattes med ”tribunalen”. Hir och i det f6ljande anvinds namnet EU-domstolen och tribu-
nalen genomggende dven nir domstolarna meddelat det aktuella avgérandet under namnen

EG-domstolen och férstainstansritten.
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att avféra en person, enhet, grupp eller organ frin bilaga I, ska
kommissionen goéra en ny provning i enlighet med samma for-
farande som framgir av artikel 7a.3 (artikel 7a.4). Kommissionen
ska ocksd gora dndringar i bilagan om FN beslutar att aviora nigon
fran listan eller dndrar identifieringsuppgifterna fér den listforde
(artikel 7a.5). Det stdr alltsd de listférda till buds att 1 vissa situa-
tioner begira omprdvning av ett listningsbeslut. Listforda personer
och enheter kan ocks3, vilket ir fallet vid listningar enligt alla EU-
férordningar om sanktioner, vicka talan vid tribunalen om ogiltig-
forklaring av den rittsakt om frysning som riktas mot dem. Tribu-
nalens dom kan verklagas till EU-domstolen.

Under 2017 tog det 3-7 dagar frdn det att en ny listning gjorts
av sanktionskommittén till dess motsvarande dndring skett pd EU-
niva.

Foérordning (EG) nr 881/2002 innehiller ocksd 1 artikel 2a be-
stimmelser om undantag frin ett frysningsbeslut, bl.a. nir det giller
medel som dr nédvindiga for att ticka grundliggande utgifter eller
som idr nddvindiga for att méta extraordinira utgifter. Beslut om
sddana undantag fattas av behoriga myndigheter 1 medlemsstaterna,
for Sveriges del Forsikringskassan.

Sanktioner mot talibanerna i Afghanistan

EU:s genomforande av sanktionerna mot talibanerna i Afghanistan
regleras i dag av ridets beslut 2011/486/Gusp® och ridets férord-
ning (EU) nr 753/2011°, varav férordningen ir av sirskilt intresse.
Férordningen innehdller motsvarande frysningsbestimmelser som
forordning (EG) nr 881/2002 ovan. I stillet f6r kommissionen ir
det dock ridet som ansvarar f6r upprittandet av listan 1 bilagan
over vilka personer, enheter, grupper och organ som omfattas av
sanktionerna. Andringar i listan sker genom antagande av genom-
forandebeslut och genomférandeférordningar.

8 R&dets beslut 2011/486/Gusp av den 1 augusti 2011 om restriktiva dtgirder mot vissa per-
soner, grupper, foretag och enheter med anledning av situationen i Afghanistan.

? R&dets forordning (EU) nr 753/2011 av den 1 augusti 2011 om restriktiva dtgirder mot vissa
personer, grupper, foretag och enheter med anledning av situationen i Afghanistan.
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Forordningen innehéller ocksd 1 artikel 5 bestimmelser om be-
viljande av undantag frin ett frysningsbeslut, bl.a. nir det giller
medel som ir nédvindiga fér att ticka grundliggande behov eller
som ir nddvindiga for att méta extraordinira utgifter. Sidana
beslut ska fattas av de behoriga myndigheter 1 medlemsstaterna
som anges pd de webbplatser som fértecknas 1 bilaga IT i férord-
ningen. I Sverige ir det enligt regeringens beslut Forsikringskassan
som kan bevilja undantag fr@n frysning av tillgdngar, dock inte
undantag avseende rutinmissig forvaltning, nigot som det ankom-
mer pd Finansinspektionen att besluta om.

4.4.2 Genomforandet av resolution 1373 (2001)

FN:s sikerhetsrids resolution 1373 (2001) har genomférts av EU-
linderna genom ett lagstiftningspaket bestiende av tvd gemen-
samma stdndpunkter (2001/930/Gusp och 2001/931/Gusp'®) som
ligger till grund fér rddets férordning (EG) nr 2580/2001".

Till gemensam stdndpunkt 2001/931/Gusp finns en bilaga med
en forteckning over personer, grupper och enheter som utfor
terroristhandlingar. Detta ir EU:s egen s.k. terroristlista. Det ir ridet
som fattar beslut om vem som ska foras upp pd listan. Besluten
fattas med enhillighet. I artikel 1.4 finns regler for hur listan ska
upprittas och vilka kriterier som ska tillimpas vid ett beslut att f6ra
upp en person eller enhet pd listan. I artikel 1.4 f6reskrivs foljande.

Forteckningen i bilagan skall upprittas pd grundval av exakta uppgifter
eller fakta i1 det relevanta drendet som visar att ett beslut har fattats av
en behorig myndighet betriffande de personer, grupper eller enheter
som avses, oavsett om det giller inledande av undersokningar eller
rittsliga dtgirder 1 friga om en terroristhandling, {6rsok att begd, del-
taga 1 eller underlitta en sidan handling, grundat pi bevis eller allvar-
liga och trovirdiga indicier eller en dom f6r sddana handlingar. Per-
soner, grupper och enheter som enligt FN:s sikerhetsrdd ir knutna till
terrorism eller mot vilka sikerhetsridet har utfirdat sanktioner kan
ingd 1 forteckningen.

19 Ridets gemensamma stdndpunkt av den 27 december 2001 om tillimpning av sirskilda &t-
girder 1 syfte att bekdmpa terrorism.

" Radets férordning (EG) nr 2580/2001 av den 27 december 2001 om sirskilda restriktiva
dtgirder mot vissa personer och enheter i syfte att bekimpa terrorism.
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I denna punkt avses med behdrig myndighet: en rittslig myndighet
eller, om rittsliga myndigheter inte har behorighet pd det omride som
omfattas av denna punkt, en likvirdig myndighet som ir behérig pd
det omridet.

Den gemensamma stindpunkten innehéller ocksd bl.a. definitioner
av begreppen terroristhandling” och “terroristgrupp” samt vad som
avses med personer, grupper och enheter som deltar i terrorist-
handlingar.

Forslag att fora upp en person, enhet eller grupp pd listan kan
limnas av sdvil medlemslinder som linder utanfér EU. En begiran
att tas bort frin listan kan goéras av de fértecknade personerna,
grupperna och enheterna eller av det land som ursprungligen fére-
slog att de skulle féras upp pd listan och varifrdn bakomliggande
beslut av behorig myndighet ofta hirstammar.

Enligt artikel 1.6 ska namnen pd de personer och enheter som
finns 1 forteckningen tll bilagan ses éver med jimna mellanrum,
minst en ging var sjitte mdnad, for att sikerstilla att det dr be-
rittigat att beh8lla dem 1 férteckningen.

Listan omfattar sdvil s.k. EU-externa som EU-interna terrorister
och terroristorganisationer, varav de EU-interna ir markerade med
en asterisk. Det finns ingen definition av dessa begrepp. Avgorande
for grinsdragningen anses allmint vara om verksamheten har sina
rotter, huvudsakliga aktiviteter och mél inom eller utanféor EU:s
territorium. Att en terrorist lever eller uppehiller sig pd unions-
rittens omrdde eller till och med ir medborgare i ett EU-land
behover inte betyda att personen riknas som en EU-intern terrorist.

De EU-externa terroristerna och terroristorganisationerna om-
fattas, férutom av den gemensamma stdndpunkten, av de sanktioner
som foreskrivs 1 férordning (EG) nr 2580/2001. Enligt férord-
ningen ska alla penningmedel, andra finansiella tillgdngar och eko-
nomiska resurser tillhérande dessa personer, grupper och enheter
frysas. Vidare fr inga penningmedel, finansiella tillgdngar eller eko-
nomiska resurser goras tillgingliga for dem, varken direkt eller in-
direkt.

De EU-interna terroristerna och terroristorganisationerna ir
endast foremdl for det polisiira och rittsliga samarbetet mellan
medlemsstaterna som 1 ovrigt foljer av artikel 4 1 stdndpunkten.
Fore Lissabonférdragets ikrafttridande rddde det nimligen delade
meningar bland EU:s medlemsstater huruvida EU hade behérighet
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att frysa tillgingar f6r sddana personer och organisationer. Sedan
2009 har det varken lagts till eller strukits nigra EU-interna terrorister
eller organisationer frin listan. De EU-interna personerna som ir
uppforda pd listan utgdrs av 31 stycken ETA-aktivister. Dirtill dr
18 grupper och enheter listade, t.ex. Real IRA, Continuity Irish
Rebublican Army och Tjugonde juli-brigaden.

Listningsforfarandet 1 bilagan tll gemensam  stindpunkt
2001/931/Gusp hanterades ursprungligen av rddsarbetsgruppen
CP931. Hosten 2016, di EU beslutade om inférande av autonoma
sanktioner mot Isil (Daish) och al-Qaida, inrittades en ny rads-
arbetsgrupp, COMET, som ska hantera listningstorfarandet for
sdvil gemensam stdndpunkt 2001/931 som foér de autonoma sank-
tionerna mot Isil (Daish) och al-Qaida. COMET, som siledes
ersitter CP931, har till uppgift att behandla och utvirdera infor-
mation 1 syfte att ligga till eller ta bort poster frin listan samt avge
rekommendationer till ridet 1 dessa frigor. Rddet beslutar om
indringar 1 férteckningen, vilka publiceras 1 Europeiska unionens
officiella tidning. Fér varje person, grupp och enhet som omfattas
av sanktionerna limnar ridet dven en motivering som forklarar hur
kriterierna for att ligga till en post pd foérteckningen har uppfyllts.
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5 Financial Action Task Force
(FATF)

5.1 Kort om FATF

FATF (Financial Action Task Force) dr en mellanstatlig organisa-
tion som bildades vid G7-toppmétet i Paris 1989. FATF arbetar
med att ta fram och besluta om internationella standarder fér be-
kimpning av penningtvitt, finansiering av terrorism och finansie-
ring av spridning av massférstorelsevapen.

FATF har idag 37 medlemmar. Tv8 av dessa dr organisationer,
Europeiska kommissionen och Gulfstaternas samarbetsrid. Dessutom
finns det nio associerade medlemmar (regionala FATF-liknande
organisationer) samt ett antal observatérer och observatdrsorga-
nisationer. Genom systemet med de regionala associerade medlem-
marna fir organisationens rekommendationer spridning till 6ver
180 jurisdiktioner. Aven organ som FN, Internationella valutafonden
(IMF) och Virldsbanken m.fl. har stillt sig bakom rekommenda-
tionerna. Sverige har varit medlem sedan organisationen bildades.

5.2 FATF:s rekommendationer och arbetssatt

FATF:s standarder bestir av rekommendationer och tolknings-
noter samt en ordlista med tillimpliga definitioner. Grunden fér
organisationens arbete utgors 1 dagsliget av 40 rekommendationer.
Riktade ekonomiska sanktioner mot terrorism och finansiering av
terrorism regleras 1 rekommendation 6 (tidigare specialrekommenda-
tion III, SR III). Rekommendationen avser sivil 1267- som 1373-
regimen.
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Genom sitt medlemskap 1 FATF har Sverige &tagit sig att leva
upp till de krav som foljer av rekommendationerna och att vidta
dtgirder for att sikerstilla att vi har ett effektivt system for be-
kimpning av penningtvitt, finansiering av terrorism och spridning
av massforstorelsevapen.

Medlemskapet innebir ocksg att Sverige har tagit sig att regel-
bundet genomgd utvirderingar av sitt system. En FATF-utvir-
dering sker dels genom att landets tekniska efterlevnad utvirderas
pd grundval av skriftligt material, dels genom platsbessk dir huvud-
fokus ligger pa att utvirdera effektiviteten. Detta stiller 1 praktiken
héga krav pd en indamélsenligt utformad lagstiftning. I tidigare
utvirderingsrundor har granskningen huvudsakligen varit inriktad
pa hur linderna tekniskt lever upp till standarderna. I samband med
att FATF reviderade sina standarder 2012 lyftes effektivitetsaspekten
fram och jimstilldes formellt med den tekniska. Sverige har varit
foremdl for fyra utvirderingar, varav tvd har dgt rum efter det att
resolution 1267 (1999) och 1373 (2001) antogs. Resultatet av dessa
utvirderingar redovisas 1 avsnitt 5.3.

5.2.1 Narmare om rekommendation 6

Rekommendation 6 har féljande lydelse:

Countries should implement targeted financial sanctions regimes to
comply with United Nations Security Council resolutions relating to
the prevention and suppression of terrorism and terrorist financing.
The resolutions require countries to freeze without delay the funds or
other assets of, and to ensure that no funds or other assets are made
available, directly or indirectly, to or for the benefit of, any person or
entity either (i) designated by, or under the authority of, the United
Nations Security Council under Chapter VII of the Charter of the
United Nations, including in accordance with resolution 1267 (1999)
and its successor resolutions; or (ii) designated by that country pursuant
to resolution 1373 (2001).
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Till rekommendationen finns 13 tolkningsnoter. FN:s sikerhetsrad
har uppmanat medlemsstaterna att implementera FATF:s rekom-
mendation 6 samt tillimpa FATF:s tolkningsnoter till rekommen-
dationen.’

Nedan féljer en genomging av de punkter som ir av intresse for
utredningen.

I de inledande tolkningsnoterna, som handlar om syftet med
rekommendationen, pipekas bl.a. att riktade ekonomiska sanktioner
ir av forebyggande karaktir och syftar will att f6érhindra flodet av
medel eller andra tillgdngar till terrorister eller terroristorganisa-
tioner. Atgirderna som linderna har att vidta enligt rekommen-
dation 6 kan komplettera ett straffprocessuellt férfarande men far
inte vara villkorade av ett sddant. Det framhills ocks3 att medlems-
staterna, vid genomférandet av riktade ekonomiska sanktioner, méste
respektera minskliga rittigheter, rittsstatliga principer samt erkinna
oskyldiga tredje parters rittigheter (tolkningsnot A.2).

Nir det giller utpekandet av vilka personer och enheter som ska
omfattas av sanktionerna (som nedan benimns vilka personer som
ska listas), uttalas 1 tolkningsnoterna att linderna ska ha tydliga och
effektiva procedurer och mekanismer f6r att dels kunna identifiera
och limna forslag pd vilka personer och enheter som ska listas
enligt resolution 1267 (1999) samt efterféljande resolutioner’, dels
identifiera och lista personer som omfattas av resolution 1373 (2001),
inbegripet mojligheten att lista personer och enheter pd begiran av
annan stat.

For dessa indamal bor medlemsstaterna utse en myndighet eller
en domstol som ir behorig att foresld listning till 1267/1989/2253-
kommittén och 1988-kommittén samt som kan lista sjilv enligt

! Se t.ex. punkten 11 i resolution 2161 (2014) i vilken sikerhetsridet med stéd av kapitel VII
i FN-stadgan anger féljande: The Security Council strongly urges Member States to apply
the elements in FATF’s Interpretive Note to Recommendation 6, and to take note of, inter
alia, related best practices for effective implementation of targeted financial sanctions related
to terrorism and terrorist financing, and takes note of the need to have appropriate legal
authorities and procedures to apply and enforce targeted financial sanctions that are not
conditional upon the existence of criminal proceedings, and to apply an evidentiary standard
of proof of “reasonable grounds” or “reasonable basis”, as well as the ability to collect or
solicit as much information as possible from all relevant source.

? 1 rekommendationen pipekas att det i FN:s sikerhetsrids resolutioner inte stills krav p3
att linderna limnar forslag pd listning till respektive sanktionskommitté men att det krivs
att linderna har effektiva procedurer och mekanismer for att kunna limna forslag pd listning.
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resolution 1373 (2001) eller pd forslag frin en annan stat (tolknings-
not B4).

Det beviskrav som ska tillimpas vid avgérandet av om en person
eller enhet ska listas anges av FATF som “reasonable grounds” eller
“reasonable basis”, 1 enlighet med hur detta beviskrav ska forstds i
respektive medlemslands rittssystem. Beviskravet ska gilla 1 for-
hillande till om det finns anledning att misstinka eller anta att den
person eller enhet som foreslds bli listad uppfyller kriterierna fér
listning i resolution 1373 (2001)°. Beviskravet ska vara detsamma
oavsett om en person eller enhet ska listas pd initiativ av den egna
staten eller om det avser en begiran om frysning frdn en annan stat
(tolkningsnot B4d). I de fall en begiran om frysning kommer frin
ndgon annan stat, ska den mottagande staten omgiende avgéra om
begiran stéds av ”reasonable grounds” enligt det mottagande landets
rittssystem (tolkningsnot B4b).

I tolkningsnoterna framhdlls ocksd lindernas skyldighet att ge-
nomféra riktade ekonomiska sanktioner beslutade av FN:s siker-
hetsrdd enligt kapitel VII i FN-stadgan utan dréjsmél, ("without
delay”) (tolkningsnot D7).

Begreppet utan dréjsmil definieras i FATF:s ordlista sisom
helst inom ndgra timmar, (*ideally within a matter of hours”), frén
det att FN:s sikerhetsrdd eller en sanktionskommitté under siker-
hetsrddet har beslutat om listning. Nir det giller 1373-regimen
uppstar skyldigheten att vidta 3tgirder si snart “resonable grounds”
eller “reasonable basis” foreligger 1 enlighet med resolution 1373
(2001). I FATF:s ordlista avseende begreppet without delay” fram-
hills att begreppet ska tolkas 1 ljuset av behovet av att férhindra
forflyttning av penningmedel eller andra tillgingar som kan kopplas
till terrorister och terroristorganisationer eller nigon som finan-
sierar terrorism.

Det finns ocks3 flera tolkningsnoter som handlar om avlistning
samt upphivande av frysning av tillgdngar for avlistade personer
samt mojligheten att frigora medel eller andra tillgingar for per-
soner och enheter som fitt sina tillgdngar frysta. Varje land ska
enligt rekommendationerna utveckla och inféra forfaranden for att
préva yrkanden om avlistning enligt vissa bestimda kriterier som

31 rekommendationen anges “Reasonable grounds och reasonable basis to suspect or believe
that the proposed designee meets the criteria for designation in resolution 1373 (2001)”.
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overensstimmer med internationella 8taganden och tillimpliga ritts-
principer och upphiva frysningen av tillgdngar f6r avlistade per-
soner. For personer och enheter som ir listade under 1267-regimen
giller att forfaranden och kriterier ska stimma &verens med de som
har antagits av 1267/2253/1989-kommittén och 1988-kommittén
(tolkningsnot D7). For personer och enheter som ir listade enligt
resolution 1373 (2001) ska linderna ha limpliga forfaranden och
mekanismer som mojliggor avlistning samt upphivande av ett be-
slut om frysning for de personer och enheter som inte lingre upp-
fyller kriterierna enligt resolutionen. Det ska ocksd finnas mojligheter
for den som har fitt sina tillgingar frysta att f beslutet 6verprévat av
en domstol eller annan oberoende myndighet (tolkningsnot D8).
Om en person eller enhet med ett namn som ir identiskt eller
liknande en listad person/enhet fitt sina tillgdngar frysta (s.k. "false
positive”), ska det finnas forfaranden for att upphiva frysningen
efter kontroll att den berérda personen eller enheten inte ir den
listade personen/enheten (tolkningsnot D9). Varje land har ocksd
en skyldighet att frigéra frysta tillgingar som ir nodvindiga for att
tillgodose grundliggande minskliga behov 1 enlighet med FIN:s siker-
hetsrdds resolution 1452 (2002) och efterfoljande resolutioner (tolk-
ningsnot D10).

5.3 FATF:s utvarderingar av Sverige
5.3.1 FATF:s utvardering 2006

Inom ramen for den tredje rundan av émsesidiga utvirderingar av
Sverige, vilken publicerades den 17 februari 2006, gjorde FATF be-
démningen att Sveriges genomforande av riktade ekonomiska sank-
tioner mot terrorism och finansiering av terrorism “delvis” stimde
dverens med ddvarande specialrekommendation III (nuvarande re-
kommendation 6).*

* Sverige fick i detta avseende graderingen Partially Compliant (PC), vilket r ndst ligsta be-
tyget pd en fyrgradig skala innehdllande betygen NC — Non compliant, PC — partially compliant,
LC - largely compliant, C — compliant.
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De brister som nu ir av intresse sammanfattades av FATF enligt
foljande:

e Sverige saknar en mekanism som gér det mojligt att frysa till-
gingar pd begiran av en annan stat samt mojliggér frysning av
tillgdngar fér EU-interna terrorister 1 enlighet med resolu-
tion 1373 (2001).

e For lite information och vigledning har limnats till finansiella
institut och personer/enheter som har besittning till medel och
andra tillgdngar som omfattas av ett frysningsbeslut.

5.3.2 FATF:s utvardering 2017

Inom ramen for den fjirde rundan av émsesidiga utvirderingar av
Sverige, vilken publicerades den 25 april 2017, bedémdes savil Sveriges
tekniska efterlevnad av FATF:s rekommendationer som effektivi-
teten av det svenska systemet.

Sverige fick samma betyg som vid utvirderingen 2006 nir det
giller den tekniska efterlevnaden av rekommendation 6, dvs. att
Sveriges genomfdrande delvis stimmer dverens med rekommenda-
tionen.

FATF konstaterade att samma regelverk for genomfoérandet av
riktade ekonomiska sanktioner fortfarande gillde som vid utvir-
deringen 2006. De brister som sirskilt pitalades kan sammanfattas
enligt f6ljande:

e Sverige har varken ndgra formella procedurer eller informella
mekanismer for att limna forslag pd listningar till FN:s sank-
tionskommittéer.

e Genomforandet av riktade ekonomiska sanktioner enligt FIN:s
sikerhetsrdds resolutioner 1267/1989/2253 respektive 1988 genom-
fors inte “utan drojsmal”.

o Savitt giller resolution 1373 (2001) foreligger ett glapp 1 EU:s
genomférande eftersom frysningsbestimmelserna i férordning
nr 2580/2001 och gemensam stdndpunkt 2001/931/Gusp inte
giller EU-interna terrorister.
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Betriffande bedémningen av hur effektivt Sveriges system ir nir
det giller “férebyggande dtgirder och ekonomiska sanktioner” fick
Sverige betyget "moderate”, vilket ir det nist ligsta betyget pd en
fyrgradig skala.” De brister som pitalades nir det giller den tek-
niska efterlevnaden av rekommendation 6 bidrog 1 hog utstrick-
ning till det liga betyget. For vr utredning ir f6ljande slutsatser av
intresse:

e Sveriges anvindning av riktade ekonomiska sanktioner som ett
verktyg for att forhindra terroristfinansiering ir begrinsad. Det
saknas mojligheter att anvinda riktade ekonomiska sanktioner
som en 4tgird mot terroristhot som paverkar Sverige. Sverige
har aldrig limnat férslag pd listningar till 1267/1989/2253-
kommittén eller 1988-kommittén, eller till EU i enlighet med
gemensam stindpunkt 2001/931/Gusp. Det finns inte heller ndgon
mojlighet att lista personer/enheter 1 enlighet med resolu-
tion 1373 (2001).

o Det foreligger allvarliga brister vid genomférandet av riktade
ekonomiska sanktioner beslutade av FN eller EU p4 grund av
tekniska brister i tillimpliga EU-rittsakter. Bristerna leder till
stora fordréjningar vid implementeringen av FIN-sanktioner och
innebir ocksd att riktade ekonomiska sanktioner beslutade av
EU inte giller EU-interna terrorister.

o Sverige forefaller att ha en god forstdelse for terroristfinan-
sieringsrisker. Trots detta har Sverige inte infért mojligheten att
anvinda riktade ekonomiska sanktioner 1 syfte att effektivt minska
dessa risker, innefattande de risker som skapas av utlindska
terroriststridande och med anledning av tervindande terrorist-
stridande. Detta verkar férsvaga myndigheternas formiga att
forhindra flodet av medel som kan anvindas till terroristfinan-
siering.

> Betygsskalan dr Low, Moderate, Substantial och High.
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54 Nagot om riktade ekonomiska sanktioner
mot spridning av massforstorelsevapen

I virt uppdrag ingdr att limna férfattningsforslag for att Sverige ska
kunna genomféra riktade ekonomiska sanktioner mot terrorism
och finansiering av terrorism “utan drojsmal” samt dverviga om dessa
forfattningsforslag bor utformas s& att de dven ticker in bindande
beslut av FN:s sikerhetsrdd avseende riktade ekonomiska sank-
tioner inom andra sanktionsregimer, sdsom de mot Iran och Demo-
kratiska folkrepubliken Korea. Det finns dirfor skil att i korthet
redogéra f6r FATF:s rekommendation 7 som handlar om riktade
ekonomiska sanktioner mot spridning av massférstorelsevapen.
Rekommendationen har féljande lydelse:

Countries should implement targeted financial sanctions to comply
with United Nations Security Council resolutions relating to the
prevention, suppression and disruption of proliferation of weapons of
mass destruction and its financing. These resolutions require countries
to freeze without delay the funds or other assets of, and to ensure that
no funds and other assets are made available, directly or indirectly, to
or for the benefit of, any person or entity designated by, or under the
authority of, the United Nations Security Council under Chapter VII
of the Charter of the United Nations.

Till rekommendationen finns 13 tolkningsnoter. FN:s sikerhetsrad
har uppmanat medlemsstaterna att tillimpa FATF:s rekommenda-
tion 7 samt tillhérande tolkningsnoter.®

Enligt rekommendationen 3ligger det medlemsstaterna att genom-
fora de riktade ekonomiska sanktionerna ”utan drdjsmil” mot
personer och enheter som utses: a) Nir det giller resolution 1718
(2006) och dess efterféljande resolutioner’, av sikerhetsridet i bi-
lagor till de relevanta resolutionerna, eller av sikerhetsridets 1718-
sanktionskommitté; och b) nir det giller resolution 2231 (2015)®
och eventuella framtida efterféljande resolutioner frin sikerhets-
rddet, nir de agerar med stéd av kapitel VII 1 FN-stadgan (tolk-
ningsnot C5).

¢ Se FN:s sikerhetsresolution 2270 (2016).
7 Resolutionerna avser Demokratiska folkrepubliken Korea.
8 Resolutionen avser Iran.
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Begreppet utan drojsmal har i rekommendation 7 samma bety-
delse som i rekommendation 6. Genomférandet av de riktade eko-
nomiska sanktionerna ska siledes helst ske inom nigra timmar
("ideally within a matter of hours”), frn det att FN:s sikerhetsrad
eller en sanktionskommitté under sikerhetsrddet har beslutat om
listning.

Rekommendation 7 tillkom 2012 i samband med att FATF:s
mandat utdkades till att omfatta bekimpning av spridning av mass-
forstorelsevapen. I FATE:s senaste utvirdering av Sverige granskades
Sveriges genomférande av rekommendationen f6r férsta gdngen.

Nir det giller den tekniska efterlevnaden av rekommendation 7
ansigs Sverige vara delvis 1 6verensstimmelse, “partially compliant”.
Betriffande effektiviteten av det svenska systemet erholls betyget
“substantial”.

For Sveriges del genomfors FN:s riktade ekonomiska sank-
tioner mot spridning av massférstorelsevapen pd EU-niva. Betriff-
ande Demokratiska folkrepubliken Korea konstaterade FATF att
FN under perioden mars 2012 till november 2015 listade nya per-
soner och enheter vid fyra tillfillen. Vid tre av tillfillena tog det
cirka fyra, sex respektive tio veckor att genomféra besluten pd EU-
nivd. De listningar som avser Demokratiska folkrepubliken Korea
som gjordes av FN:s sikerhetsrdd 1 resolution 2270 (2016), genom-
férdes av EU inom tvd dagar.

FATF har inte mandat att granska hur genomférandet sker av
sddana riktade ekonomiska sanktioner som beslutats inom andra
FN-sanktionsregimer in dem som giller finansiering av terrorism
och icke-spridning av massférstorelsevapen. Oavsett syftet har dessa
andra sanktioner samma tekniska utformning som de i vir utred-
ning behandlade frysningsdtgirderna, och frdgorna kring skyndsamhet
vid genomforandet instiller sig dven dir.
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6 Tidigare lagférslag och
efterféljande handelseutveckling

6.1 Inledning

I detta kapitel redogor vi for tidigare lagforslag avseende genom-
férandet av FN:s sikerhetsrds resolutioner mot terrorism och
terrorismfinansiering och 1 férekommande fall f6r remissinstans-
ernas synpunkter pd forslagen. Vidare beskrivs utvecklingen efter
lagforslagen bdde vad giller dndringar i EU-férdragen och infor-
andet av dispositionsforbudet i penningtvittslagen, vilket sedan 2014
utgodr en mojlighet ate uillfillige férhindra att egendom flyttas eller
pd annat sitt disponeras, om det finns skl att misstinka att egen-
domen ska anvindas for bl.a. terrorismfinansiering.

6.2 Tidigare lagforslag m.m.
6.2.1  Forslag till lag om sparrande av tillgangar m.m.

Med anledning av FN:s sikerhetsrids resolution 1373 (2001) upp-
rittade Justitiedepartementet 2001 en promemoria som bl.a. inne-
holl ett lagférslag om spirrande av tillgdngar m.m." Enligt det
remitterade lagforslaget skulle banker, andra finansiella institu-
tioner och i vissa fall enskilda fysiska eller juridiska personer sjilva
bedéma om nigon som de hade ett ekonomiskt mellanhavande
med begick eller férsokte begd terroristhandlingar eller medverkade
till sddana handlingar. Lagridet anférde bl.a. f6ljande.

' férslaget anvindes termen “spirrande” av tillgdngar, vilket motsvarar den terminologi som
numera ir allmint vedertagen som “frysning” av tillgingar.
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Sikerhetsrddets resolution 1373, som utgdr grunden till den nya lagen,
har till syfte att tillgodose vitala statsintressen. Med hinsyn dirtill och
behovet av rittssikerhet for enskilda fysiska och juridiska personer
samt med beaktande av svirigheterna {6r dessa att sjilvstindigt hantera
frdgor av hir aktuellt slag finner Lagrddet starka skil tala for att det
frimst ska vara staten och inte enskilda fysiska och juridiska personer
som 3ldggs ansvaret for att kraven i resolutionen uppfylls. ----Beslutet
att spirra tillgdngar eller att férbjuda tillhandahillandet av tillgingar
eller tjinster ir av sddan karaktir att det synes naturligt att ett av-
gorande fattas av en dklagare och att det direfter understills domstols-
proévning.?

Lagridet utgick frin att uppgiften att fatta beslut i1 forsta instans
med hinsyn till drendets vikt skulle liggas pd Riksdklagaren och att
uppgiften att dverpréva detta beslut skulle koncentreras till en enda
domstol, enligt forslaget Stockholms tingsritt.

Lagriddet férordade vidare att beviskravet vid beslut att spirra
tillgdngar skulle anknyta till det beviskrav som giller vid tvings-
dtgirder som kvarstad enligt 26 kap. rittegdngsbalken eller beslag
enligt 27 kap. rittegdngsbalken. Enligt lagridets forslag skulle be-
stimmelsen formuleras s3 att “ekonomiska tillgingar ska utan drojs-
mél spirras och far inte betalas ut eller férfogas 6ver, om de tillhér
personer som skiligen kan misstinkas foér att komma att beg3,
forsoka att begd eller medverka till terroristhandlingar”.

Lagridet limnade sitt yttrande den 7 november 2001. Arendet
ledde inte till ndgra férfattningsdtgirder, vilket torde bero pd att
resolution 1373 (2001), dtminstone storsta delen, kom att genom-
foras p& EU-nivd genom gemensam stdndpunkt2001/931/Gusp
och ridets forordning (EG) nr2580/2001 om sirskilda restriktiva
dtgirder mot vissa personer och enheter 1 syfte att bekimpa terrorism,
vilka tridde 1 kraft den 28 december 2001.

6.2.2  Sanktionslagutredningen — SOU 2006:41

I mars 2005 tillsattes en utredning med uppgift att se 6ver sank-
tionslagen (Dir. 2005:34), frimst i syfte att anpassa den till det
internationella regelverket pid omrddet. Utredningen antog namnet
Sanktionslagutredningen.

? Utdrag ur protokoll vid sammantride i Lagridet 2001-11-07.
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En del av uppdraget var att analysera hur Sverige uppfyllde sina
folkrittsliga forpliktelser nir det giller sanktioner mot terrorister
och terroristorganisationer och, om det behévdes, limna forslag pd
lagindringar 1 sanktionslagen eller, om det bedémdes som limp-
ligare, 1 sirskild forfattning.

Utredningen &verlimnade sitt betinkande, Internationella sank-
tioner (SOU 2006:41), 1 mars 2006 och foreslog 1 detta avseende
dels en ny lag om frysning av tillgdngar m.m., dels en ny bestim-
melse 1 sanktionslagen som gjorde det méjligt att interimistiskt fatta
beslut om frysning 1 avvaktan pid EU:s genomfoérande av FN:s
sikerhetsrdds resolutioner om riktade ekonomiska sanktioner.

En ny lag om frysning av tillgdngar m.m.

Sanktionslagutredningen konstaterade att Sveriges folkrittsliga for-
pliktelser enligt resolution 1373 (2001) kriver mer in vad som kan
uppnds genom straffprocessuella regler om beslag och kvarstad.
Det bedémdes dirfér nédvindigt att inféra bestimmelser som gor
det mojligt att utanfor ett straffprocessuellt férfarande och utan
drojsmél frysa ullgdngar f6r misstinkta terrorister och terrorist-
organisationer m.fl. och som férbjuder att tillgdngar och finansiella
yénster stills till deras forfogande. Eftersom sanktionslagen frimst
har karaktiren av en fullmaktslag ansig Sanktionslagutredningen
att sddana bestimmelser borde tas upp 1 en sirskild lag. Det
foreslagna lagforslaget dterspeglade 1 stort det forslag som Lagridet
limnade 2001.
Forslaget innebar bl.a. fljande.

¢ FEkonomiska tillgingar ska frysas om de tillhor fysiska eller juri-
diska personer, grupper eller enheter som skiligen kan miss-
tinkas for att ha begitt, planerat att begs, forsokt att begd eller
medverkat till terroristbrott.

o Ett frysningsbeslut innebir att tillgdngarna inte far betalas ut eller
forfogas dver pa annat sitt.

e Beslutet ska innehilla ett fé6rbud mot att ekonomiska tillgdngar
och finansiella tjinster direkt eller indirekt tillhandahills nigon
sddan fysisk eller juridisk person, grupp eller enhet.
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e Beslut om frysning ska meddelas av 3klagare och vara straffsank-
tionerat.

e Lagen ska vara tillimplig pd bdde EU-interna och EU-externa
terrorister.

e Lagen ska dock inte tillimpas i friga om de som omfattas av
frysningsitgirder enligt en EU-férordning om ekonomiska sank-
tioner.

e Ett frysningsbeslut ska kunna meddelas parallellt med ett beslut
om beslag eller kvarstad. Ett beslut om beslag eller kvarstad ska
d3 ha foéretride framfor frysningsbeslutet s att det kan verk-
stillas.

o Aklagarens beslut ska upphivas om det inte lingre finns skil for
det och det ska ocksd kunna éverklagas till Stockholms tings-
ratt.

Nir det giller valet av beslutsmyndighet ansig Sanktionslagutred-
ningen att ett frysningsbeslut ir en si ingripande &tgird f6r den
enskilde att beslutet bor fattas av domstol eller myndighet. Sank-
tionslagutredningen gjorde bedémningen att tillimpningen av frys-
ningslagen oftast torde bli aktuell 1 friga om misstankar om
terroristhandlingar och finansiering av terroristhandlingar utan direkt
anknytning till Sverige. Mycket ansdgs dirfér tala f6r att en majo-
ritet av de som berdrdes av besluten inte skulle komma att éver-
klaga dem, vilket talade starkt emot att grundbeslutet skulle fattas av
domstol. Sanktionslagutredningen framférde dven skil som talade
for att vilja sdvil Finansinspektionen som 3klagaren som besluts-
fattare. Avgorande for stillningstagandet betriffande beslutsmyndig-
het var slutligen att beslutet forutsitter en bedémning av om den
foreliggande utredningen ir tillricklig for att skilig misstanke ska
foreligga och vilken ytterligare utredning som annars ska inhimtas.
Med motiveringen att dklagaren har en 6verligsen erfarenhet och
kompetens fér sddana bedémningar valdes 8klagaren som besluts-
fattare.

Betriffande frysningsbestimmelsens nirmare utformning hin-
visades till det preventiva syftet med resolution 1373 (2001). Sank-
tionslagutredningen ansdg det rimligt att bestimmelsen skulle om-
fatta dem som skiligen kan misstinkas for att planera eller forsoka

68



SOU 2018:27 Tidigare lagforslag och efterféljande handelseutveckling

begd eller medverka till terroristhandlingar. Ett problem med en
sddan skrivning ansigs emellertid vara att den inte skulle omfatta
personer som skiligen kan misstinkas for att ha begdtt ett terro-
ristbrott eller ens dem som ir &talade for eller rent av démda fér
sddana brott. Det bedémdes dirfor nédvindigt att det av lagtexten
skulle framgg att frysningsbeslut dven skulle kunna baseras pa redan
begingna brott.

Interimistiska frysningsbeslut

Sanktionslagutredningen uppmirksammade att EU inte utan for-
drojning kan genomféra FN:s resolutioner och besluten frin dess
sanktionskommittéer. I friga om resolutioner som inkluderar frys-
ning av tillgdngar, dir kravet pd snabbhet méste stillas sirskilt hogt,
ansig Sanktionslagutredningen att det var ett uppenbart problem.
Mot den bakgrunden féreslogs att det skulle inféras en ny bestim-
melse i sanktionslagen med foljande lydelse:

Om Férenta nationernas sikerhetsrdd eller ndgon sanktionskommitté
under sikerhetsrddet beslutar om frysning av ekonomiska tillgdngar for
eller férbud mot att tillhandahilla ekonomiska tillgdngar eller finan-
siella tjinster &t en fysisk eller juridisk person, grupp eller enhet, och
detta beslut skall genomforas av Europeiska gemenskapen genom ind-
ring 1 en redan antagen férordning om ekonomiska sanktioner, skall
Finansinspektionen utan dréjsmal besluta om motsvarande dtgirder.

Finansinspektionens beslut skall gilla f6r de finansiella institut som
stdr under dess tillsyn. Beslutet skall gilla till dess att sanktionerna
genomférs av Europeiska gemenskapen.

Finansinspektionens beslut kan 6éverklagas hos allmin férvaltnings-
domstol.

Gillande valet av beslutsmyndighet anférde Sanktionslagutredningen
att den foreslagna bestimmelsen inte bygger pd nigon bevisprov-
ning och att det éver huvud taget inte 1 det enskilda fallet skulle
goras ndgon provning mot kriterier eller liknande. Det var diremot
av avgorande betydelse att besluten kunde genomféras snabbt for
att forhindra forflyttning av medel. Det ansdgs dirfor limpligast att
Finansinspektionen anfértroddes uppgiften att genomféra besluten
om tillfillig frysning. Systemet féreslogs omfatta samtliga sank-
tionsregimer 1 vilka sidana beslut fattas av sikerhetsridet eller av
ndgon sanktionskommitté under sikerhetsridet.
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6.2.3 Remissinstansernas synpunkter

Sanktionslagutredningens betinkande remitterades till 50 remiss-
instanser under viren 2008, dvs. cirka tvi r efter det att Sank-
tionslagutredningen hade limnat sitt betinkande. Av de 50 remiss-
instanserna svarade 34 stycken varav fem meddelade att de inte hade
nigra synpunkter eller inte hade fér avsikt att limna nigot ytt-
rande. Av de som svarade i sak var det knappt hilften som i stort
tillstyrkte limnade férfattningstorslag alternativt limnade dem helt
eller 1 allt visentligt utan erinran.

Ett stort antal remissinstanser uppehéll sig 1 sina yttranden vid
rittssikerhetsproblematiken gillande riktade ekonomiska sanktioner,
sirskilt 1 1267-regimen. Advokatsamfundet konstaterade att utveck-
lingen pid omridet medfért att riktade sanktioner i allt stdrre
omfattning avviker frn acceptabla, rittsstatliga minimikrav pd
rittssikerhet. Den allvarligaste bristen med de ridande FN-systemen
var enligt Advokatsamfundet avsaknaden av mojligheter till dom-
stolsprovning. Enligt Advokatsamfundets uppfattning borde fram-
tidens sanktionssystem utformas efter foljande absoluta minimi-
standarder:

1. Atgirder mot misstinkta personer ska bara tillitas under forut-
sittning att tillfredsstillande bevisnivd uppnitts. Beslutet att upp-
fora namn pd en sanktionslista miste grunda sig pad fullgod
utredning och motiveras pd acceptabelt sitt.

2. Person, grupp och enhet mot vilken beslut fattas ska informeras
om beslutet och grunderna fér detta samt upplysas om mojlig-
heten att overklaga.

3. Misstinkta personer ska ha en mojlighet att forsvara sig och ha
ritt till juridiskt bitride.

4. Misstinkta personer ska beredas tillgdng till acceptabel domstols-
provning avseende bdde straffrittsliga anklagelser och administra-
tiva dtgirder. Verkstillighet av beslut méste ske pd behorigt sitt.

5. Sanktionslistorna bér (om de inte ir tidsbegrinsade) ses over
var tredje mnad. Det miste finnas en reell mojlighet att f3 sitt
namn struket frin en lista nir férutsittningar dirfor foreligger.

6. Person, grupp eller enhet som uppférts pd sanktionslista utan
grund ska ha ritt till ersittning.
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Aven Justitiekanslern ansig att den allvarligaste bristen i rittssiker-
hetshinseende var avsaknaden av en reell mojlighet till dverprov-
ning av en listning. Justitiekanslern ville dirfér att Sverige skulle
verka for att FN infor en mojlighet till verprévning av en obe-
roende domstol eller liknande fér den som listats av sanktions-
kommittén.

Flera remissinstanser pipekade ocksd att EU-domstolens dom 1
det s.k. Kadi-mélet borde avvaktas for att bedéma om utgdngen i
mélet skulle 3 ndgon betydelse for limnade lagforslag.

Nedan redovisas ett urval av remissinstansernas synpunkter pd
forslagen om en ny lag om frysning av tillgdngar m.m. samt moj-
ligheten att fatta interimistiska beslut om frysning.

Forslaget om en ny lag om frysning av tillgingar m.m.

Svea hovrdtt stillde sig av rittssikerhetsskil kritisk till forslaget,
dven om det ansdgs positivt att forslaget inneholl en méjlighet till
domstolsprévning. Den stérsta risken utgjordes enligt hovritten av
den brist pd proportionalitet som riskerade att uppkomma mellan
de &tgirder som vidtas och de misstankar som ligger till grund for
dessa. Bristen skulle enligt hovritten kunna lindras om regeln i den
foreslagna 6 § om undantag for att tillgodose grundliggande behov
m.m. gavs generell tillimpning.

Stockholms tingsrdtt var positiv till en ny sirskild lag om frysning
av tillgdngar. Enligt tingsritten borde beviskravet utformas s3 att
tillgdngarna kunde knytas till personer som skiligen kan miss-
tinkas for att komma att begd, forsoka att begd eller medverka till
terroristhandlingar. Motsvarande beviskrav borde enligt tingsritten
dven gilla 1 forhdllande till vem som ska anses ha dganderitt till
egendomen i friga. Tingsritten tillstyrkte att beslut om frysning
skulle fattas av 3klagare, att besluten skulle kunna éverprévas av
domstol och att éverprévningen skulle koncentreras till en bestimd
domstol, foretridesvis Stockholms tingsritt.

Aklagarmyndigheten ansig att det var olimpligt att vilja 3klagare
som beslutsfattare. Enligt myndigheten hade forslaget ett syfte och
en inriktning som inte korresponderar med dklagarens huvudsak-
liga arbetsuppgifter och skulle siledes motverka renodlandet av
3klagarrollen. Vidare framholls att ingen av de stater vilkas lag-
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stiftning pd omradet redovisats i utredningen har valt dklagare som
beslutsfattare. Myndigheten tillstyrkte att beslut om frysning skulle
kunna éverprovas av domstol. Myndigheten ifrdgasatte om det var
indamadlsenligt att lagen begrinsades till att specifikt avse genom-
forandet av resolution 1373 (2001) eftersom det inte kan uteslutas
att den resolutionen i framtiden kommer att ersittas och/eller att
frysning kommer att behéva regleras dven inom ramen fér andra
resolutioner.

Rikspolisstyrelsen lyfte frigan 1 vilken utstrickning tillgdngar
som 1 sjilva verket tillhér den sanktionsutpekade personen skulle
kunna frysas trots att de disponeras eller ser ut att dgas av nigon
annan som ir bulvan fér den sanktionsutpekade. I friga om till-
handahillandet berdrdes dven frigan om den utpekade personen
skulle kunna komma undan genom att skydda sig bakom ombuds-
och kommissionirskap.

Tullverket konstaterade att det eventuellt fanns en lucka i regel-
verket som skulle gora det mojligt f6r en misstinkt eller annan
person att frn landet fora ut eller till landet féra in pengar och
andra kontanta medel utan att Tullverket skulle kunna ingripa mot
det 1 samband med grinspassagen.

Sikerhetspolisen vickte frdgan om den foreslagna formuleringen
att tillgdngar ska frysas for nigon som skiligen kan misstinkas fér
att “planera att begd” skulle innebira att lagen dven skulle vara
tllimplig pd underrittelsestadiet. Sikerhetspolisen stillde sig tvek-
sam till om det verkligen féreldg en folkrittslig forpliktelse att frysa
tillgdngar pd en s3 tidig niva.

Advokatsamfundet ansig att Sverige borde verka for att en gemen-
sam definition av EU-terrorister tillimpas och att den tillimpliga
lagen bor likstilla EU-interna och EU-externa terrorister.

Forslaget om interimistiska frysningsbeslut

Ett par remissinstanser ifrgasatte om Sverige har en folkrittslig
skyldighet att fatta interimistiska beslut, sirskilt mot bakgrund av
den rittssikerhetsproblematik som foreligger nir det giller 1267-
regimen.
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Finansinspektionen motsatte sig att bli beslutsfattande myndig-
het. Eftersom nigon materiell prévning av beslutet inte skulle goras
ifrigasattes nyttan med att ha en forvaltningsrittslig myndighet
som beslutsfattare. Vidare pdpekade Finansinspektionen att tids-
utdrikten vid genomfoérandet av FIN-sanktionerna inte helt skulle
komma att elimineras med férslaget. Vidare framfordes vissa syn-
punkter pd hur underrittelsen av beslutet till bankerna rent prak-
tiskt skulle ske och framhélls behovet av att hitta tekniska 16s-
ningar pd problemet.

Aven Lunds universitet ifrigasatte om Finansinspektionen ir ritt
beslutsmyndighet eftersom myndigheten inte ir nigot judiciellt organ.

Advokatsamfundet ans3g att en 16pande omprévning av beslutet
borde ske f6r det fall EU:s genomférande skulle dréja mer dn de 3—
5 dagar som det normalt tar att dversitta resolutioner och beslut.
Eventuellt skulle di ett omprévningsforfarande inrittas liknande
det som anvinds f6ér hiktningsbeslut. Provningen skulle inte gilla
huruvida den enskilda individen som listats dr ansvarig fér brott
utan enbart om det foreligger godtagbara skil (s.k. “reasonable
grounds”) fér ett interimistiskt beslut om frysning samt om det
finns uppenbara fel och brister i listningsbeslutet.

6.2.4 Regeringens proposition 2009/10:97 — Andring i lagen
(1996:95) om vissa internationella sanktioner

I december 2009 tridde Lissabonfordraget 1 kraft, vilket innebar att
Europiska unionen uttryckligen tilldelades status som juridisk per-
son. I svenska lagar skulle dirfér begreppet Europeiska gemenskapen
ersittas med Europeiska unionen. Genom proposition 2009/10:97
inférdes sddana dndringar 1 sanktionslagen. I propositionen behand-
lades ocksd en liten del av Sanktionslagutredningens férslag om
indringar 1 sanktionslagen. Bland annat utmonstrades begreppen
“blockerad stat” och “tredje land” och ersattes med begrepp som
bittre motsvarar ordalydelsen hos tillimpliga internationella instru-
ment och sprikbruket enligt den internationella rittstillimpningen
pa omrddet. Vidare infordes en definition av begreppet “frysning” 1
sanktionslagen.

Den storre delen av lagstiftningspaketet som Sanktionslagutred-
ningen foreslog, diribland forslaget om en ny lag om frysning av
tillgdngar m.m. samt mojligheten fér Finansinspektionen att fatta
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interimistiskt beslut 1 avvaktan pd EU:s genomférande av FN:s
resolutioner om riktade ekonomiska sanktioner, resulterade emeller-
tid inte i nigra lagstiftningsitgirder. Overvigandena skéts upp tills
vidare eftersom vissa dndringar i EU-férdragen forutsigs kunna
minska behovet av den foreslagna sirskilda lagen om frysning av
tillgdngar m.m.

6.3 Artikel 75 i EUF-férdraget

Genom artikel 75 1 EUF-fordraget inférdes 2009 en ny rittslig
grund for frysningsdtgirder utanfér Gusp-omridet. Artikel 75 torde
ha tillkommit frimst fér att eliminera bristen 1 EU:s gemensamma
genomférande av skyldigheterna i resolution 1373 (2001) i friga
om listade EU-interna personer och enheter. Artikeln forutsitter
inrittandet av ett ramverk (EU-férordning) fér frysningsdtgirder
vilket kompletteras med konkreta genomforandebeslut (listningar).

Frigan om eventuell lagstiftning med stod av artikel 75 1 EUF-
fordraget var senast 2016 foremal for kommissionens bedémning.
I ett meddelade frin kommissionen till Europaparlamentet och ridet
1 februari 2016 lade kommissionen fram en 3tgirdsplan for forstirk-
ning av kampen mot finansiering av terrorism’. I &tgirdsplanen
presenterades olika forslag och dtgirder som kommissionen har fér
avsikt att genomfora eller 6verviga under de kommande tv3 &ren.
Enligt dtgirdsplanen skulle en slutlig bedémning av behovet av ett
eventuellt nytt EU-system f{6r frysning av terroristers tillgdngar
ske senast fjirde kvartalet 2016.

I slutet av 2016 redovisade kommissionen sin bedémning 1 frigan
i ett meddelande till Europaparlamentet och ridet.* I meddelandet
anfér kommissionen bl.a. féljande.

Nir det giller det nuvarande sikerhetshotet 1 Europa ir jihadinspirerad

terrorism fortfarande det stérsta hotet mot den europeiska sikerheten

idag, medan hotet frdn andra terroristgrupper — med nigra fi undantag

— fortfarande pd det hela taget beddms vara ligt. Dirfér anses mer-

virdet av ett system enligt artikel 75 1 EUF-foérdraget 1 friga om
brottsbekimpning och kampen mot terrorism {6r nirvarande vara ligt.

3 COM (2016) 50 final av den 2 februari 2016.
+COM (2016) 831 final av den 21 december 2016.
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Dessutom omfattas det nuvarande hot som hirror frin internatio-
nell terrorism av befintliga bestimmelser 1 EU-lagstiftningen. De EU-
system f6r frysning av tillgingar som antagits inom ramen fér den
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken (Gusp) mojliggor frys-
ning av penningmedel och andra tillgingar med koppling till terrorism.
Dessa system har nyligen uppgraderats och mojliggor for forsta
gdngen ett oberoende faststillande av ett antal tgirder, bland annat
frysning av tillgdngar tillhérande personer med kopplingar till Isil
(Daish) och al-Qaida. Det nya systemet gor det mojligt att blockera
penningmedel for personer och enheter som ir associerade med dessa
organisationer eller deltar i verksamhet sisom finansiering, utbildning,
rekrytering, anstiftan till terroristhandlingar samt resor utanfor eller
till EU f6r att delta i Isils (Daish) eller al-Qaidas verksamhet. Dessa
system tillimpas p4 bide tredjelandsmedborgare och EU-medborgare,
1 den mén de har koppling till internationell terrorism. Detta innebir
att EU kan spirra tillgdngar for alla terrorister som ir aktiva 1 Europa
forutsatt att de har kopplingar till dessa grupper.

For andra grupper som ir verksamma 1 EU ger den stirkta straff-
rittsliga ramen fler alternativ att blockera penningmedel som har kopp-
ling till terrorism 4n tidigare, med fler skyddsdtgirder in administrativ
frysning av tillgdngar men indd mojligheter att agera snabbt och effek-
tivt.

Med tanke pd att ett nytt system som antas enligt artikel 75 i EUF-
fordraget skulle ge ett begrinsat mervirde i friga om brottsbekimp-
ande verksambhet, att befintliga instrument redan ticker de behov som
nuvarande hot ger upphov till, och att EU:s straffrittsliga lagstiftning
ger okade mojligheter att frysa tillgangar som har koppling till terrorism
anser kommissionen det inte nédvindigt att vidta fler itgirder i detta
skede. Kommissionen kommer dock att fortsitta att noggrant &ver-
vaka hur terroristhotet inom EU utvecklas och kommer regelbundet
att se 6ver behovet av att infora dtgirder pd grundval av artikel 75 1

EUF-f6rdraget.

Sammanfattningsvis har kommissionen sdledes i nuliget inga planer
pa att foresld lagstiftning pd EU-nivd med stdd av artikel 75 1 EUF-
fordraget. Diremot har ett dvervigande antal av EU:s medlems-
stater antingen redan fore eller efter Lissabonférdragets ikrafttrid-
ande inrittat egna nationella regelverk for att mojliggora listning
for frysningsdtgirder riktade mot EU-interna terrorister och terro-
ristorganisationer. En internationell utblick vad giller 18sningar i
detta avseende gors 1 kapitel 8.
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6.4 Dispositionsforbud

Som framgdr ovan har nigon ny nationell lagstiftning pd sanktions-
omridet, sdvitt giller genomférandet av FN:s sikerhetsrdds resolu-
tioner mot terrorism och terrorismfinansiering, inte antagits sedan
Sanktionslagutredningen limnade sitt betinkande 2006. Den straff-
rittsliga lagstiftningen pd terrorismomridet har diremot varit fére-
mal for flera utredningar och direfter foljande forfattningsind-
ringar, huvudsakligen 1 syfte att genomféra olika internationella
forpliktelser som uppkommit pd grund av beslut 1 bl.a. FN, Europa-
ridet och EU. Den straffrittsliga lagstiftningen pd terrorismomr3-
det berors 1 kapitel 9.

Ny lagstiftning har ocks3 tillkommit 1 syfte att férhindra att det
finansiella systemet anvinds fér penningtvitt och finansiering av
terrorism. I detta avseende inférdes 2014 regler om s.k. disposi-
tionsforbud, vilka sedan den 1 augusti 2017 finns 1 4 kap. 11-12 §§
lagen (2017:630) om 4tgirder mot penningtvitt och finansiering av
terrorism. Ett dispositionsférbud innebdr att Polismyndigheten
eller Sikerhetspolisen tillfilligt kan sikra egendom som finns hos
en verksamhetsutévare genom beslut om att egendomen eller mot-
svarande virde tills vidare inte fir flyttas eller disponeras pd annat
sitt (dispositionsférbud) vare sig av kunden eller annan som kan
vara behorig att forfoga 6ver den, t.ex. en fullmaktshavare.

Ett dispositionsférbud giller som lingst under tvd arbetsdagar
riknat frén Polismyndighetens eller Sikerhetspolisens beslut. Be-
slutet ska si snart som méjligt understillas dklagare som skynd-
samt har att préva om dtgirden ska bestd. Har dklagare inte innan
tiden 16per ut fattat ndgot beslut om tvingsmedel ska dispositions-
forbudet automatiskt upphoéra att gilla.

En férutsittning for ett beslut om dispositionsférbud ir att det
finns skl att misstinka att egendomen har varit foremdl {6r pen-
ningtvittsbrott eller dr avsedd for finansiering av terrorism. Syftet
med dtgirden ir att kunna ingripa redan innan det foreligger en
brottsmisstanke som ir tillricklig for att inleda férundersékning,
vilket ir en forutsittning for att f3 besluta om tvingsmedel enligt
rittegdngsbalken. Misstanken ska kunna knytas till egendomen men
behéver inte kunna kopplas till en viss person. Det krivs sledes
inte att det finns en misstinkt person for att ett dispositionsférbud
ska kunna fattas.
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Egendomen ska finnas hos en verksamhetsutdvare under verk-
samhetsutdvarens kontroll f6r en kunds rikning. Begreppet verk-
samhetsutdvare omfattar enligt lagen, férutom aktdrer och rddgivare
nir det giller finansiella tjinster, dven bl.a. yrkesmissig verksamhet
som avser dels kontanthandel med dyrbara varor, samt handel for
klienters rikning med bl.a. fastigheter. De vanligaste fallen torde
gilla kontobeh&llningar hos banker.

For att ett dispositionsférbud ska {4 fattas krivs det vidare fara 1
drojsmal och att det skiligen kan befaras att egendomen annars
kommer att undanskaffas. Sabotagerisken ska bedémas 1 forhall-
ande till egendomen. Vid bedémningen kan hinsyn tas till transak-
tionsmonster pé t.ex. det aktuella kontot liksom kunskaper om den
kund som foérfogar 6ver egendomen eller som begirt en viss trans-
aktion.

Skilen for beslutet ska uppviga det intrdng eller men i 6vrigt
som det innebir, dvs. proportionalitetsprincipen ska beaktas. Vid
denna bedémning kan t.ex. beaktas graden av misstanke, hur stor
risken ir for att egendomen annars undanskaffas och hur stort be-
lopp transaktionen avsett.

Dispositionstérbudet behéver inte knytas till en viss transaktion
utan kan dven avse ett virde som motsvarar vad som kan beriknas
bli féremal for forverkande.

Reglerna om dispositionstérbud idr avsedda att férbittra mojlig-
heterna att komma &t brottsvinster och egendom avsedd fér finan-
siering av terrorism. I likhet med riktade ekonomiska sanktioner
har dispositionsférbudet ett forebyggande syfte. Dispositionsfor-
budet skiljer sig emellertid frin ett beslut om frysning av tillgdngar
pd flera visentliga punkter. Dispositionsforbudet avser ett virde
som motsvarar vad som kan beriknas bli féremal f6r forverkande
medan ett frysningsbeslut tar sikte pd all egendom som tillhér den
som beslutet berdr. Dispositionsférbudet ska knytas till egendomen
och behover inte knytas till person. Ett frysningsbeslut avser all
egendom som tillhor en viss utpekad person och medfor ocksd ett
forbud att stilla andra tillgdngar till den personens férfogande.
Dispositionsférbudet ir inte férenat med ett sddant tillhandahall-
andeférbud. Ett dispositionsforbud ir tidsbegrinsat till tvd arbets-
dagar. Ett frysningsbeslut giller inte for en bestimd tid.
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Aven om dispositionsférbudet utgér ett nytt verktyg som kan
anvindas delvis i samma syfte som ett frysningsférbud, dvs. for att
forhindra att medel anvinds fér terrorismindamal, uppfyller det inte
kravet pd de folkrittsliga forpliktelser som Sverige har enligt FIN:s
resolutioner mot terrorism och finansiering av terrorism.

78



/ Utvecklingen mot
en starkt rattssékerhet
pa sanktionsomradet

7.1 Inledning

Vid tidpunkten fér Sanktionslagutredningens betinkande forelig
stora rittsikerhetsbrister 1 FN:s sanktionssystem mot terrorism
och terrorismfinansiering. Sanktionslagutredningen konstaterade
att systemet inte ens uppfyllde rittsstatliga minimikrav. Négra av
de allvarligaste bristerna var att de listforda inte fick reda pa skilen
for listningen, de hade ingen mojlighet att yttra sig och dn mindre
begira nigon form av rittslig éverprévning av beslutet. Ett om-
fattande internationellt arbete med att f6rbittra rittssikerheten pd
sanktionsomridet har bedrivits under dren och flera férindringar
och férbittringar har skett. I detta kapitel redovisas det internatio-
nella rittssikerhetsarbetet 1 vilket bl.a. Sverige har varit drivande.
Vidare sammanfattas de forbittringar som skett i rittssikerhets-
hinseende sedan Sanktionslagutredningens betinkande.

Avsaknaden av direkta rittsmedel inom FN:s sanktionssystem
mot terrorism, sdsom det ursprungligen var utformat, ledde till att
flera personer och organisationer vickte talan vid unionsdomstol-
arna om ogiltigforklaring av de EU-rittsakter som genomfér FN-
sanktionerna. EU-domstolarna har direfter meddelat flera viktiga
avgoranden pd omridet. Vissa av domarna har lett till forbittringar
avseende procedurerna inom FN-systemet och dirigenom ocksd
EU-systemet. Aven Europadomstolen har meddelat nigra avgor-
anden av vikt. Kapitlet inleds med en genomging av ett urval av
rittsfall frin dessa domstolar.

79



Utvecklingen mot en stirkt rittssidkerhet pa sanktionsomradet SOU 2018:27

7.2 Rattsfall fran unionsdomstolarna
7.2.1 Bakgrund

Ett av de mest omtalade och principiellt viktiga avgérandena pd
sanktionsomridet ir Kadi-mélet. Frigan 1 mélet var bl.a. huruvida
unionsdomstolarna ir behoriga att kontrollera de 3tgirder som
unionen antar fér att genomféra resolutioner frin FN:s siker-
hetsrdd. Tribunalen kom fram till att beslut antagna av FN:s siker-
hetsrdd i princip inte dr underkastade unionsdomstolarnas prov-
ning och hinvisade till att FN:s rittsordning har féretride framféor
EU:s rittsordning. Tribunalens avgoérande overklagades till EU-
domstolen. Nir Sanktionslagutredningen limnade sitt betinkande
hade EU-domstolen inte meddelat dom 1 mélet. Under remisstiden
limnade generaladvokaten sitt yttrande och féreslog en 16sning som
gick helt emot tribunalens bedémning. Flera remissinstanser ansig
dirfor att EU-domstolens avgoérande borde avvaktas di det skulle
kunna 3 betydelse for de limnade lagforslagen. Nedan redovisas
tribunalens och EU-domstolens domar 1 Kadi-malet.

Efter EU-domstolens dom vickte Kadi pd nytt talan om ogiltig-
forklaring av en ny EU-rittsakt som féreskrev att hans tillgingar
skulle frysas. Aven det s.k. Kadi II-mélet redovisas nedan. Direfter
berérs ndgra avgoéranden frén unionsdomstolarna som handlar om
EU:s genomforande av sanktionskommitténs beslut att lista per-
soner, enheter och grupper.

Betriffande EU:s genomférande av resolution 1373 (2001) har
EU-domstolen 1 nigra avgéranden utvecklat vilken provning ridet
har att géra nir en person eller enhet f6rs upp pd EU:s terroristlista
samt vilken prévning och vilken information och uppgifter som fir
anvindas vid beslut att behilla personen eller enheten pd listan i
samband med den regelbundna éversyn av listningen som ridet har
att gora senast var sjitte manad. Avgorandena 1 milen Hamas och
LTTE redovisas i detta avseende 1 korthet.

7.2.2  Kadi-malet

Under 2001 utpekades, bland minga andra, den saudiske affirs-
mannen Yassin Abdullah Kadi (nedan Kadi), och den svenska féren-
ingen Al Barakaat Foundation (nedan Al Barakaat) av 1267-kom-
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mittén som associerade med Usama bin Ladin, al-Qaida eller tali-
banerna. Utpekandet ledde till att de fordes upp i forteckningen 1
bilaga I till nuvarande férordning (EG) nr 881/2002 varefter de fick
sina tillgingar frysta. Kadi och Al Barakaat vickte talan om ogiltig-
forklaring av forordningen vid tribunalen. De gjorde gillande att
ridet inte hade behorighet att anta den aktuella férordningen och
att den innebar ett 3sidosittande av flera av deras grundliggande
rittigheter, sirskilt skyddet for dganderitten och ritten till férsvar.

I domar den 21 september 2005 ogillade tribunalen deras respek-
tive talan och férordningen fortsatte att gilla.! Tribunalen kom 1
korthet fram till att unionsdomstolarna i princip saknar behérighet
att kontrollera giltigheten av den aktuella férordningen (med
undantag for dess giltighet 1 férhdllande till tvingande folkrittsliga
regler, s.k. jus cogens). Kadi och Al Barakaat 6verklagade tribunalens
domar till EU-domstolen.

Den 3 september 2008 meddelade EU-domstolen dom i méilen®
och upphivde tribunalens domar samt ogiltigférklarade ridets for-
ordning (EG) nr 881/2002 i den del den avsdg Kadi och Al Barakaat.
Domstolen slog bl.a. fast att unionsdomstolarna ir behériga att
kontrollera de &tgirder som unionen antar fér att genomfora
resolutioner frin FN:s sikerhetsrdd och att domstolarna dirvid ir
skyldiga att sikerstilla en 1 princip fullstindig kontroll av lagenlig-
heten av samtliga unionsrittsakter i férhllande till de grundligg-
ande rittigheterna, inbegripet unionsrittsakter som syftar till att
genomfora sikerhetsridsresolutioner som antagits med stéd av kapi-
tel VII i FN-stadgan.’

Domstolen provade direfter den talan om ogiltigférklaring som
hade vickts av Kadi respektive Al Barakaat. Domstolen konsta-
terade att rddet inte hade upplyst klagandena om de omstindig-
heter som lagts dem till last, vilka utgjorde grunden f6r inférandet
av restriktiva dtgirder mot dem. R3det hade inte heller gett klag-
andena ritt att i kinnedom om omstindigheterna inom rimlig tid
efter det att de restriktiva dtgirderna hade inforts. Klagandena hade

''Tribunalens domar den 21 september 2005, Kadi/rddet och kommissionen, T-315/01,
ECLIL:EU:T:2005:332 och Yusuf och Al Barakaat International Foundation/ridet och kom-
missionen, T-306/01, EU:T:2005:331.

? Domstolens dom den 3 september 2008, Kadi och Al Barakaat/ridet och kommissionen,
forenade milen C-402/05 P och C-415/05 P, EU:C:2008:461.

> p. 326-327.
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dirfor inte haft mojlighet att pd ett indamélsenligt sitt ge sin stind-
punkt 1 detta hinseende till kinna. Detta innebar att klagandenas
ritt till férsvar, 1 synnerhet ritten att yttra sig, inte hade iakttagits.
Eftersom klagandena inte hade upplysts om vilka omstindigheter
som lagts dem till last hade de inte heller under tillfredsstillande
forhillanden kunnat férsvara sina rittigheter vad giller dessa om-
stindigheter infér domstolen. Ritten till ett effektivt rittsmedel
infér domstol hade dirmed ocksd sidosatts. Sdvitt giller Kadi an-
sdg domstolen ocksd av samma skil att hans ritt till dganderitt
hade sidosatts. EU-domstolen upphivde dirfér tribunalens domar
och ogiltigtorklarade férordning (EG) nr 881/2002 sivitt den giller
Kadi och Al Barakaat. For att ridet skulle £ méjlighet att ritta till
de 8sidosittanden som hade slagits fast, beslutade domstolen att
lata verkningarna av férordningen fortsitta att gilla under en tids-
period som inte fick dverstiga tre minader.

7.2.3  Kadi ll-malet

Efter EU-domstolens dom offentliggjorde sanktionskommittén en
kortfattad redogérelse av de skil som lig till grund f6r kommitténs
listning av Kadi. Kommissionen vidarebefordrade redogorelsen till
Kadi som gavs tillfille att yttra sig 6ver skilen och att inkomma
med alla uppgifter han ansig relevanta. Sedan Kadi hade kommit in
med ett yttrande beslutade kommissionen genom en ny férordning
att hélla Kadi fortsatt listad 1 bilaga I till férordning (EG) nr 881/2002.

Kadi vickte talan om ogiltigférklarade av den nya férordningen
vid tribunalen. Genom dom den 30 september 2010* kom tribu-
nalen fram till att Kadis rite till f6rsvar och ritt till ett effektive
domstolsskydd hade &sidosatts eftersom nigra uppgifter och bevis,
utdver sanktionskommitténs redogorelse for skilen av beslutet, inte
hade limnats, vare sig till Kadi eller domstolen. Vidare ansdg tri-
bunalen att de pdstdenden som angetts i1 sanktionskommitténs
sammanfattning av skilen var alldeles for oprecisa och vaga. Dessa
brister utgjorde ocksd ett dsidosittande av proportionalitetsprin-
cipen.

* Tribunalens dom den 30 september 2010, Kadi/kommissionen m.fl., T-85/09,
EU:T:2010:418.
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Domen &verklagades av rddet och kommissionen vilka yrkade
att EU-domstolen skulle upphiva de dverklagade domarna och ogilla
Kadis yrkande om ogiltigférklaring av den omtvistade férordningen.

Genom dom den 18 juli 2013° bekriftade EU-domstolen sitt
stillningstagande 1 det férsta Kadi-mélet, nimligen att férordningar
som ir avsedda att genomfdra resolutioner som antagits av siker-
hetsrddet med stdd av kapitel VIT 1 FN:s stadga inte dr undantagna
domstolsprévning. Domstolen pipekade dock att detta inte pdver-
kar det foretride som en sikerhetsridsresolution har pd det folk-
rittsliga planet, samtidigt som den hinsyn som unionens institu-
tioner mdste ta till FN:s institutioner inte kan innebira att nigon
laglighetsprovning inte gérs av unionsrittsakterna i forhéllande till
de grundliggande rittigheter som utgoér en del av de allminna
principerna 1 unionsritten.

Nir det giller ritten till férsvar och ritten till ett effektivt dom-
stolsskydd uttalade domstolen att dessa rittigheter f6r det forsta
forutsitter att den behoriga unionsmyndigheten till den berdrda
personen limnar ut sanktionskommitténs redogérelse av de skil
som utgdr grunden for beslutet att uppta eller behilla personens
namn i férteckningen 1 bilaga I till férordning (EG) nr 881/2002,
bereder vederborande tillfille att pd ett indamdlsenligt sitt ge sin
stdndpunkt till kinna samt omsorgsfullt och opartiskt prévar de
anforda skilen mot bakgrund av de yttranden och eventuell bevis-
ning som ingetts av den berdrda personen.

For det andra innebir dessa rittigheter att unionsdomstolen, om
ett domstolsférfarande inleds, bl.a. ska kontrollera att de skil som
anférs 1 redogorelsen dr tillrickligt precisa och konkreta samt, 1
féorekommande fall, att de faktiska omstindigheterna som ligger till
grund for skilen dr styrkta.

Diremot ansig EU-domstolen, till skillnad frin tribunalen, att
det inte 1 sig utgor ett dsidosittande av rittigheterna att den be-
hériga unionsmyndigheten inte tillhandahiller den berérda personen
uppgifter och bevisning som endast sanktionskommittén eller den
berérda FN-medlemmen har i sin besittning. I en sidan situation
har unionsdomstolen att préva de skil som anges i sanktions-

> Domstolens dom den 18 juli 2013, kommissionen m.fl./Kadi, férenade milen C-584/10 P,
C-593/10 P och C-595/10 P, EU:C:2013:518.
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kommitténs redogorelse mot bakgrund av den berérde personens
yttrande och bevisning och unionsmyndighetens svar pa yttrandet.

Domstolen konstaterade dirfor att tribunalen hade gjort sig
skyldig till en felaktig rittstillimpning genom att faststilla att det,
pd grund av kommissionens underlitenhet att tillhandahdlla Kadi
och tribunalen sjilv vissa uppgifter och viss bevisning avseende
skilen for behdllandet av Kadi 1 forteckningen i1 bilaga I till for-
ordning (EG) nr 881/2002, féreldg ett dsidosittande av ritten till
forsvar och ritten till ett effektivt domstolsskydd och dirmed av
proportionalitetsprincipen.

Domstolen ansdg ocksd att tribunalen hade gjort sig skyldig till
felaktig rittstllimpning nir den fann att det foreldg ett dsidositt-
ande med motiveringen att pistdendena i sanktionskommitténs
redogérelse for skilen var oklara och obestimda. EU-domstolen
ansdg att ett av de sju skil som anférdes i sanktionskommitténs
redogorelse av skilen inte var tillrickligt precist och konkret.
Diremot var 6vriga skil tillrickligt preciserade och konkreta for att
kunna ligga till grund fér ett beslut. A andra sidan fann EU-dom-
stolen att det saknades uppgifter eller bevisning som utgjorde stod
for skilen att anta restriktiva dtgirder mot Kadi pd EU-niva. Trots
tribunalens felaktiga rittstillimpning skulle domen dirfor inte upp-
hivas eftersom domslutet visade sig vara riktigt pd andra rittsliga
grunder.

Det kan tilliggas att sanktionskommittén 1 samband med domen
avlistade Kadi, vilket ocksd kommissionen genomférde fér EU:s
del. Listningen av Al Barakaat genomgick motsvarande utveckling.
Malet fordes vidare parallellt med Kadi II-mélet men avférdes innan
dom fallit 1 EU-domstolen sedan sanktionskommittén och dven
kommissionen hade beslutat om avlistning.

7.2.4  Avgéranden efter Kadi-malen avseende
EU:s genomférande av 1267-regimen

Tribunalen och EU-domstolen har efter Kadi-milen avgjort ett
antal ml i vilka klagandena har gjort gillande att EU:s inférande av
restriktiva dtgirder mot dem har dsidosatt deras grundliggande fri-
och rittigheter. I en del av avgérandena har domstolarna ocksé
tagit stillning till om det fortfarande finns ett berittigat intresse
for en part att f8 sin sak prévad, om personen i friga har strukits
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frén forteckningen i bilagan till f6rordning (EG) nr 881/2002, samt
vad som giller om det gors gillande att en juridisk person som
vickt talan inte lingre har rittslig existens.

I mélet Hassan och Ayadi/rddet och kommissionen® hade besluten
att infora klagandena i bilagan till den omtvistade férordningen
ersatts av nya beslut, dir besluten att de skulle tas upp 1 forteck-
ningen hade bekriftats. Frigan uppstod om mailet fortfarande
skulle provas eftersom den omtvistade férordningen hade dragits
tillbaka och ersatts av en ny férordning med retroaktiv verkan. EU-
domstolen konstaterade att klagandena hade varit upptagna i bi-
lagan till férordning (EG) nr 881/2002 i sju respektive sex r och
att de sdledes hade varit féremal for restriktiva dtgirder, ndgot som
domstolen i Kadi-mélet forklarat har betydande inverkan pi be-
rorda personers fri- och rittigheter. Genom den férordning som
ersatt den omtvistade bibehélls deras namn 1 férteckningen med
retroaktiv verkan. De restriktiva dtgirderna mot dem fortsatte alltsd
att vara tillimpliga pd dem, trots att syftet med deras talan var att f3
sina namn strukna frdn férteckningen. Att en ny férordning hade
antagits ansigs dirfor inte utgdéra en omstindighet som hade in-
triffat efter det att de 6verklagade domarna hade meddelats och
som gjorde att dverklagandena forlorade sitt foremdl. Det konsta-
terades vidare att den nya férordningen inte var slutgiltig eftersom
den fortfarande kunde bli fé6rema3l for en talan om ogiltigférklaring.
Det kunde sdledes inte uteslutas att detta skulle leda tll att den
omtvistade férordningen i klagandenas fall &ter skulle bli tillimplig.
Med hinsyn till dessa omstindigheter kom domstolen fram till att
overklagandena inte hade forlorat sitt foremadl, varfor domstolen
var skyldig att prova dessa i sak.

Det var ostridigt att de faktiska omstindigheterna kring upptag-
andet av klagandena 1 forteckningen och forfarandet direfter hade
gitt till pd samma sitt som for klagandena i Kadi-mélet. EU-dom-
stolen fann dirfor att klagandenas ritt till férsvar och ritten till ett
effektivt rittsmedel infér domstol hade 3sidosatts. Nir det giller
klagandenas invindningar om att den grundliggande ritten till
respekt for egendom hade 8sidosatts pipekade domstolen att frys-
ningsitgirder utgdr inskrinkningar av dganderitten som 1 princip

¢ Domstolens dom den 3 december 2009, Hassan och Ayadi/rddet och kommissionen, fér-
enade milen C-399/06 P och C 403/06 P, EU:C:2009:748.
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kan vara berittigade. Det var i mélet ostridigt att den férordning
som avsdg klagandena hade antagits utan att dessa hade garanterats
mojlighet att redogora for sina fall f6r de behoriga myndigheterna.
Detta hade skett 1 en situation dir inskrinkningarna av deras
dganderitt maste anses som betydande med hinsyn till de restriktiva
dtgirdernas generella rickvidd och till den tid som de varit 1 kraft
mot dem. Mot bakgrund av dessa omstindigheter ansdg domstolen
att de restriktiva dtgirderna mot klagandena i det aktuella fallet hade
utgjort en oberittigad inskrinkning av deras dganderitt. EU-dom-
stolen ogiltigférklarade foljaktligen férordning (EG) nr 881/2002
sdvitt den gillde klagandena.

I milet Abdulrabhim/rddet och kommissionen” uppstod frigan om
den talan som Abdulrahim vickt hade forlorat sitt féremal efter-
som han efter talans vickande hade strukits frdn forteckningen i
den omtvistade forordningen. Tribunalen ansdg att s3 var fallet och
avvisade hans talan. EU-domstolen kom emellertid fram till att en
person vars namn uppférts 1 en forteckning &ver personer som
omfattas av restriktiva dtgirder ska anses ha tminstone ett mora-
liskt intresse av att listningen ogiltigférklaras. I sammanhanget méste
sirskilt beaktas konsekvenserna for dennes anseende dven efter det
att vederbdrande strukits frén denna férteckning.” EU-domstolen
ansdg dirfor att mélet skulle prévas i sak och dterforvisade det till
tribunalen. Tribunalen ogiltigférklarade direfter férordning (EG)
nr 881/2002 sdvitt den avsdg Abdulrahim, dels pd grund av brist-
ande motivering, dels pd grund av avsaknaden av uppgifter eller
bevisning till stéd {6r de angivna skilen.”

Nir det giller juridiska personer kom EU-domstolen till en
annan slutsats i milet Al-Fagih m.fl./kommissionen och rddet".
Parterna 1 méilet, tre fysiska och en juridisk person, hade férts upp i
forteckningen till forordning (EG) nr 881/2002 efter att de hade
listats av 1267-kommittén 2006. Artikel 2 i férordning (EG)
nr 881/2002 ogiltigférklarades sedan, sdvitt den avsdg klagandena,
genom tribunalens dom av den 29 september 2010, Al-Faqih

” Domstolens dom av den 28 maj 2013, Abdulrahim/ridet och kommissionen, C-239/12 P,
EU:C:2013:331.

¥ p. 70-72.

? Tribunalens dom av den 14 januari 2015, Abdulrahim/ridet och kommissionen, T-127/09,
EU:T:2015:4. For ett liknande resonemang se domen i Kadi II-mélet, punkten 163.

1 Domstolens dom av den 15 juni 2017, Al-Faqih m.fl./kommissionen, C-19/16 P,
EU:C:2017:466.
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m.fl./rddet (T-135/06 och T 138/06, ej publicerad, EU:T:2010:412).
Klagandena &teruppfordes direfter 1 den omtvistade férteckningen
varefter de slutligen stroks frén forteckningen genom en genom-
férandeférordning som antogs till f6ljd av sanktionskommitténs
beslut om avlistning den 22 juni 2011. Sivitt giller klaganden som
var en juridisk person uttalade EU-domstolen att det betriffande
en privatrittslig juridisk person krivs att den antingen har rittslig
existens, eller att talan har vickts av dess rittsinnehavare fo6r att det
ska finnas ett intresse for parten att f3 sin talan prévad efter det att
personen strukits frén forteckningen. I det aktuella fallet bedomde
domstolen att parten 1 friga inte lingre hade rittslig existens vid
tidpunkten for tribunalens avgérande. Klagandena hade inte heller
vid ndgot tillfille gjort gillande att talan, sdvitt avsig den juridiska
personen, vickts av andra fysiska eller juridiska personer som sagt
sig vara dess rittsinnehavare.

Eftersom den juridiska personen inte lingre hade rittslig exi-
stens vid tidpunkten fér tribunalens avgéranden kunde den inte
heller dra férdel av den l6sning som domstolen kommit fram till 1
domen av den 18 januari 2007, PKK och KNK/rddet (C-229/05 P,
EU:C:2007:32). I det méilet slog domstolen fast att nir EU:s lag-
stiftare anser att en organisation vars existens ir omdiskuterad
fortfarande existerar 1 tillrickligt hog grad for att kunna bli f6remal
for restriktiva dtgirder ir det ur rittvisehinseende och foér konse-
kvensens skull nédvindigt att anse att denna enhet fortfarande
existerar 1 tillrickligt hog grad fér att kunna angripa den aktuella
férordningen.

Unionsdomstolarna har ocksg 1 ett par mal bekriftat och for-
tydligat de principer och éverviganden som EU-domstolen slog
fast 1 KadiI- respektive KadiII-mélet och dven uttalat sig om
handliggningstider nir det giller omprévningsférfaranden och vilken
verkan ett dsidosittande av principen om en skilig handliggnings-
tid fir. I malet Mohammed Al-Ghabra/kommissionen'' konstaterade
tribunalen att ett omprdvningsforfarande pa dver fyra dr innebir att
det har skett ett &sidosittande av principen om en skilig hand-
ligeningstid. Asidosittandet kunde emellertid inte motivera en
ogiltigférklaring av det angripna beslutet eftersom det inte visats

"'"Tribunalens dom av den 13 december 2016, Mohammed Al-Ghabra/kommissionen,
T-248/13, EU:T:2016:721.
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eller ens hade pdstitts att den ldnga tidsfristen hade piverkat den
berdrdes ritt att forsvara sig pa ett effektivt sitt.

I milet gjorde Al-Ghabra vidare gillande att kommissionen
endast gjort en formell och artificiell bedémning genom att 1 sitt
beslut noja sig med att 3terge de skil som sanktionskommittén
tillhandahdllit utan att ha férsokt att av sanktionskommittén eller
den utpekande staten erhilla bevis till stéd fér de anklagelser som
hade riktats mot honom. Tribunalen hinvisade hirvid till EU-dom-
stolens avgorande i Kadi IT-mélet och fortydligade att kommissio-
nen ska fatta sitt beslut pd grundval av den redogorelse for skilen
som limnas av sanktionskommittén men att det diremot inte for
nirvarande foreskrivs att sanktionskommittén utdver denna redo-
gorelse for skilen spontant ska limna ut ytterligare uppgifter till
kommissionen infér det beslut som den har att fatta. Vidare kon-
staterade tribunalen att det féljer av domen 1 KadiII att EU-
domstolen har provat och godkint, eller 1 vart fall inte kritiserat,
det forfarande som i detta hinseende féreskrivs 1 artikel 7¢ 1 for-
ordning (EG) nr 881/2002, vilken “enbart” avser den redogorelse
for skilen som limnas av sanktionskommittén till den berorde.
Enligt tribunalen preciserade EU-domstolen visserligen ocksd i
Kadi IT att det ankom p& kommissionen att, enligt sin skyldighet
att omsorgsfullt och opartiskt préva de anférda skilen, mot bak-
grund av det av den berdrde framlagda yttrandets innehill, bedéma
om det dr nédvindigt att be sanktionskommittén om dess med-
verkan for att erhdlla ytterligare uppgifter och bevisning. Ett sidant
forfarande hade emellertid foljts 1 det aktuella fallet eftersom kom-
missionen hade begirt kompletterande uppgifter frin sanktions-
kommittén. Nigot dsidosittande frin kommissionens sida av ritten
till forsvar och ritten till ett effektivt domstolsskydd hade alltsd
inte skett 1 detta avseende.

Al-Ghabra klandrade vidare kommissionen fér att inte ha be-
démt huruvida de anklagelser som sanktionskommittén riktat mot
honom grundade sig pd uppgifter som erhillits genom tortyr. Tri-
bunalen konstaterade att Al-Ghabra inte framférde nigot exakt
pistiende, eller ens ndgot mojligt motiv, angdende att vissa upp-
gifter i skilen skulle ha erhillits genom tortyr. Tribunalen ansdg
dirfor att kommissionen gjorde en riktig bedémning nir den angav
att det, under sddana forhdllanden, dr rimligt att utgd frén att sank-
tionskommittén inte forlitar sig pd bevis som erhillits genom tortyr.
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Som tredje grund gjorde Al-Ghabra gillande att kommissionen
hade omvint bevisbérdan och lagt den pd honom, 1 strid med dom-
stolens praxis 1 Kadi II-mélet, enligt vilken det ir den behériga
unionsmyndigheten som ska visa att det finns grund fér de skil
som har 8beropats mot den berérda personen och inte den berérda
personen som ska bevisa motsatsen. Tribunalen fértydligade i detta
avseende att det “test” som kommissionen ska tillimpa, 1 det
administrativa skedet av omprévningen av beslut om upptagande 1
den omtvistade forteckningen, sisom det beskrivs 1 Kadi II-mélet,
skiljer sig fr&n det som ir tillimpligt vid domstolsprévningen.
Siledes ska bevisbordan, dven om den ostridigt ligger pd kom-
missionen, inte uppfyllas av kommissionen i skedet for omprov-
ningsforfarandet, utan endast 1 det senare skedet f6r domstolsprov-
ning av dess beslut. Utgingspunkten f6r kommissionens omprév-
ning ir sanktionskommitténs motivering. Om denna ir tillrickligt
precis och konkret, gér kommissionen en riktig bedémning nir
den anser att den, 1 princip, endast kan ifrgasitta denna om den
berdrde tillhandahller specifika och utférliga bevis som veder-
ligger de aktuella konstaterandena. Tribunalen slog vidare fast att
det dr forst 1 skedet f6r domstolens laglighetsprévning av de skl
som legat till grund for ett beslut att uppta eller, efter omprévning,
behilla en persons namn i den omtvistade forteckningen som
frigan om beviskrav ir aktuell. Tribunalen ansdg att kommissionen
1 det aktuella fallet hade foljt dessa principer och Al-Ghabras talan
kunde dirfér inte vinna bifall pd den grunden.

Al-Ghabra gjorde i mdlet ocksd gillande att kommissionens
hinvisning till den bevisnivd som FATF faststillt, det vill siga “rim-
liga skil att misstinka eller anta”, 1 punkt 9 i det angripna beslutet,
saknar relevans och under alla omstindigheter ir felaktig, eftersom
domstolen i Kadi II-mélet krivde att “det foreligger faktiska
omstindigheter som utgor ett tillrickligt underlag” for beslutet.
Tribunalen pipekade igen att det forst ir vid domstolsprévningen
som frigan om beviskrav aktualiseras. Det krivs i detta hinseende
endast att tribunalen forvissar sig om att “det foreligger faktiska
omstindigheter som utgor ett tillrickligt underlag fér ett sidant
beslut”, genom att kontrollera att det finns ”st6d” for de uppgifter
som angetts 1 skilen, och att de siledes ir ”styrkta”. Under dessa
omstindigheter skulle Al-Ghabras grund avfirdas eftersom en even-
tuell felaktighet frdn kommissionens sida nir det gillde att fast-
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stilla eller uppfylla beviskravet inte i sig kan berittiga en ogiltig-
forklaring av det angripna beslutet om detta 1 dvrigt uppfyller de
villkor som EU-domstolen har uppstillt 1 Kadi II-méilet. Huruvida
sd var fallet hade tribunalen att kontrollera inom ramen foér den
fjirde grunden, avseende felaktigheter i skilen. Under alla forhall-
anden ansdg tribunalen att kommissionen inte gjorde nigon felaktig
bedémning nir den hinvisade till FATF:s kriterium 1 specialrekom-
mendation IIT som anger att upptagande av ett namn 1 férteckningen
och dirmed frysning av den personens tillgingar skulle grunda sig
pa “rimliga skil eller en rimlig grund for att misstinka eller anta att
dessa tillgdngar eller dessa 6vriga resurser skulle kunna anvindas till
terroristverksamhet”. Detta beviskrav éverensstimde med de kri-
terier som domstolen angav i Kadi II-mélet. I det milet kom dom-
stolen fram till att skilen till upptagande 1 unionens férteckning
fick utgoras av “misstankar om inblandning 1 terroristverksamhet,
vilket inte pdverkar prévningen av om det finns stéd for dessa
misstankar”. Fér att misstankar om inblandning i terroristverksam-
het pd ett giltigt sitt ska kunna goras gillande mot en person, krivs
att det liggs fram uppgifter eller bevis for att styrka dem. Denna
provning ska goras utifrin en bedomning 1 det enskilda fallet.
Tribunalen ansdg alltsd att det krav som uppstillts 1 Kadi IT-m3let
om att “det foreligger faktiska omstindigheter som utgér ett till-
rickligt underlag for ett sddant beslut” kan uppfyllas genom anvind-
ning av kriteriet “rimliga skil att misstinka” under férutsittning att
det styrks av tillrickliga uppgifter eller bevis.

Nir det giller Al-Ghabras pistiende om felaktigheter i skilen
fanns vid tidpunkten fér det angripna beslutet inga uppgifter eller
bevis f6r att styrka skilen f6r beslutet. Sidana uppgifter limnades
in av kommissionen férst under domstolstérfarandet. Enligt tribu-
nalen var detta emellertid inget problem eftersom det ir férst vid
domstolsférfarandet som uppgifterna ska beaktas vid den laglig-
hetsprévning som tribunalen har att géra. Tribunalen gjorde be-
démningen att dtminstone vissa av skilen samt det férsta och andra
komplementet till skilen var tillrickligt precisa och konkreta, att de
hade styrkts och att de i sig utgjorde en tillricklig grund for det
angripna beslutet.

Nir det slutligen giller Al-Ghabras pdstiende om ett &sido-
sittande av proportionalitetsprincipen konstaterade tribunalen att
ett beslut om frysning av tillgdngar som tillhér en person, enhet
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eller grupp som listats av sanktionskommittén generellt sett inte
kan anses vara olimpliga eller oproportionerliga. Tribunalen kon-
staterade ocks3 att de rittigheter som kommissionen har att iaktta
nir den fattar sina beslut hade iakttagits. Nir det giller proportio-
naliteten i forhdllande till den tid om sex &r som férflutit sedan Al-
Ghabras namn togs upp 1 férteckningen konstaterade tribunalen att
bibehillandet av hans namn i férteckningen inte enbart grundade
sig pd sanktionskommitténs ursprungliga skil, utan dven pd vissa
senare beddmningar av den fara f6r den nationella och internatio-
nella sikerheten som sékanden fortfarande utgjorde. Dirtill fram-
holl tribunalen att Al-Ghabra, genom att avstd frin att anséka om
avlistning hos FIN:s ombudsperson och genom att inte fullfélja sin
talan vid High Court i Storbritannien, hade handlat p3 ett sitt som
inte bidrar till nigot eventuellt skingrande av de misstankar som
riktats mot honom. Al-Ghabra hade inte heller lagt fram nigon
uppgift eller ndgot konkret bevis som skulle kunna visa att han inte
lingre utgdr ndgot hot for den nationella och internationella siker-
heten. Under dessa omstindigheter ansigs det angripna beslutet
inte oproportionerligt och Al-Ghabras talan ogillades dirfor 1 sin

helhet.

7.2.5 Hamas och LTTE

I milen Hamas/rddet och Liberation Tigers of Tamil Eelam
(LTTE) /rddet” frin 2014 ogiltigférklarade tribunalen ridets beslut
att behdlla organisationerna Hamas och LTTE pd EU:s terrorist-
lista med motiveringen att nigra av de pistdenden om deltagande i
terroristhandling som legat till grund {or beslutet inte grundades pa
beslut tagna av behoriga myndigheter enligt artikel 1.4 1 den ge-
mensamma stindpunkten 2001/931/Gusp utan pd information som
ridet hade fitt frin pressen och Internet. Ridet 6verklagade dom-
arna till EU-domstolen och yrkade att tribunalens domar skulle
upphivas.

12 Tribunalens dom av den 16 oktober 2014, Liberation Tigers of Tamil Eelam (LTTE)/ridet,
forenade malen T-208/11 och T-508/11, EU:T:2014:885 samt tribunalens dom av den
17 december 2014, Hamas/ridet, T 400-10, EU:T:2014:1095.
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I domar av den 26juli2017" bekriftade EU-domstolen sin
praxis att ridet efter den 6versyn den har att gora enligt artikel 1.6 1
den gemensamma stdndpunkten fir lita den berérda personen eller
enheten kvarstd i férteckningen, om ridet finner att den risk for att
berérda personen eller enheten deltar i terroristverksamhet som
motiverade det ursprungliga beslutet kvarstdr. Domstolen pipekade
ocksd att ridet, for att forvissa sig om att denna risk fortfarande
existerar, ir skyldigt att grunda sin bedémning pd mer aktuellt
material in de nationella besluten som motiverade de ursprungliga
besluten om listning.

I friga om vilket material ridet fir anvinda sig av pdpekade
domstolen att det enbart ir det ursprungliga beslutet om att uppta
ndgon pd listan som miste bygga pd ett nationellt beslut av en be-
hérig myndighet. Motsvarande krav finns inte nir det giller beslut
som tas inom ramen for den dversyn som ridet har att gora enligt
artikel 1.6 1 den gemensamma stindpunkten. Den person eller enhet
som beslutet berér har nimligen méjlighet att infér unionsdom-
stolarna bestrida det material som rddet har anvint sig av. EU-
domstolen ansdg dirfor, ull skillnad fr@n tribunalen, att ridet vid
bedémningen av om LTTE och Hamas skulle kvarstd p8 listan hade
ritt att forlita sig pd andra killor dn de nationella beslut som
antagits av de behériga myndigheterna.

Betriffande Hamas konstaterade EU-domstolen att tribunalen
ogiltigforklarat den rittsakt som féreskriver frysning uteslutande
med motiveringen att ridet inte vid bedémningen férlitat sig pd
nationella beslut av behériga myndigheter. EU-domstolen upphivde
dirfor tribunalens dom och &terférvisade mélet till tribunalen for
provning av de faktiska omstindigheterna som inte hade prévats 1
maélet frin 2014.

Nir det giller LTTE ansig domstolen att tribunalens dom var
berittigad av andra skil, trots den felaktiga bedémningen av vilka
killor rddet haft ritt att anvinda vid sin bedémning.

3 Domstolens domar av den 26 juli 2017, ridet/LTTE, C-599/14 P and C-79/15 P,
ECLI:EU:C:2017:583 samt ridet/Hamas, C-79/15 P, EU:C:2017:584.
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Domstolen slog fast att, i det fall radet ligger ett forslag frén
tredjeland till grund for beslutet att uppféra en person eller enhet i
forteckningen 1 friga, ska rddet for att fullgéra sin motiverings-
skyldighet 1 skilen till beslutet limna uppgifter som visar att rddet
forvissat sig om att ritten till forsvar och ritten till ett effektivt
domstolsskydd har iakttagits. Det dr dirvid tillrickligt att ridet 1
kortfattade ordalag anger pd vilka grunder det anser att beslutet
fran tredjeland har antagits med iakttagande av ritten till férsvar
och ritten tll ett effektive domstolsskydd. Eftersom nigon sidan
motivering inte hade limnats sdvitt avsig de indiska beslut som
bla. 13g till grund fér listningen av LTTE ansig EU-domstolen, 1
likhet med tribunalen, att de omtvistade rittsakterna var otillrick-
ligt motiverade i den delen.

Nir det giller ridets skil for beslutet konstaterade EU-dom-
stolen att rddet bland annat hade hinvisat till den lankesiska reger-
ingens meddelande frdn maj 2009 om LTTE:s militira nederlag, och
fann att ”trots att [detta] militira nederlag...avsevirt forsvagat
[LTTE:s] militira struktur, ir det troligt att denna organisation har
for avsikt att fortsittningsvis utfora terrorattacker 1 Sri Lanka”. Ett
sddant militirt nederlag utgjorde en visentlig férindring av de om-
stindigheter som kunde leda till en omvirdering huruvida risken
kvarstod f6r att LTTE deltog 1 terroristverksamhet. Rdet var dirfoér
enligt EU-domstolen skyldigt att fora fram omstindigheter som
kunde utgéra stdd f6r ovannimnda beddmning. Nigra sddana om-
stindigheter eller bevis hade inte presenterats av rdet. De om-
tvistade rittsakterna var foljaktligen otillrickligt motiverade och
detta medforde att de skulle ogiltigforklaras.

7.3 Rattsfall fran Europadomstolen

7.3.1 Nada mot Schweiz

I mélet Nada mot Schweiz'* hade den egyptiske och italienske med-
borgaren Youssef Moustafa Nada (nedan Nada) i november 2001
blivit uppférd pd 1267-kommitténs lista sdsom associerad med al-
Qaida och talibanerna. Nada var bosatt 1 en italiensk enklav

'* Nada v. Switzerland [GC], no. 10593/08, ECHR 2012.
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omgirdad av schweiziskt territorium. FN-sanktionerna genom-
fordes i Schweiz genom en sirskild férordning och Nada fordes
upp pd en schweizisk “terroristlista”. Med anledning hirav tillits
han inte resa in eller genom Schweiz, vilket resulterade i att han
inte kunde limna den enklav dir han bodde. T maj 2005 avslutade
den schweiziska federala 8klagaren en forundersékning om Nada och
kom fram till att misstankarna mot honom hade varit ogrundade.
Nada begirde att bli avférd frin den schweiziska listan men hans
begiran avslogs med motiveringen att hans namn inte kunde strykas
s& linge det fanns kvar pi sanktionskommitténs lista. Forst i
september 2009 blev Nada avford frin sanktionskommitténs lista
och direfter dven frin den schweiziska.

Europadomstolen konstaterade att en stat visserligen har ritt att
kontrollera utlinningars tilltride till sitt territorium men att om-
stindigheterna for Nada var speciella d& han bodde i en italiensk
enklav omgiven av schweiziskt territorium. Han hade under minst
sex &r varit férhindrad att limna enklaven och haft svirigheter att
uppritthdlla kontakter med personer som bodde utanfér denna.
Detta innebar enligt Europadomstolen en inskrinkning i hans ritt
till respekt for sitt privatliv och familjeliv. Syftet med inskrink-
ningen hade visserligen varit att férhindra brott av allvarlig art men
den schweiziska férundersokningen mot Nada hade lagts ner 2005
med motiveringen att misstankarna mot honom hade varit ogrundade.

Europadomstolen konstaterade vidare att de schweiziska myn-
digheterna férst 1 september 2009 hade underrittat sanktionskom-
mittén om den nedlagda férundersokningen. Under perioden dir-
emellan hade Nada gjort flera framstillningar om dispens frdn
reseforbudet, bl.a. pd grund av medicinska skil, vilka samtliga hade
avslagits av schweiziska myndigheter.

Europadomstolen ansdg att schweiziska myndigheter inte tillrick-
ligt hade beaktat de speciella omstindigheterna i fallet, sirskilt den
geografiska placeringen av enklaven, den linga tid under vilken
inskrinkningarna hade varit 1 kraft samt Nadas nationalitet, dlder
och hilsotillstdnd. Enligt Europadomstolen hade Schweiz haft en
viss mojlighet att vilja hur resolutionen skulle implementeras.
Eftersom Schweiz inte hade inte vidtagit de 4tgirder som varit
mojliga f6r att underlitta situationen f6r Nada hade hans ritt enligt
artikel 8 1 Europakonventionen blivit krinkt.
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Eftersom de schweiziska myndigheterna konsekvent hade av-
slagit Nadas begiran om att bli avférd frén den schweiziska listan
med hinvisning till att de inget kunde gora s linge hans namn
fanns med pd sanktionskommitténs lista, hade Nada enligt Europa-
domstolen 1 strid med artikel 13 1 Europakonventionen inte heller
haft ett effektivt rittsmedel 1 Schweiz.

7.3.2  Al-Dulimi och Montana Management Inc. mot Schweiz

I milet Al-Dulimi mot Schweiz” hade sikerhetsrddet med anled-
ning av Iraks invasion 1 Kuwait beslutat om sanktioner mot perso-
ner och organisationer som var upptagna pé en sanktionslista. Till
dem horde Khalaf Al-Dulimi (nedan Al-Dulimi), som varit finans-
chef i den irakiska sikerhetstjinsten under Saddam Husseins styre
samt bolaget Montana Management Inc. i vilket Al-Dulimi var
verkstillande direktor. Schweiz genomférde FIN-besluten i sin natio-
nella rittsordning och Al-Dulimi och Montana Management fick
dirmed sina tillgdngar frysta. Al-Dulimi 6éverklagade de schweiziska
myndigheternas frysningsbeslut till Schweiz hogsta statliga dom-
stol, den federala domstolen. Domstolen ogillade hans talan utan
nigon provning 1 sak med hinvisning till att domstolen inte var
behorig att prova klagomal mot sanktioner som hade beslutats av
sikerhetsrddet.

Malet kom slutligen att prévas av Europadomstolen 1 stor avdel-
ning. Domstolen konstaterade att ritten till domstolsprévning
enligt Europakonventionen inte ir absolut. Inskrinkningar som
gors 1 ritten maste dock vara legitima och foérenliga med Europa-
konventionens syften. Vidare méste de vara proportionerliga. Dom-
stolen ansdg att den federala domstolens vigran att préva sank-
tionsdtgirderna mot Al-Dulimi 1 sak var férenlig med det legitima
madlet att frimja fred och sikerhet som FN-sanktionerna innebar.
Frigan var d& om den federala domstolens avgérande var pro-
portionerligt. Europadomstolen framhdll att om sikerhetsrddet hade
avsett att medlemsstaterna skulle vidta sirskilda tgirder 1 strid
med deras 6vriga forpliktelser enligt folkritten mdste man utgd frén
att detta klart och tydligt hade uttryckts av sikerhetsrddet. Om

!5 Al-Dulimi and Montana Management Inc. v. Switzerland [GC], no. 5809/08, ECHR 2016.
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inget sdant har kommit till tydligt uttryck méste Europadomstolen
utgd frin att FN-besluten ir forenliga med Europakonventionen.
I den aktuella sikerhetsrddsresolutionen hade det inte uttryckligen
angetts ndgot hinder for den federala domstolen att préva Al-
Dulimis talan 1 viss utstrickning. Sikerhetsridets beslut innebar i
och for sig att medlemsstaterna “utan dréjsmal” bl.a. skulle frysa de
listades tillgdngar. Resolutionen uteslét emellertid inte uttryckligen
rittslig prévning av sanktionsitgirderna. Den federala domstolen
skulle dirfor i vart fall ha kunnat ge Al-Dulimi ritten att bevisa att
FN-beslutet var godtyckligt. Eftersom Schweiz helt hade vigrat
Al-Dulimi granskning av genomférandet av FN-resolutionen hade
Schweiz sledes brutit mot artikel 6 1 Europakonventionen.

7.4 Riktade ekonomiska sanktioner
och rattssiakerhet for den enskilde

7.4.1 Inledning

Rittssikerhetsproblematiken vad giller FN:s sanktionssystem upp-
mirksammades for Sveriges del redan 2001 i samband med att tre
svenska medborgare och en férening med site i Spdnga 2001 listades
av divarande 1267-kommittén och direfter pd EU-nivd sisom
associerade med al-Qaida, utan att de fitt veta skilen for listningen
och utan att f8 mojlighet att f8 FN-listningen prévad. En av de
listade, Ahmed Yusuf kom sedermera, tillsammans med féreningen
Al Barakaat att vicka talan vid tribunalen om ogiltigférklaring av
forordning (EG) nr 881/2002. Milen handlades tillsammans med
Kadi-milet.

Det ir uppenbart att EU-domstolens slutsats 1 Kadi-madlet, vilken
har bekriftats av unionsdomstolarna 1 flera efterfoljande avgor-
anden, utgor en klar forbittring vad giller de listfordas rictigheter
vid EU:s genomférande av FN-sanktioner. Det stir nu klart att
unionsdomstolarna, vid yrkande om ogiltigférklaring av en férord-
ning som genomfér FN:s sanktioner, har att gora en fullstindig
provning av lagenligheten 1 férhillande till unionsrittsliga grund-
liggande rittigheter.
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Listningen av de tre svenskarna ledde till en omfattande debatt i
Sverige och konstitutionsutskottet inledde ett granskningsirende 1
friga om regeringens roll och ansvar 1 samband med listningen 2001.
2002 holl konstitutionsutskottet en utfrigning 1 drendet med diva-
rande utrikesministern Anna Lindh. Utrikesministern redogjorde
for det arbete som regeringen dittills hade bedrivit for att férbittra
rittssikerhet for enskilda vid riktade sanktioner. I sitt betinkande
framholl konstitutionsutskottet att den svenska regeringen, utan
att ta stillning 1 frigan om frysningsbeslutet var befogat eller inte,
hade bistdtt de utpekade och deras juridiska ombud si ldngt det
varit mojligt inom ramen for gillande bestimmelser. Konstitutions-
utskottet konstaterade for sin del att det féreldg en uppenbar kon-
flikt mellan sanktionssystemens utformning och grundliggande
principer om minskliga fri- och rittigheter. Samtidigt noterade ut-
skottet att regeringen miste bedémas ha haft ytterst begrinsade
mojligheter att pdverka sanktionskommitténs agerande och konse-
kvensen av att kommissionen 1 enlighet med ett redan gillande
bemyndigande kompletterade forteckningen enligt en gillande EG-
férordning. Utskottet fann att det var visentligt for Sverige att inte
genom bristande lojalitet bidra till att undergriva tilltron till FN-
systemet och utgick frdn att regeringen skulle fortsitta att verka
fér en utformning av sanktionssystemet som inte riskerade att
komma 1 strid med andra grundliggande virderingar.

7.4.2 Det internationella rattssakerhetsarbetet avseende
sanktionssystemen

Det forsta initiativet 1 arbetet med att férbittra FN:s sanktions-
instrument togs av Schweiz 1 den s.k. Interlakenprocessen, som var
inriktad pd finansiella sanktioner. Bland annat féreslogs i denna pro-
cess att procedurer for avlistning skulle inforas. Arbetet foljdes upp
av Tyskland i den s.k. Bonn-Berlinprocessen. En tredje studie ini-
tierades direfter av Sverige 1 november 2001 i den s.k. Stockholms-
processen, som tog sikte pd genomférandet av riktade sanktioner.
Projektet leddes av professor Peter Wallensteen'®. Arbetet resulterade
1 en handbok foér utformning, genomférande och évervakning av

' Professor i freds- och konfliktforskning vid Uppsala Universitet. Mer information om
Stockholmsprocessen gér att finna pd webbplatsen www.smartsanctions.se
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riktade sanktioner. Den svenska regeringen presenterade resultaten
fran Stockholmsprocessen i FN:s sikerhetsrad den 25 februari 2003.

En EU-gemensam aktion, som hade initierats av den svenska
regeringen, ledde hosten 2002 till att 1267-kommittén antog nya
riktlinjer for sitt arbete. De viktigaste forindringarna var att sank-
tionskommittén frin den 16 augusti 2002 tillimpar en sirskild av-
listningsprocedur och frin den 8 november 2002 bestimmelser som
innebir att ett forslag frin en stat om att ett namn ska féras upp pa
sanktionslistan alltid ska dtf6ljas av ett underlag. Dessa bestim-
melser har sedermera tagits in i resolution 1526 (2004).

Regeringen uppdrog ocksd &t professor Iain Cameron'” att éver-
viga hur rittssikerheten 1 1267-regimen kunde forbittras. Iain
Cameron redovisade sina éverviganden 1 en rapport till regeringen 1
oktober 2002." Denna har tjinat som underlag for svenska &tgirds-
forslag for forbittrad rittssikerhet vid riktade sanktioner, fram-
for allt inom 1267-regimen. Ett dokument med dessa dtgirdsfor-
slag presenterades vid ett seminarium i november 2006 1 New York,
arrangerat av Sverige och Tyskland.

I samarbete med Tyskland och Schweiz foljde Sverige 1 mitten
av 2000-talet upp de tidigare processerna, dvs. Interlaken-, Bonn-
Berlin- och Stockholmsprocessen, genom ett projekt gemensamt
med Watson Institute for International Studies vid Brown Uni-
versity, Rhode Island. Den forsta rapporten publicerades 2006 och
uppdaterades 2009 och 2012. Projektet fokuserade bl.a. pd att ligga
fram rekommendationer som syftade till att dstadkomma rittvisare
och tydligare forfaranden avseende 1267-regimen. Dessa rekom-
mendationer har 1 viss utstrickning antagits av sikerhetsrddet. En
av de viktigaste férindringarna var inrittandet av ombudspersonen
genom resolution 1904 (2009).

Tillsammans med andra linder som kallar sig ”Like Minded
States'”” har Sverige fortsatt arbetet att f6rmd FN:s sikerhetsrid
att forindra sina forfaranden for att ytterligare stirka rittssiker-
heten vid riktade sanktioner. Gruppen har under 2011 och 2012
limnat rekommendationer till 1267-kommittén och 2015 limnades

7 Professor i folkritt vid Uppsala Universitet.

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

' Linderna utgdrs av Belgien, Costa Rica, Danmark, Finland, Lichtenstein, Nederlinderna,
Norge, Sverige, Schweiz, Tyskland och Osterrike.
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en rapport till sikerhetsrddet med férslag till dtgirder for rittvisa
och tydliga procedurer for ett mer effektivt sanktionssystem pd
FN-niva.

Under 2014 genomférde Sverige tillsammans med Australien,
Finland, Grekland och Tyskland en 6éversyn av FIN:s sanktioner med
fokus pd hur effektiviteten i genomférandet av sanktioner kunde
forbittras. Slutrapporten, High Level Review of United Nations
Sanctions®, som innehller 150 rekommendationer, presenterades i
november 2015 fér FN:s generalférsamling. Av de 150 rekommen-
dationerna utgors fem stycken av forslag avseende processuella
rittigheter. Dessa forslag innebir att sikerhetsridet ska gora en regel-
bunden &éversyn av listningar i alla sanktionsregimer, att ombuds-
personens mandat ska utdkas till att dven omfatta andra sanktions-
regimer, att mandatet f6r FIN:s focal point ska utdkas och att besluten
om listning ska omfattas av stdrre transparens. Sverige har ocksd
engagerat sig i det uppfoljande arbetet med High Level Review.

Sverige har under de senaste dren varit fortsatt drivande vad giller
rittssikerhetsfrigor 1 sikerhetsrddet men ocksd inom EU, fram-
for allt 1 det Idpande arbetet med listningar/avlistningar av per-
soner, grupper och enheter, dir Sverige driver att listningskriterier
och listningsskil méste vara robusta av rittssikerhetsskil och hin-
syn till sanktionssystemets trovirdighet.

Sverige har dirtill agerat stddjande f6r ombudspersonen i dennes
arbete.

7.4.3 Sammanfattning av rattssdkerhetsforbattringar
fran 2006 och framat

Nedan foljer en redogérelse i punktform av de viktigaste ritts-
sikerhetsforbittringarna som har skett pd FN-nivd avseende 1267-
regimen sedan Sanktionslagutrednigen limnade sitt betinkande.
Forbittringarna har ocksd beskrivits kortfattat 1 redogérelsen av sank-
tionskommitténs arbete med listning och avlistning 1 avsnitt 4.2.4.

¢ Genom resolution 1730 (2006) inrittades en s.k. focal point vid
FN-sekretariatet, till vilken den beslutet om listning berér direkt
kan vinda sig for att begira att bli avlistad. Denna kontaktpunkt

2 Rapporten finns pd webbsidan http://www.hlr-unsanctions.org/
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ska fungera som en férmedlande instans sirskilt i sddana fall dir
den listade inte har fitt stod av en medlemsstat att foretrida sina
intressen gentemot sanktionskommittén.

e Genom resolution 1822 (2008) beslutades att kortfattade moti-
veringar skulle publiceras fér alla listningar. Vidare beslutade
sikerhetsrddet att en total 6versyn av ildre listningar skulle ske.
Genom dessa férindringar gjordes omfattande dndringar i sank-
tionskommitténs lista.

e Genom resolution 1904 (2009) inférdes flera reformer for att
forbittra processen for listning och informationsutbyte ytter-
ligare. Den reform som kom att vicka storst uppmirksamhet var
inrittandet av en ombudsperson. Ombudspersonen fick genom
resolutionen mandat att under inledningsvis 18 ménader vara sank-
tionskommittén behjilplig vid avlistningsirenden. Sikerhetsridet
har direfter regelbundet férnyat ombudspersonens mandat med
lingre mandatperioder.

e Genom resolution 1989 (2011) utékades ombudspersonens mandat
pd sd sitt att ombudspersonen fick en rekommendationsritt 1
drendena. Nir ombudspersonen limnat sin rekommendation till
sanktionskommittén antas den inom en viss tid per automatik,
om inte sanktionskommittén enhilligt motsitter sig forslaget.
Uppnds inte konsensus i sanktionskommittén hinskjuts frigan
till sikerhetsrddet f6r omrostning och beslut.

Nir det giller den situation som ridde nir Sanktionslagutredningen
redovisade sitt betinkande kinde de listade personerna inte till
varfor de hade listats, det fanns inga méjligheter att pd egen hand
begira att bli avlistad, det saknades regler for dversyn av listorna
och det fanns ingen skyldighet for det land som féreslog att en
person eller enhet skulle féras upp p2 listan att limna information
till sanktionskommittén som gav stdd for forslaget. Det saknades
ocksd mojlighet att fi beslutet om listning &verprovat. Nir det
giller EU:s genomforande av FIN:s sanktioner hade tribunalen med-
delat dom 1 Kadi-mélet och kommit fram till att EU, vid genom-
forandet av FN-sanktionerna, i princip inte kunde verprova sank-
tionskommitténs listningsbeslut. De reformer av systemen som
skett samt utfallet av EU-domstolens dom i Kadi-mélet fir mot
denna bakgrund anses utgéra stora forbittringar i1 rittssikerhets-
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hinseende fér den enskilde dven om det kvarstdr problem som
medfor att, 1 vart fall FN-systemet, inte fullt ut uppfyller de krav
som krivs for att garantera att den enskildes rittigheter respek-
teras. Visserligen dr ombudspersonen inte oberoende i férhillande
till sanktionskommittén och har inte heller beslutanderitt 1 avlist-
ningsirendena. Inrittandet av ombudspersonen och den rekommen-
dationsritt som ombudspersonen numera har utgér dock en stor
rittssikerhetsforbittring for de listférda genom mojligheten att £3
en viss éverprovning av sanktionskommitténs listningsbeslut. I majo-
riteten av de avlistningsirenden som ombudspersonen har presen-
terat for sanktionskommittén har sanktionskommittén ocksd f6ljt
ombudspersonens rekommendation.”

2 Av de 74 irenden som ombudspersonen per december 2017 har presenterat fér sanktions-
kommittén har 57 stycken bifallits och 17 avslagits.
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8 Internationell utblick

8.1 Inledning

I detta avsnitt redogér vi for relevant lagstiftning 1 nigra andra EU-
linder, sirskilt de 1 direktiven angivna Finland, Danmark, Belgien,
Nederlinderna och Tyskland. Vi har granskat mojligheten enligt
dessa linders lagstiftning att frysa tillgdngar som tillhér EU-interna
terrorister och terroristorganisationer i enlighet med FN:s siker-
hetsrdds resolution 1373 (2001) och den gemensamma stindpunk-
ten 2001/931/Gusp samt mojligheten att i dvrigt nationellt fatta
beslut om frysning av tillgdngar f6r personer, grupper och enheter
som behoriga nationella myndigheter anser omfattas av resolu-
tion 1373 (2001).

Vi redogér ocksd f6r om det i nimnda linder finns lagstiftning
som gor det majligt att interimistiskt frysa tillgdngar tillhérande de
personer, grupper och enheter som har listats av sanktionskom-
mittén mot Isil (Daesh) och al-Qaida och 1988-kommittén 1 av-
vaktan pd EU:s genomforande av beslutet.

Redogérelsen for de olika lindernas lagstiftning bygger 1 huvud-
sak pd uppgifter himtade direkt ur lagtext och pd inhimtad infor-
mation frin foretridare foér frimst departement i respektive land
utan att detta har angetts sirskilt. Redogérelserna frin lagtext bygger,
med undantag frin Finland, inte pd nigra officiella 6versittningar
utan pd utredningens egna. Viss information om lagstiftning har
ocksd himtats fran FATF:s 6msesidiga utvirderingsrapporter.

Som en allmin kommentar vill vi framh8lla att svarsfrekvensen
nir det gillt vdra direktkontakter med andra linder har varit nigot
blandad. Dirfér framtrider ocksd en relativt splittrad bild éver hur
andra jimfoérbara linder har hanterat de frigor vi har haft att 6ver-
viga. Samtidigt ir det viktigt att notera att de l3sningar som valts 1
andra linder sjilvfallet miste ses i ljuset av konstitutionella och
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organisatoriska olikheter samt rittssystemens uppbyggnad och lag-
stiftningens utformning. Det innebir att det i minga fall inte ir
mojligt att gora ndgra direkta jimforelser med eller att himta 16s-
ningar frin dessa linder.

8.2 Finland

8.2.1 Frysning av tillgangar som tillhér EU-interna terrorister
och terroristorganisationer och nationell listning

For att fullgéra Finlands forpliktelser enligt FIN:s sikerhetsrdds
resolution 1373 (2001) antogs &r 2013 lag om frysning av tillgingar
1 syfte att bekdmpa terrorism (3.5.2013/325). Lagen giller inte
fysiska eller juridiska personers tillgdngar som omfattas av frysnings-
dtgirder enligt rddets férordning (EG) nr 2580/2001 om sirskilda
restriktiva dtgirder mot vissa personer och enheter 1 syfte att be-
kimpa terrorism. Tillgingar ska enligt lagen frysas om de tillhor
fysiska eller juridiska personer som avses i artikel 1 1 rddets gemen-
samma stindpunkt 2001/931/Gusp om tillimpning av sirskilda
dtgirder 1 syfte att bekimpa terrorism och inte omfattas av ridets
forordning (EG) nr 2580/2001 om sirskilda restriktiva 3tgirder
mot vissa personer och enheter i syfte att bekimpa terrorism, dvs.
EU-interna terrorister (3 § 1 mom. 1 punkten). Vidare ska tillgingar
frysas om de tillhor fysiska eller juridiska personer som skiligen
kan misstinkas for, dr foremdl for straffansprik for eller som har
démts for terroristbrott enligt strafflagen (3 § 1 mom. 2 punkten).
Lagen medger ocksd frysning av tillgingar pd begiran frin en annan
stat om myndigheterna i den begirande staten utifrdn trovirdigt
bevismaterial har inlett en férundersokning som hinfor sig till
denna fysiska eller juridiska person eller stillt straffansprik for en
girning som, om den hade begitts 1 Finland, uppenbarligen upp-
fyller rekvisitet for terroristbrott eller om en domstol 1 den staten
har démt den berérda personen for en sidan girning (3 § 1 mom.
3 punkten). Dessutom ska tillgdngar frysas for juridiska personer
som igs av eller dir bestimmande inflytande utévas av ovan av-
sedda personer (3 § 1 mom. 4-6 punkterna).
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Ett beslut om frysning av tillgingar fattas av Centralkriminal-
polisen (4 §). Det giller alla tillgdngar som tillhér den som beslutet
avser med undantag av vissa sirskilt angivna kostnader av person-
ligt slag (5 §).

Enligt lagen dr det férbjudet att anvinda frysta tillgdngar och att
overldta tillgdngar till sddana personer, enheter och grupper vars
tillgdngar omfattas av frysning (6 och 7 §§). Den som bryter mot
dessa forbud déms for regleringsbrott enligt strafflagen (18 §).

Centralkriminalpolisen ska med sex minaders mellanrum frin
beslutet prova om det fortfarande finns grunder for frysning (11§
1 mom.). Vidare ska en omprovning av beslutet ske om den som ir
foremal for beslutet stryks frin foérteckningen i bilagan till rddets
gemensamma stindpunkt 2001/931/Gusp (11 § 2 mom. 1 punkten),
om en férundersdkning som hinfér sig till en brottsmisstanke som
ligger till grund for ett beslut liggs ned, 8klagaren beslutar att inte
vicka tal 1 drendet, talet ogillas och domen vinner laga kraft (11 §
2 mom. 2 punkten) eller om en person som fitt sina tillgdngar
frysta har avtjinat straffet for det brott som beslutet grundar sig pa
(11§ 2 mom. 3 punkten). En omprévning av beslutet ska ocksd
goras om de behoriga myndigheterna 1 en annan stat, vars begiran
ligger till grund for ett beslut om frysning, har begirt upphivande
av beslutet (11 § 2 mom. 4 punkten), om en juridisk person som ir
foremdl for ett beslut som har fattas med stéd av 3 § 1 mom. 4-
6 punkterna inte lingre dgs av eller dir inte lingre bestimmande
inflytande utdvas av ndgon som avses i 3 § forsta stycket 1-3 (11§
2 mom. 5 punkten), om tillgdngar som ir féremal f6r ett beslut blir
frysta pd grundval av Europeiska unionens rids férordning (11§
2 mom. 6 punkten), om den som ir féremdl for ett beslut avlider
eller blir upplost (11§ 2 mom. 7 punkten), eller om den som ir
foremal for ett beslut som har fattats med stéd av 3 § 1 mom. 2—
6 punkterna fér fram omstindigheter, eller sddana pd annat sitt
kommer till myndigheternas kinnedom, enligt vilka det kan antas
att den som ir foremdl for beslutet inte ir delaktig 1 terroristisk
verksamhet (11 § 2 mom. 8 punkten). Den vars tillgingar har blivit
frysta ska ges tillfille att bli hord i situationer som avses 1 11§
2 mom., om det inte ir uppenbart att frysningsbeslutet kommer att
upphivas (11 § 3 mom.).
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Ett frysningsbeslut ska utan dréjsmal upphivas nir det inte lingre
finns de grunder fér en frysning som avses i 3 § eller nir det finns
grund att hiva beslutet enligt 11 § 2 mom. 6-8 punkterna (12 §).

Den som beslutet om frysning giller har ritt att begira om-
proévning av beslutet hos Centralkriminalpolisen, vars beslut kan
overklagas till Helsingfors forvaltningsdomstol (17 §).

Frysningsbeslut verkstills av Utmitningsmannen, Finlands mot-
svarighet till Kronofogden (14 §).

Onm tillgdngar har frysts utan grund, ska staten ersitta den som
ir foremdl for beslutet fér den skada som frysningen har orsakat
och for utgifterna i drendet. Talan om ersittning for skada och ut-
gifter ska vickas inom ett ir frdn den dag d& frysningsbeslutet
upphivdes, annars gir taleritten férlorad (16 §).

8.2.2 Interimistiska frysningsbeslut

Finland saknar lagstiftning som gor det mojligt att interimistiske
frysa tillgdngar for personer, grupper och enheter som blivit listade
av sanktionskommittén mot Isil (Daesh) och al-Qaida och 1988-
kommittén i avvaktan pd EU:s genomférande av beslutet.

8.3 Danmark

8.3.1  Frysning av tillgangar som tillhor EU-interna terrorister
och terroristorganisationer och nationell listning

I Danmark har inte antagits nigon sirskild lagstiftning som moj-
liggér frysning av tillgdngar som tillhér EU-interna terrorister. Inte
heller finns det ndgon sirskild lagstiftning som gor det méjligt att
nationellt frysa tillgdngar f6r personer, enheter och grupper som
danska myndigheter anser omfattas av resolution 1373 (2001). Egen-
dom kan tas i beslag i samband med utredning angdende terrorist-
brott och finansiering av sddana brott samt férklaras férverkad
under vissa forutsittningar. I den senaste FATF-utvirderingen av
Danmark, vilken publicerades 1 augusti 2017, fick Danmark kritik
pd grund av avsaknaden av lagstiftning som mojliggér frysning av
tillgdngar f6r EU-interna terrorister och terroristorganisationer.
Enligt FATF var de straffprocessuella reglerna som Danmark hin-
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visade till inte tillrickliga for att leva upp till de skyldigheter som
foljer av resolution 1373 (2001).

8.3.2 Interimistiska frysningsbeslut

Danmark har inte ndgon sirskild lagstiftning som gér det mojligt
att interimistiskt frysa tillgdngar for personer, grupper och enheter
som blivit listade av sanktionskommittén mot Isil (Daesh) och al-
Qaida och 1988-kommittén i avvaktan pid EU:s genomférande av
beslutet. I den senaste FATF-utvirderingen kritiserades Danmark
dven pd denna punkt och FATF pdpekade att de straffprocessuella
reglerna inte ir tillrickliga for att uppfylla de forpliktelser som
foljer av resolution 1267 (1999) och efterféljande resolutioner.

8.4 Nederlanderna

8.4.1  Frysning av tillgangar som tillhor EU-interna terrorister
och terroristorganisationer och nationell listning

Enligt den nederlindska sanktionslagen (Sanctiewet 1977) ir det
utrikesministern 1 férening med finansministern som har att genom-
fora beslut om internationella sanktioner som fattats av FN:s siker-
hetsrdd eller av EU. Genomforandet sker genom antagande av sank-
tionsférordningar (Sanctieregeling).

For att mojliggora frysning av tillgdngar for EU-interna terro-
rister antogs den 19 juli 2002 en férordning om restriktiva dtgirder
mot vissa personer och enheter i syfte att bekimpa terrorism
(Sanctieregeling Terrorisme 2002 II). Forordningen foreskriver att
de bestimmelser som avser frysning av tillgingar i ridets férord-
ning (EG) nr 2580/2001 om sirskilda restriktiva dtgirder mot vissa
personer och enheter i syfte att bekimpa terrorism, iven ska gilla
de personer, grupper och enheter markerade med en asterisk som
finns upptagna 1 bilagan till ridets gemensamma stdndpunkt
2001/931/Gusp, dvs. EU-interna terrorister. En korsreferens till den
gemensamma stindpunkten forsikrar att alla dndringar i bilagan
per automatik blir nederlindsk ritt.
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For att fullgora de forpliktelser som féljer av FIN:s sikerhets-
rids resolution 1373 (2001) antogs den 18 december 2007 ytter-
ligare en férordning om restriktiva dtgirder fér att bekimpa terro-
rism (Sanctieregeling Terrorisme 2007-1II). Enligt artikel 2.1 i férord-
ningen ges utrikesministern (Minister van Buitenlandse Zaken,
nedan kallad ministern) tillstdnd att, i samférstdind med justitie-
ministern (Minister van Justitie) och finansministern (Minister van
Financién), anta ett s.k. instruktionsbeslut betriffande personer
som, enligt ministern, tillhér den krets av personer eller grupper
som avses 1 resolution 1373. Om ett sidant beslut fattas, ska alla
resurser som tillhor sddana personer eller grupper frysas (artikel 2.2)
och det blir férbjudet att tillhandahdlla finansiella tjinster for eller
till f6rmén fér dem (artikel 2.3) eller att direkt eller indirekt stilla
resurser till deras férfogande (artikel 2.4).

Nir ett instruktionsbeslut har fattats, hamnar personen i friga
pa en "nationell terroristlista” i vilken personens fulla namn, kinda
alias och fodelsedatum anges. Beslutet publiceras samtidigt 1 Staats-
courant (motsvarigheten till Post- och Inrikes Tidningar). Den
som beslutet avser informeras skriftligen om beslutet samt skilen
for detta. Beslutet fir overklagas till férvaltningsritten inom sex
veckor frdn tillkinnagivandet av detsamma.

Den nederlindska regleringen om nationell listning gor det sé-
ledes mojligt att frysa tillgdngar f6r personer och enheter som dnnu
inte har foérts upp pd listan av EU men som de nederlindska myn-
digheterna anser omfattas av resolution 1373 (2001).

Den nationella terroristlistan ses éver dtminstone tvi gidnger om
dret 1 enlighet med rekommendationerna i resolution 1373 (2001).

8.4.2 Interimistiska frysningsbeslut

Enligt artikel 3 1 sanktionsférordning av den 5 december 2016 om
forlingning av restriktiva dtgirder mot personer och enheter som
ir associerade med ISIS och al-Qaida (Sanctieregeling ISIS en al-
Qaida 2016), ir artiklarna 1, 2, 3 och 4 forsta stycket i ridets for-
ordning (EG) nr 881/2002 om inférande av restriktiva dtgirder mot
vissa med nitverket al-Qaida associerade personer och enheter ana-
logt tillimpliga pd de fysiska och juridiska personer, grupper och
enheter som har listats av 1267-kommittén som inte ir upptagna i

108



SOU 2018:27 Internationell utblick

bilagan till férordningen. Genom regleringen fryses siledes till-
gingarna interimistiskt f6r dessa personer, grupper och enheter
fram tills dess att beslut om listning har genomférts pd EU-niva.

8.5 Belgien

8.5.1  Frysning av tillgangar som tillhor EU-interna terrorister
och terroristorganisationer och nationell listning

I Belgien finns lagstiftning som gor det mojligt att frysa tillgingar
for EU-interna terrorister och dven andra personer och enheter
som belgiska behoriga myndigheter anser omfattas av resolu-
tion 1373 (2001), men som innu inte har listats av EU. Reglerna
dterfinns 1 kungligt dekret av den 28 december 2006 om sirskilda
restriktiva dtgirder mot vissa personer och enheter 1 kampen mot
finansiering av terrorism (Arrété royal relatif aux mesures restrictives
spécifiques a l'encontre de certaines personnes et entités dans le
cadre de la lutte contre le financement du terrorisme).

Enligt artikel 2 1 dekretet ska tillgdngar och ekonomiska resurser
frysas f6r personer och enheter som begir eller férsoker begs, del-
tar 1 eller underlittar genomférandet av terroristhandlingar och
som anges i den férteckning som omfattas av ridets gemensamma
stindpunkt 2001/931/Gusp och inte omfattas av ridets férord-
ning (EG) nr 2580/2001, dvs. EU-interna terrorister och terrorist-
organisationer.

Enligt artikel 3 1 samma dekret ska tillgdngar ocksd frysas for
personer och enheter som begdr eller forsoker begd, deltar 1 eller
underlittar genomfoérandet av terroristhandlingar som inte omfattas
av ridets gemensamma stindpunkt 2001/931/Gusp, radets férord-
ningar (EG) nr 2580/2001 och (EG) nr 881/2002 och som anges 1
bilagan till dekretet. Forslag pd listningar gors av samordnings-
organet for hotanalys (de I'Organe de coordination pour l'analyse
de la menace) som sinder foérslaget med motivering till den federala
dklagarmyndigheten fér godkinnande. Direfter ska det nationella
sikerhetsrddet (Conseil national de sécurité) godkinna forslaget
innan ministerrdet (Conseil des Ministres) tar det slutliga beslutet
om att inféra personen eller enheten i bilagan.
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Nationella sikerhetsrddet ska se ver listan minst var sjitte
ménad f6r att kontrollera om det fortfarande foreligger skil for
listning. Den som fitt sina tillgingar frysta kan nir som helst be-
gira att bli avférd frin listan. En sidan begiran ska ges in till finans-
ministern som omedelbart ska vidarebefordra den till det nationella
sikerhetsrddet f6r bedomning inom 30 dagar. Det nationella siker-
hetsrddets forslag mdste godkinnas av ministerrddet (artikel 5).

Finansministern kan fatta beslut om att vissa frysta tillgdngar
ska frigoras avseende ndgot av de i artikel 6 uppriknade undan-
tagsfallen, huvudsakligen s.k. humanitira undantag.

Per den 3 juli 2017 var 56 personer upptagna pd den nationella
terroristlistan.

8.5.2 Interimistiska frysningsbeslut

Enligt artikel 1 i lagen av den 11 maj 1995 om genomfdrande av
beslut av FN:s sikerhetsrdd (Loi relative 2 la mise en oeuvre des
décisions du Conseil de Sécurité de 'Organisation des Nations
Unies) har den belgiska finansministern méjlighet att frysa till-
gdngar for personer och enheter som har listats av FN:s sikerhets-
rdd eller av en sanktionskommitté under sikerhetsrddet i avvaktan
pd att beslutet genomfors genom en EU-férordning. Beslutet att
interimistiskt frysa tillgdngar publiceras 1 regel nigon eller nigra
dagar efter sikerhetsridets eller sanktionskommitténs beslut men
har en retroaktiv verkan frin ursprungsbeslutet.

8.6 Tyskland

8.6.1  Frysning av tillgangar som tillhor EU-interna terrorister
och terroristorganisationer och nationell listning

I Tyskland fir myndigheten som ansvarar for tillsynen &ver
finanssektorn, BaFin, med stdd av 6 a § banklagen (Gesetz iiber das
Kreditwesen), under vissa forutsittningar utfirda pbud tll finan-
siella institut om frysning av konton eller depositioner samt for att
forbjuda finansiella transaktioner, om det finns bevis som indikerar
att depositionerna, annan egendom som anfértrotts finansinstituten
eller en genomfoérd transaktion ir avsedd att anvindas fér finan-
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siering av terrorism. Enligt paragrafen ska sidana bevis anses fore-
ligga nir innehavaren av kontot eller depositionen, férminstagaren
eller kunden hos finansinstitutet ir en fysisk eller juridisk person listad
1 bilagan tll ridets gemensamma stdndpunkt 2001/931/Gusp mar-
kerade med en asterisk, dvs. EU-interna terrorister och terrorist-
organisationer. BaFin fir i de enskilda fallen frigora tillgingar for
humanitira indamail. BaFins beslut gir att 6verklaga hos allmin
forvaltningsdomstol.

I FATF:s senaste utvirdering av Tyskland, som publicerades 2010,
fick Tyskland kritik eftersom besluten endast giller de banker och
finansiella institut som stir under BaFins tillsyn och endast sddan
egendom som finns 1 féretagens besittning.

8.6.2 Interimistiska frysningsbeslut

Enligt den tyska lagen om utrikeshandel (Auflenwirtschaftsgesetz)
har behériga myndigheter mojlighet att interimistiskt besluta om
frysning av tillgingar for de som har listats av FIN:s sikerhetsrad eller
en sanktionskommitté under ridet till dess listningen har genomférts
pd EU-niva.

8.7 Kort om nagra andra EU-landers lagstiftning

Nedan foljer en summarisk redogorelse av ndgra EU-linders lagstift-
ning som syftar till att fullgéra forpliktelserna enligt resolution 1267
(1999) och efterfoljande resolutioner eller resolution 1373 (2001).

I Ungern antogs 2017 en lag enligt vilken banker och andra
finansiella institut m.m. har en skyldighet att kontinuerligt bevaka
om nya listningar gérs inom FN eller EU avseende riktade eko-
nomiska sanktioner. Om de finansiella instituten bedémer att de
har tillgdngar som tillhor en listad person eller enhet ir de skyldiga
att omedelbart limna in en rapport till den ungerska finansunder-
rittelseenheten och avstd frin att utfora transaktioner som in-
volverar sidana tillgdngar under fyra dagar. Finansunderrittelse-
enheten har under dessa fyra dagar pd sig att bedéma om till-
gingarna tillhor en listad person eller enhet och om si bedéms vara
fallet ska en ansokan goras till domstol, som har att avgora frigan.
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I Osterrike antogs 2010 en sanktionslag (Sanktionengesetz 2010)
som reglerar genomfdrandet av internationella sanktioner beslutade
av FN eller EU. Enligt lagen fir centralbanken genom en féreskrift
eller ett beslut frysa tillgdngar fér misstinkta terrorister och
terroristorganisationer. En sidan foreskrift méste godkinnas av for-
bundsregeringen. I bridskande fall ricker férbundskanslerns god-
kinnande.

I Italien kan 3klagaren och polischefen med stéd av antimaffia-
lagen frysa tillgdngar for bl.a. EU-interna terrorister. Vidare har det
antagits lagstiftning som goér det mojligt f6r ekonomi- och finans-
ministeriet att tillsammans med utrikesministeriet besluta om frys-
ning av tillgdngar avseende juridiska och fysiska personer att gilla i
tiden mellan nya FN-listningar och genomférandet pd EU-niv4.

I Norge har utrikesdepartementet antagit en “Forskrift om
sanksjoner mot ISIL (Da'esh) og Al-Qaida” vilken innebir att alla
tillgdngar som tillhér fysiska eller juridiska personer, enheter, organ
eller grupper som ir uppférda pd sanktionskommittén mot Isil och
al-Qaidas lista ska frysas. Foreskriften innehiller en hyperlink till
FN:s konsoliderade lista och alla dndringar 1 FN-listan genomférs
automatiskt 1 Norge. 1988-kommitténs listningar implementeras 1
Norge pd motsvarande sitt.
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9 Genomfbrandet av
resolution 1373 — dvervaganden
och forslag

9.1 En ny lag om frysning av tillgangar

Forslag: En ny lag om frysning av tillgdngar ska inforas.

Skilen for forslaget

I dagsliget genomfors resolution 1373 (2001) fér Sveriges del pd
EU-nivd genom gemensam stdndpunkt2001/931/Gusp och for-
ordning (EG) nr 2580/2001. Vid antagandet av rittsakterna rddde
det delade meningar bland EU:s medlemsstater i vad min EU,
inom ramen fér Gusp, kunde besluta om sanktioner mot EU-
interna terrorister och terroristorganisationer. Pi grund av denna
osikerhet genomférdes inte resolution 1373 (2001) fullt ut mot
EU-interna terrorister och terroristorganisationer. Dessa omfattas
siledes inte av de ekonomiska sanktioner som anges i den ge-
mensamma stdndpunkten och i ridets férordning (EG) nr 2580/2001
utan enbart av det rittsliga och polisidra samarbetet inom EU.
Eftersom resolution 1373 (2001) férutsitter att FN:s medlemsstater
ska frysa terroristers samtliga tillgdngar som pitriffas inom deras
territorier finns det alltsd en lucka 1 EU:s genomférande av reso-
lutionen. Frin EU har det konstaterats att det ankommer pd med-
lemsstaterna att genomféra resolution 1373 (2001) avseende dessa
personer och enheter.'

' Se t.ex. EU:s bista praxis for genomfdrande av restriktiva dtgirder, punkten 25.
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Sanktionslagutredningen hade i uppdrag att limna férslag pd hur
problemet skulle 16sas och foreslog 1 detta avseende att en ny lag
om frysning av tillgdngar skulle inforas. Forslaget ledde emellertid
inte till nigra lagstiftningsitgirder. Overviganden skots upp tills
vidare bl.a. eftersom vissa férestiende indringar 1 EU-férdragen
ansigs kunna minska behovet av den foreslagna lagen.

I och med Lissabonférdragets ikrafttridande 2009 6ppnades en
mojlighet att med stod av artikel 75 1 EUF-fordraget, utanfor ramen
fér Gusp, infora lagstiftning som gér det mojligt att besluta om
frysningsitgirder mot EU-interna terrorister och terroristorganisa-
tioner. Ndgot initiativ till att anta sidan lagstiftning har emellertid
inte tagits sedan dess. Kommissionen har nyligen uttalat att det
inte heller f6r nirvarande finns ndgra sidana planer.

I sin senaste utvirdering av Sverige kritiserade FATF Sverige for
att inte ha nationella regler som gér det mojligt att frysa tillgdngar
fér EU-interna terrorister och terroristorganisationer.

FATF har vidare 1 sina tvd senaste utvirderingar av Sverige, 2006
och 2017, pitalat att avsaknaden av en nationell mekanism som
mojliggdr frysning av tillgingar for personer eller enheter som del-
tar 1 eller frimjar terroristhandlingar utgdér en allvarlig brist 1
Sveriges genomforande av resolution 1373 (2001). Eftersom en sidan
mekanism saknas kan Sverige inte heller frysa tillgdngar pd begiran
frin en annan stat. Enligt FATF utgér en sidan frysningsmekanism
en central bestdndsdel for att uppfylla férpliktelserna enligt resolu-
tion 1373 (2001). Motsvarande brister har pitalats av CTC.

For att Sverige ska uppfylla sina internationella férpliktelser
enligt resolution 1373 (2001) och FATF:s rekommendation 6 fullt
ut krivs dirfor att bestimmelser inférs som gor det mojlige att
nationellt frysa tillgingar f6r alla personer, grupper och enheter som
omfattas av resolutionen, dvs. bide EU-interna och EU-externa
terrorister och terroristorganisationer, inbegripet mojligheten att
frysa tillgdngar pd begiran frén andra stater.

Det kan diskuteras om de nya frysningsbestimmelserna bér
placeras 1 sanktionslagen eller i en ny sirskild lag. Fér en placering 1
sanktionslagen talar att de nya bestimmelserna handlar om genom-
férande av internationella sanktioner. Sanktionslagen ir emellertid
delvis en fullmaktslag vilket talar starkt emot att reglerna placeras i
denna. Aven det faktum att nationella frysningsbestimmelser kom-
mer att innefatta regler om beviskrav och domstolsprévning med-
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for att de nya bestimmelserna inte passar in i sanktionslagens
regelverk. Bestimmelserna bor dirfor inforas i en ny sirskild lag.

9.2 Lagstiftningens narmare innehall

9.2.1 Forutsattningar for och innebo6rden av ett beslut
om frysning

Forslag: Begreppet “frysning” ska definieras i1 lagen pd samma
sitt som 1 sanktionslagen och innebir férbud mot att férfoga
over och tillhandahilla tillgdngar och ekonomiska resurser.

Ett beslut om frysning ska meddelas betriffande den som
skiligen kan misstinkas for sidana handlingar som utgér brott
enligt lagen (2003:148) om straff fér terroristbrott, lagen
(2010:299) om straff for offentlig uppmaning, rekrytering och
utbildning avseende terroristbrott och annan sirskilt allvarlig
brottslighet eller lagen (2002:444) om straff f6r finansiering av
sirskilt allvarlig brottslighet 1 vissa fall, eller som har démts foér
en girning som ir straffbar enligt dessa lagar.

Forbudet mot férfogande 6ver tillgdngar och ekonomiska
resurser giller inte bara egendom som tillhér den som frysnings-
beslutet avser utan dven egendom som

1. tillhér juridiska personer, grupper eller enheter som igs eller
kontrolleras, direkt eller indirekt, av den som beslutet avser,
eller

2. tllhor fysiska eller juridiska personer, grupper eller enheter
som handlar i stillet for den som beslutet avser eller ndgon
ovan under punkten 1 eller pd uppdrag av sddana personer,
grupper eller enheter, eller

3. utgdr avkastning av egendom som igs eller kontrolleras, direkt
eller indirekt, av ndgon som avses i bestimmelsen.

Foérbudet mot tillhandahillande giller envar och avser tillhanda-
hillande av egendom eller ekonomiska resurser till de fysiska
eller juridiska personer, grupper eller enheter som anges 1 be-
stimmelsen.
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Lagen ska inte gilla de personer, enheter och grupper som
omfattas av frysningsdtgirder enligt en EU-férordning om eko-
nomiska sanktioner.

Skilen for forslaget
Frysningsbegreppet

Resolution 1373 (2001) innehdller ingen definition av begreppet
frysning av tillgdngar”. T Sverige finns sedan 2010 en definition av
begreppet frysning i 2 § sanktionslagen. I forarbetena till den be-
stimmelsen (prop. 2009/10:97 s. 23 {f.) framholls att begreppet om-
fattar, 1 enlighet med en vedertagen definition i andra internatio-
nella instrument pd sanktionsomridet, olika tinkbara férfaranden
med tillgdngar och ekonomiska resurser.

Med #llgangar avses finansiella tillgdngar och ekonomiska for-
maéner av alla slag, inbegripet men inte begrinsat till

o kontanter, checkar, penningfordringar, vixlar, betalningsorder
och andra betalningsinstrument,

¢ inldning hos finansinstitut eller andra enheter, kontotillgodo-

havanden, skuldebrev och skuldférbindelser,

e borsnoterade och onoterade virdepapper och skuldinstrument,
t.ex. aktier och andelar, certifikat f6r virdepapper, obligationer,
optioner, forlagsbevis och derivatkontrakt,

e rintor, utdelningar eller annan inkomst frin tillgdngar eller annat
virde som hirror frin eller skapas genom tillgingar,

o krediter, kvittningsritter, garantiforbindelser, fullgérandegaran-
tier eller andra finansiella dtaganden,

e remburser, fraktsedlar och pantférskrivningar, och
o sidana dokument som utgdr bevis pd andelar 1 tillgdngar eller

andra finansiella resurser.

Med ekonomiska resurser avses egendom av alla slag, materiell eller
immateriell, 16s eller fast, som inte utgor tillgdngar men som kan
anvindas fr att erhdlla tillgdngar, varor eller tjinster.
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Med frysning av tillgingar avses ett fé6rbud mot férfogande dver
och tillhandah8llande av tillgingar, bestiende i forhindrande av varje
flyttning, 6verféring, férindring, anvindning, tillgdng till eller han-
tering av tillgdngar pd ett sitt som skulle leda till en férindring av
volym, belopp, beligenhet, dgandeférhillanden, innehav, art eller
bestimmelse, eller till varje annan férindring som skulle gora det
mojligt att utnyttja tillgdngarna, inbegripet aktieférvaltning. Frys-
ningsbeslutet omfattar ocksd ett forbud mot férfogande dver och
tillhandahillande av ekonomiska resurser, inbegripet f6rsiljning, uthyr-
ning eller inteckning, fér att erhdlla tillgdngar, varor eller tjinster.
Upprikningarna ir inte uttdmmande, utan enbart exemplifierande.

Frysning innebir inte ¢verféring av dganderitt eller konfiskering.
Om en person som ir foremdl for frysningsdtgirder har ett gemen-
samt ekonomiskt intresse med personer som inte ir det, t.ex. ir del-
dgare 1 ett foretag, dr foreméilet for frysningsitgirden dennes andel 1
intresset.

Definitionen av begreppet frysning i sanktionslagen inférdes
med motiveringen att begreppet redan anvinds 1 svensk lagstiftning
1 ett helt annat sammanhang in internationella sanktioner (i lagen
[2005:500] om erkinnande och verkstillighet inom Europeiska
unionen av frysningsbeslut). Vad som in mer ansdgs tala f6r n6d-
vindigheten av en sirskild definition var att frysning som sank-
tionsdtgird kan ge upphov till straffansvar bdde vid underlitelse att
genomfora pibjuden frysning (iven om detta mer sillan torde bli
aktuellt), och tillhandahéllande i strid med ett férbud innefattande
frysning. I linje med allminna legalitetshinsyn ansdgs det dirfor
angeliget att den enskilde — och den domstol som i férekommande
fall har att préva frigan — var medveten om innebérden och om-
fattningen av ett beslut om frysning.

Frysningsbegreppet 1 sanktionslagen bygger siledes pd en veder-
tagen definition av begreppet i internationella instrument pd sank-
tionsomradet. Frigan ir om en liknande definition bér inféras ocksd i
den nya lagstiftningen. Denna foreslds innehdlla motsvarande straft-
sanktionering som 6vertridelse av forbud enligt sanktionslagen, se
nedan under rubriken ”straffrittsligt ansvar”. Begreppet frysning
anvinds 1 svensk lagstiftning fortfarande sdvil i sanktionslagen som
i lagen om erkinnande och verkstillighet inom Europeiska unionen
av frysningsbeslut men med tv4 olika betydelser. Den definition av
begreppet som anvinds i sanktionslagen kan inte anses vara si eta-

117



Genomforandet av resolution 1373 - 6vervidganden och forslag SOU 2018:27

blerad att det saknas behov av en definition i den nya lagen. De skiil
som ansdgs tala for att en definition av begreppet skulle inféras i
sanktionslagen gor sig siledes lika starkt gillande avseende den nya
lagen om frysning av tillgdngar. Begreppet frysning bor dirfér ut-
tryckligen regleras i denna lagstiftning och utformas pd samma sitt
som 1 sanktionslagen.

Brottsmisstankar som ska kunna foranleda ett frysningsbeslut

Enligt punkten 1 ¢ i resolution 1373 (2001) ska tillgdngar 1 korthet
frysas for ndgon som begdr, forsoker begd, deltar i eller underlittar
genomforandet av “terroristhandlingar”. T resolutionen anges inte
vad som avses med terroristhandling. FN:s medlemsstater har inte
heller fullt ut kunnat enas om en definition av terrorism.

Inom EU finns sedan 2002 en definition av "terroristbrott” 1 EU:s
rambeslut om bekimpande av terrorism® (terrorismrambeslutet).
I artikel 1 gors en upprikning av girningar som ska betraktas som
terroristbrott 1 nationell lagstiftning, om girningen allvarligt kan
skada ett land eller en internationell organisation och begds i
terroristsyfte. Med terroristsyfte avses att girningen begds 1 avsikt
att injaga allvarlig fruktan hos en befolkning, otillbérligen tvinga
offentliga organ eller en internationell organisation att utféra eller
avstd frin att utféra en viss handling, eller allvarligt destabilisera
eller forstéra de grundliggande politiska, konstitutionella, ekono-
miska eller sociala strukturerna 1 ett land eller i en internationell
organisation.

Artikel 2 innehéller bestimmelser om brott som begds av en
terroristgrupp. Enligt artikeln ska det vara straffbart att leda en
terroristgrupp (2.2 a) eller att delta i en terroristgrupps verksam-
het, vari inbegripes att férse den med information eller ge den
materiellt stéd eller bidra med varje form av finansiering av gruppens
verksamhet, med vetskap om att deltagandet kommer att bidra till
gruppens brottsliga verksamhet (2.2 b).

Definitionen av terroristbrott samt de girningar som riknas upp
1artiklarna 1 och 2 1 rambeslutet ir identiska med vad som 1 gemen-
sam stdndpunkt 2001/931/Gusp definieras som en terroristhand-

% Ridets rambeslut 2002/475/RIF av den 13 juni 2002 om bekimpande av terrorism.
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ling. I rddets foérordning (EG) nr 2580/2001, som syftar till att
genomféra frysningsbestimmelserna i resolution 1373 (2001), hin-
visas till definitionen av terroristhandling 1 den gemensamma stind-
punkten. Det ir alltsd denna definition som tillimpas vid genom-
forandet av resolution 1373 (2001) p& EU-niv4, i nuliget Sveriges
enda genomférande av resolutionen.

Terrorismrambeslutet har implementerats 1 svensk ritt genom
lagen (2003:148) om straff f6r terroristbrott (terroristbrottslagen).
Definitionen av terroristbrott i lagen motsvarar definitionen i
terrorismrambeslutet. Nir det giller terrorismrambeslutets arti-
kel 2 ansdg regeringen att svensk ritt genom bestimmelserna om
medverkan, f6rsok, forberedelse och stimpling fr anses upptylla
rambeslutets krav pd kriminalisering av ledande av och deltagande i
brott som begds av en terroristgrupp. Det bedémdes siledes att det
saknades ett behov av att inféra ett utvidgat straffansvar for led-
ande av eller deltagande i sammanslutningar som inrittats med av-
sikt att begd terroristbrottslighet.

Eftersom definitionen av terroristbrott 1 terrorismrambeslutet
overensstimmer med begreppet terroristhandling i den gemen-
samma stindpunkten och med begreppet terroristbrott i terrorrist-
brottslagen ir det naturligt att koppla frysningsbestimmelsen 1 den
forslagna lagen till definitionen av terroristbrott i terroristbrotts-
lagen.

Terrorismrambeslutet indrades genom ett indringsrambeslut
2008.> Andringarna innebar huvudsakligen att definitioner av offentlig
uppmaning till terroristbrott, rekrytering for terroristsyften samt
utbildning fér terroristsyften inférdes i terrorismrambeslutet till-
sammans med en forpliktelse for medlemsstaterna att vidta néd-
vindiga &tgirder for att dessa handlingar skulle betraktas som brott
med anknytning till terroristverksamhet.

I syfte att genomféra dndringen 1 terrorismrambeslutet och Europa-
ridets konvention den 16 maj 2005 om férebyggande av terrorism i
svensk ritt infordes lagen (2010:299) om straff for offentlig upp-
maning, rekrytering och utbildning avseende terroristbrott och
annan sirskilt allvarlig brottlighet (rekryteringslagen). Genom lagen
tillkom ett sdrskilt straffansvar f6r den som 1 ett meddelande till

? R&dets rambeslut 2008/919/RIF av den 28 november 2008 om indring av rambeslut
2002/475/RIF om bekimpande av terrorism.

119



Genomforandet av resolution 1373 - 6vervidganden och forslag SOU 2018:27

allminheten uppmanar eller annars sdker forleda till sirskile all-
varlig brottslighet (offentlig uppmaning, 3 §), séker f6rm& nigon
annan, 1 annat fall in som anges 13 §, att beg3 eller annars medverka
ull sirskilt allvarlig brottslighet (rekrytering, 4 §), eller meddelar
eller soker meddela instruktioner om tillverkning eller anvindning
av sddana springimnen, vapen eller skadliga eller farliga imnen som
ir sirskilt dgnade att anvindas for sirskilt allvarlig brottslighet,
eller om andra metoder eller tekniker som ir sirskilt dgnade for
sdant dindamil, om girningen har begitts med vetskap om att in-
struktionerna ir avsedda att anvindas for sirskilt allvarlig brottslig-
het (utbildning, 5 §). Med sirskilt allvarlig brottslighet avses enligt
2 § bl.a. terroristbrott och sddan brottslighet som avses 1 vissa an-
givna internationella dverenskommelser. Ansvar enligt lagen ska
inte démas ut om girningen ir att anse som ringa (7 §). Straffet ir
fingelse 1 hogst tvd &r (3-5 §§) eller, om brottet ir grovt, fingelse 1
ligst sex manader och hogst sex r (6 §).

Utover bestimmelserna 1 terroristbrottslagen och rekryterings-
lagen finns bestimmelser om finansiering av terrorism i lagen
(2002:444) om straff f6r finansiering av sirskilt allvarlig brottslig-
het i vissa fall (finansieringslagen). Finansieringslagen tridde 1 kraft
den 1 juli 2002 och inférdes i syfte att genomfoéra FN:s konvention
f6r bekimpande av finansiering av terrorism (finansieringskonven-
tionen). Enligt 3 § 1 finansieringslagen ir det straffbart att samla in,
tillhandahilla eller ta emot pengar eller annan egendom 1 syfte att
egendomen ska anvindas eller med vetskap om att den ir avsedd att
anvindas for att begd sirskilt allvarlig brottslighet. Vad som utgor
sirskilt allvarlig brottslighet anges 1 2 § och omfattar bl.a. terrorist-
brott* och sidan brottslighet som avses i vissa angivna internatio-
nella 6verenskommelser. I ringa fall ska det inte démas till ansvar
(3 §). Av samma bestimmelse framgir att straffet ir fingelse 1 hogst
tvd 4r eller, om brottet ir grovt, fingelse 1 ligst sex mdnader och
hogst sex &r. Forsok till ett sddant brott dr ocksd straffbelagt (4 §).

Den 1 april 2016 skirptes den straffrittsliga terrorismlagstift-
ningen genom indringar 1 rekryteringslagen och finansieringslagen
(prop. 2015/16:78). Hirigenom inférdes sammanfattningsvis ett
sirskilt straffansvar for den som

* Inférandet av terroristbrott som ett sirskilt allvarligt brott i lagen skedde i samband med
terroristbrottslagens tillkomst.
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e tar emot utbildning avseende bl.a. terroristbrott (5a§ rekry-
teringslagen),

o reser eller pdborjar en resa till ett annat land 4n det land dir per-
sonen ir medborgare om avsikten ir att begd eller forbereda eller
att ge eller ta emot utbildning avseende bl.a. terroristbrott (5b §
rekryteringslagen),

) ) . ) ..
¢ finansierar en sddan resa som avses ovan (3 a § finansieringslagen),
eller

e finansierar en person eller en sammanslutning av personer som
t.ex. begdr terroristbrott, oavsett syftet med finansieringen (3 § 2
finansieringslagen).

Straffbestimmelserna inférdes 1 syfte att genomfora punkten 6 1 FN:s
sikerhetsrdds resolution 2178 (2014) avseende dtgirder mot s.k. ut-
lindska terroriststridande samt FATF:s rekommendation 5 om finan-
slering av terrorism.

Frigan hir ir om frysningsbestimmelsen 1 den foreslagna lagen
bor kopplas dven till de brott som ir straffbelagda 1 rekryterings-
lagen och finansieringslagen.

Ett frysningsbeslut foreslds kunna fattas vid en foérhéllandevis
l8g misstankegrad, dvs. skilig misstanke om brott, se mer om denna
bedémning nedan. Effekten av ett frysningsbeslut ir densamma
oavsett vilken brottsmisstanke beslutet grundar sig pa. Brotten 1
rekryteringslagen och vissa finansieringsbrott i finansieringslagen
ir kriminaliserade sdsom fullbordade brott, trots att girningarna som
sidana egentligen utgor férberedande led i forhdllande ll terrorist-
brott eller annan sirskilt allvarlig brottslighet. Det kan diskuteras
om det dr rimligt att frysa tillgdngar dven f6r personer som ir miss-
tinkta for dessa girningar av mer férberedande karaktir dn de gir-
ningar som ir straffbelagda i terroristbrottslagen.

Nir det giller EU:s genomférande av resolution 1373 (2001)
har dndringarna i terrorismrambeslutet inte lett till nigra indringar
1 gemensam stindpunkt 2001/931/Gusp. Det framgir siledes inte
uttryckligen av stdndpunkten att frysning kan ske dven pd grundval
av brott med anknytning till terrorism. Huruvida det med stod av
den gemensamma stdndpunkten och férordning (EG) nr 2580/2001,
gir att frysa tillgdngar f6r nigon som ir misstinkt f6r girningar
som motsvarar de som ir straffbelagda enligt den svenska finan-
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sieringslagen och rekryteringslagen blir dirfér en tolkningsfriga av
om girningen kan anses utgéra ett f6rsok, deltagande i eller under-
littande av en terroristhandling enligt artikel 1.2 1 gemensam stind-
punkt 2001/931/Gusp.

Syftet med den lag om frysning av tillgdngar som nu foreslds ir
inte att harmoniera densamma med EU-lagstiftningen utan att Sverige
fullt ut ska uppfylla de internationella forpliktelser som foljer av
FN:s sikerhetsrdds resolution 1373 (2001) och de krav FATF stiller
med anledning av rekommendation 6. Som tidigare har nimnts
foreskriver resolutionen att tillgingar ska frysas for personer som
begdr eller forsoker begd terroristhandlingar eller som deltar 1 eller
underlittar genomférandet av terroristhandlingar.” FATF har i sin
ordlista definierat "terrorist act” enligt féljande.

A terrorist act includes:

a) an act which constitutes an offence within the scope of, and as
defined in one of the following treaties: (i) Convention for the
Suppression of Unlawful Seizure of Aircraft (1970); (ii) Conven-
tion for the Suppression of Unlawful Acts against the Safety of
Civil Aviation (1971); (i) Convention on the Prevention and
Punishment of Crimes against Internationally Protected Persons,
including Diplomatic Agents (1973); (iv) International Conven-
tion against the Taking of Hostages (1979); (v) Convention on the
Physical Protection of Nuclear Material (1980); (vi) Protocol for
the Suppression of Unlawful Acts of Violence at Airports Serving
International Civil Aviation, supplementary to the Convention for
the Suppression of Unlawful Acts against the Safety of Civil
Aviation (1988); (vii) Convention for the Suppression of Unlawful
Acts against the Safety of Maritime Navigation (2005); (viii) Pro-
tocol for the Suppression of Unlawful Acts against the Safety of
Fixed Platforms located on the Continental Shelf (2005); (ix) Inter-
national Convention for the Suppression of Terrorist Bombings
(1997); and (x) International Convention for the Suppression of
the Financing of Terrorism (1999).

b) any other act intended to cause death or serious bodily injury to a
civilian, or to any other person not taking an active part in the
hostilities in a situation of armed conflict, when the purpose of

> Den fullstindiga lydelsen av punkten 1 ¢ dr foljande: Freeze without delay funds and other
financial assets or economic resources of 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 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.
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such act, by its nature or context, is to intimidate a population, or
to compel a Government or an international organisation to do or
to abstain from doing any act.

I definitionen hinvisas till de internationella FN-konventioner som
har utarbetats pd terrorismomridet, vilka Sverige har tlltritt och
dir ndgra av dem, tillsammans med terroristbrott i terroristbrotts-
lagen, ingdr i upprikningen av vad som i finansieringslagen respek-
tive rekryteringslagen anses utgora sirskilt allvarlig brottslighet.
Syftet med ett frysningsbeslut ir preventivt och tgirden avser att
forhindra terrorism i alla dess former. Aven de girningar som i sig
utgor forstadier till terroristbrott kan i slutinden f8 mycket stora
skadeverkningar, vilket ocksd motiverat kriminaliseringen av dem.
Det vore vidare orimligt att inte anpassa frysningsbestimmelsen till
den utveckling som skett av den straffrittsliga terrorismlagstift-
ningen som nu har berorts.

Det kan dirtill nimnas att den finska lagen om frysning av
tillgdngar 1 syfte att bekimpa terrorism hinvisar till girningar som
ir straffbara enligt 34 a kap. 1 den finska strafflagen. Kapitlet inne-
hiller bestimmelser om terroristbrott och brott med anknytning
till terrorism, inbegripet sddana girningar som i Sverige ir straff-
belagda enligt rekryteringslagen och finansieringslagen.

Det sagda leder till beddmningen att ett frysningsbeslut dven
bér kunna fattas vid skilig misstanke om de girningar som 1 dag ir
straffbelagda enligt rekryteringslagen och finansieringslagen.

Pégdende straffrittsligt arbete pd terrorismomrddet

Det straffrittsliga arbetet pa terrorismomradet ir omfattande, bide
internationellt och pi det nationella planet. Den 15 mars 2017 an-
togs terrorismdirektivet® som ersitter terrorismrambeslutet. Syftet
med direktivet ir att ligga fast minimiregler om faststillande av
brottsrekvisit och paféljder pd omridet for terroristbrott, brott
med anknytning till en terroristgrupp och brott med anknytning

¢ Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2017/541 av den 15 mars 2017 om bekidmp-
ande av terrorism, om ersittande av rddets rambeslut 2002/475/RIF och om idndring av ridets
beslut 2005/671/RIF.
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till terroristverksamhet. Medlemslinderna ska ha genomfort direk-
tivet senast den 8 september 2018.

I september 2017 6verlimnade Utredningen om genomférande
av vissa straffrittsliga dtaganden for att foérhindra och bekimpa
terrorism sitt slutbetinkande, Genomférande av vissa straffrittsliga
dtaganden for att forhindra och bekimpa terrorism (SOU 2017:72).
Utredningen har gjort bedémningen att vissa lagindringar ir néd-
vindiga for att Sverige ska leva upp till terrorismdirektivet och har
dirvid foreslagit lagstiftning som innebir en utvidgning av straff-
ansvaret for vissa girningar 1 bla. rekryteringslagen och finan-
sieringslagen. Forslagen innebir att den redan omfattande kriminali-
seringen av forstadier till terroristbrott och annan sirskilt allvarlig
brottslighet utvidgas ytterligare. Regeringen beslutade den 22 febru-
ari 2018 om en lagrddsremiss 1 drendet. De forslag som regeringen
limnar 6verensstimmer i huvudsak med utredningens forslag.
Eftersom forslagen handlar om genomférandet av ett EU-direktiv
och da regeringen har bedémt att ytterligare kriminalisering behévs
for att uppfylla forpliktelserna enligt direktivet dr det realistiskt att
utgd fran att forslagen 1 stort kommer att genomféras. Det framstdr
ocksd som rimligt att en sidan utvidgad kriminalisering fr genom-
slag nir det giller vilka girningar som kan foranleda ett frysnings-
beslut. Den frigan fir emellertid uppmirksammas i det fortsatta
lagstiftningsarbetet.

Vidare har en sirskild utredare haft 1 uppdrag att 6verviga om
det bor inforas ett sirskilt straffansvar for den som deltar 1 eller pd
annat sitt stoder en terroristorganisation och limna de lagforslag
som bedéms nodvindiga (Ju 2017:G). Utredaren limnade sin pro-
memoria Ett sirskilt straffansvar for deltagande 1 en terroristorga-
nisation, Ds 2017:62, i december 2017 och foreslog att det ska bli
straffbart att delta i en terroristorganisations verksamhet samt att
ha samrére med en terroristorganisation. Promemorian ir nu fore-
mal f6r remissbehandling.

Dirutéver har en sirskild utredare sedan februari 2017 1 uppdrag
att genomfdra en 6versyn av den straffrittsliga lagstiftningen for
att bekidmpa terrorism (Dir. 2017:14). Syftet ir att dstadkomma en
indamélsenlig, effektiv och 6verskddlig reglering som samtidigt ir
forenlig med ett vil fungerande skydd foér grundliggande fri- och
rittigheter. Den foreslagna regleringen bor enligt direktiven samlas
1 ett regelverk. Uppdraget ska redovisas senast den 31 januari 2019.
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Beviskrav for ett frysningsbeslut och bestimmelsens ndrmare
utformning

I resolution 1373 (2001) anges inte vilket beviskrav som ska tillimpas
vid bedémningen av om det finns férutsittningar for ett frysnings-
beslut. Frigan berérs diremot i FATF:s tolkningsnoter. Enligt
FATF bor troskeln liggas vid “reasonable grounds” eller “reasonable
basis” 1 enlighet med hur detta forstds 1 respektive medlemslands
rittssystem. Frigan behandlades ocksd av Lagridet i det tidigare
lagstiftningsirendet om spirrande av tillgdngar 2001. Lagridet for-
ordade att beviskravet for ett beslut att spirra tillgdngar var att de
kunde ”tillhéra personer som skiligen kan misstinkas for att komma
att begd, forsoka att begd eller medverka till terroristhandlingar”.
Enligt Lagrddet var det naturligt att anknyta till det ligre beviskrav
som giller vid tvingsitgirder som kvarstad eller beslag. Sanktions-
lagutredningen konstaterade 1 sitt betinkande att den av Lagrddet
foreslagna bevisnivan 1 allt visentligt torde motsvara FATF:s rekom-
mendation om “reasonable grounds”. Utredningen anforde att det
var svirt att se att det med hinsyn till resolutionens syfte och
FATF:s rekommendation fanns utrymme att sitta beviskravet hogre
in sd, trots att ett frysningsbeslut dr ldngt mer ingripande in ett
beslut om kvarstad eller beslag.

Forhdllandena ir 1dag desamma som nir Sanktionslagutred-
ningen limnade sitt betinkande och det saknas enligt vir mening
anledning att géra en annan bedémning 1 frdgan in den som Sank-
tionslagutredningen gjorde. Det kan i sammanhanget noteras att
motsvarande beviskrav féreskrivs i den finska lagen om frysning av
tillgdngar 1 syfte att bekimpa terrorism.

Nir det giller bestimmelsens nirmare utformning féreslog Lag-
ridet 2001 formuleringen “den som skiligen kan misstinkas for att
komma att begd, forsoka att begd eller medverka till en terrorist-
handling”. Sanktionslagutredningen ansdg att det fanns ett problem
med en sdan avgrinsning eftersom bestimmelsen inte uttryckligen
skulle omfatta personer som skiligen kan misstinkas foér att ha
begdtt ett terroristbrott eller ens de som ir dtalade for eller rent av
démda fér ett sddant brott. Det vore enligt utredningen orimligt
om den som ir féremdl fér en polisutredning om terroristbrott
eller som nyligen démts for ett sidant brott inte skulle omfattas av
frysningsbestimmelserna. Utredningen foreslog dirfér att bestim-
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melsen skulle ha formuleringen ”nigon som skiligen kan misstinkas
for att ha begitt, planera att begs, forsoka att begd eller medverka till
terroristbrott enligt lagen om straff for terroristbrott”.

Enligt v8r mening bor den foreslagna lagen kopplas till samtliga
girningar som idag ir straffbelagda 1 terroristbrottslagen, rekry-
teringslagen och finansieringslagen. Bestimmelsen bor dirfér ut-
formas pd s sitt att ett beslut ska gilla den som skiligen kan
misstinkas fér handlingar som utgor brott enligt nigon av de tre
angivna lagarna.

Betriffande frigan om ett frysningsbeslut dven ska kunna med-
delas f6r ndgon som har 4talats eller domts fér sddan brottslighet
och hur linge beslutet 1 si fall ska kunna bestd gor vi féljande
overviganden. Ett beslut om frysning har till syfte att forhindra att
tillgdngar kommer till anvindning for terrorismindamal. Som nimnts
ansig Sanktionslagutredningen att ocksd den som har begitt ett
terroristbrott och démts skulle omfattas av frysningsbestimmelserna.
Vid EU:s genomférande av resolution 1373 (2001) inkluderar man
bland frysningskriterierna i gemensam stdndpunkt 2001/931/Gusp att
det pigdr ett rittsligt forfarande pd grund av misstanke om
terroristbrott eller att det finns en dom pd sidan brottslighet. Det
rider alltsi en samsyn bland EU:s medlemsstater att frysnings-
mekanismen 1 resolution 1373 (2001) dven ska tillimpas 1 de situa-
tioner di nigon har begdtt terroristbrott och sedermera 4talats och
domts for detta. Aven den finska lagen om frysning av tillgingar i
syfte att bekimpa terrorism mojliggér frysning fér nigon som har
dtalats och domts for terroristbrott. Eftersom resolution 1373
(2001) syftar till att férhindra terrorism torde tanken bakom dessa
stillningstaganden vara att risken for att personen i friga framéver
kommer att anvinda sina tillgingar f6r terrorismindamal inte per
automatik upphér bara for att vederbérande har dtalats eller domts
for brott. I ljuset av det anférda bor den foreslagna lagen om frys-
ning dven gilla personer som har talats eller ddmts f6r brott enligt
terroristbrotts-, finansierings-, eller rekryteringslagen.

Betriffande frigan hur linge beslutet om frysning ska gilla efter
en meddelad dom bor vissa paralleller kunna dras till ett av straff-
stadgandena i finansieringslagen. Sedan 2016 ir det straffbart att
finansiera en person eller sammanslutning av personer som t.ex.
begdr terroristbrott, oavsett syftet med finansieringen. I férarbetena
till bestimmelsen diskuterades nir en person upphor att vara en
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person som “begdr terroristbrott”. Det konstaterades att frigan
mdste avgdras med beaktande av omstindigheterna 1 det enskilda
fallet men att faktorer som bér kunna paverka bedémningen ir
vilken tid som férflutit sedan de relevanta girningarna och om
personen har avtjinat sitt straff eller tagit tydligt och uppriktigt
avstdnd frén sddana handlingar (prop. 2015/16:78 s. 68). Eftersom
frysningsbestimmelsen syftar till att férhindra brott bér motsvar-
ande kriterier kunna anvindas vid bedémningen av hur linge ett
frysningsbeslut ska besta.

EU-interna respektive EU-externa terrorister
och terroristorganisationer

Det finns ingen klar definition av EU-interna respektive EU-
externa terrorister och terroristorganisationer. Den féreslagna lagen
gor inte heller nigon dtskillnad dem emellan. Ett frysningsbeslut
ska enligt huvudregeln meddelas om férutsittningar for ett beslut
foreligger, oavsett om det ror sig om en EU-intern eller EU-extern
person, grupp eller enhet, under férutsittning den beslutet beror
inte redan omfattas av en EU-férordning om sanktioner.

En friga att ta stillning till ir hur de EU-interna personerna,
grupperna och enheterna som férekommer 1 bilagan till gemensam
stindpunkt 2001/931/Gusp ska behandlas. Dessa ir liksom de EU-
externa listade i enlighet med artikel 1.4 1 den gemensamma stdnd-
punkten medan det endast dr de senare vars tillgdngar ocksd ir
frysta enligt forordning (EG) nr 2580/2001. Ett alternativt skulle
vara, och det dr det som har valts i Finland, att nationellt frysa
tillgdngar f6r de personer, grupper och enheter som ir listade enligt
den gemensamma stdndpunkten men som inte omfattas av férord-
ning (EG) nr 2580/2001.

Det finns emellertid starka skil som talar emot en sidan “auto-
matisk 6verforing”. Enligt artikel 1.6 1 den gemensamma stdnd-
punkten ska namnen pd de personer, grupper och enheter som finns
i listan ses 6ver med jimna mellanrum, minst en ging var sjitte
ménad, f6r att man ska forsikra sig om att det ir berittigat att behilla
dem 1 forteckningen. I tiden fore Lissabonférdragets ikrafttridande
gjordes regelbundet en sidan oversyn avseende samtliga listade.
Resultatet av en 6versyn av detta slag manifesterades 1 en gemen-
sam stindpunkt 1 vilken den nya listan beslutades.
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I och med Lissabonférdragets ikrafttridande och inférandet av
artikel 75 1 EUF-fordraget 1 december 2009 upphorde ridets regel-
bundna &versyn av de EU-interna listade. Ar 2010 togs ett politiskt
beslut att behdlla de EU-interna listade i bilagan till den gemen-
samma stdndpunkten. Inga EU-interna personer eller enheter har
sedan fordragets ikrafttridande lagts till eller avforts frin listan.
Detta torde bero pd att det sedan inférandet av artikel 75 1 EUF-
fordraget ir Europaparlamentet och rddet, utanfér ramen fér Gusp,
som har befogenhet att anta lagstiftning avseende sanktioner mot
EU-interna terrorister och terroristorganisationer.

Eftersom nigon Oversyn av listan sdvitt avser de EU-interna
terroristerna och terroristorganisationerna inte har skett sedan 2009
vore det orimligt att frysa deras tillgingar baserat enbart p3 att de
finns upptagna 1 listan. Den féreslagna lagen méjliggér dock frys-
ning av tillgdngar dven f6r sidana personer, grupper och enheter,
exempelvis om en begiran om frysning gérs frin en behdrig myn-
dighet i en annan stat, se nedan 9.2.3, och férutsittningar for frys-
ning beddms foreligga i enlighet med lagen.

9.2.2 Val av beslutsmyndighet

Forslag: Beslut om frysning ska fattas av dklagaren.

Skilen for forslaget

Frigan om vem som ska anfértros uppgiften att besluta om frys-
ning har tidigare bedémts bide av Lagridet och Sanktionslagutred-
ningen. Lagridet férordade i 2001 &rs lagstiftningsirende att Riks-
3klagaren skulle fatta beslut om att spirra tillgdngar och att beslutet
skulle understillas Stockholms tingsritt.

Sanktionslagutredningen konstaterade att Finansinspektionen och
3klagaren l3g nirmast till hands nir det giller val av beslutsmyndig-
het. Valet {51l pa 8klagaren med motiveringen att 3klagaren har en
overligsen erfarenhet av att gora bedémningar huruvida utred-
ningen ir tillricklig for att skilig misstanke om brott ska anses
foreligga. Sanktionslagutredningen ansig att beslutet inte behovde
understillas domstol.
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Eftersom en for frysningsbeslutet central friga dr huruvida det
foreligger skilig misstanke om brott bor beslut om frysning fattas
av en myndighet som ir vil fértrogen med sidana bedémningar.
Detta talar emot Finansinspektionen som beslutsfattare. Det fram-
stdr 1stillet som limpligt att uppgiften att besluta om frysning
liggs p& nigot organ inom rittsvisendet. De myndigheter som di
kan komma i friga ir domstol, dklagare eller Sikerhetspolisen.

Det som talar for att vilja Sikerhetspolisen som beslutsfattare ir
dels att Sikerhetspolisen utreder brott som kan féranleda ett frys-
ningsbeslut, dels att myndigheten samarbetar med andra linders
sikerhets- och polisorganisationer, frin vilka en begiran om frys-
ning skulle kunna tinkas inkomma. Detta skulle méjliggora en
snabb beslutsprocess. Det som talar emot Sikerhetspolisen som
beslutsfattare dr att det inte finns ndgra direkt jimforbara frigor
som Sikerhetspolisen for nirvarande har beslutanderitt i. Mot denna
bakgrund och med hinsyn till ett frysningsbesluts ingripande karak-
tir fir det anses mer limpligt att beslutet liggs pd en dklagare eller
allmin domstol.

Frysning utgér inte en straffprocessuell tvingsdtgird men upp-
visar likheter med 4tgirder som beslag och kvarstad. Beslut om
beslag fattas normalt under férundersékningen av polis eller klag-
are medan beslut om kvarstad fattas av domstol. T avvaktan pd
rittens beslut om kvarstad far 3klagaren dock ta egendom 1 férvar.
Syftet med ett férvarstagande ir att den misstinkte ska skiljas frén
mojligheten att undanskaffa egendomen innan kvarstad beslutas.

Ett beslut om frysning har ett preventivt syfte och beslutet méste,
precis som beslut om beslag och férvar, kunna fattas snabbt f6r att
tillgdngar inte ska hinna férflyttas eller ggmmas undan. Detta talar
emot att i vart fall grundbeslutet om frysning ska fattas av domstol
och talar i stillet for att beslutet bor anfortros dklagaren.

Det finns forvisso situationer dir domstol med mycket kort
varsel har att fatta beslut efter ansokan av 3klagare. S8 ir exempelvis
fallet med vissa hemliga tvingsmedel. Ett sddant system ir emeller-
tid inte jimférbart med ett beslut om frysning. De hemliga tvings-
medlen intar en sirstillning bland de straffprocessuella tvings-
medlen eftersom tvingsmedlens hemliga karaktir medfér att de som
utsitts for dem inte kan ifrigasitta tillimpningen av tvdngsmedels-
anvindningen. Systemet kring de hemliga tvingsmedlen maste dirfor
vara omgirdat av flera rittssikerhetsgarantier, dels 1 syfte att skydda
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den enskildes personliga integritet, dels for att sikerstilla att 3t-
girderna inte missbrukas. Skyddet mot missbruk av tvingsmedel
som inte ir hemliga, t.ex. beslag, ligger till viss del i att den som
utsitts for tvingsmedlet ir eller blir medveten om 4tgirden och kan
fa den prévad av domstol eller pd annat sitt.

Ett beslut om frysning blir kint for den vars tillgingar blir
frysta och offentligt s3 snart beslutet ir meddelat. Den beslutet
beror fir dirmed tillfille att yttra sig och det dr forst 1 detta skede
som det framgir vilka eventuella invindningar som goérs mot be-
slutet. For det fall en motsvarande ordning som vid prévning av
vissa hemliga tvingsmedel skulle inféras for frysningsbeslut, dvs.
att beslut fattas efter sammantride 1 domstol utan att den berorde
har fatt mojlighet att yttra sig, skulle det underlag som ritten fattar
sitt beslut pd enbart grunda sig pd dklagarens utredning. Om ett
slutligt beslut fattas pa ett sddant material skulle den beslutet beror
komma att férlora en 6verklagandeinstans. Ett alternativ vore att
domstolen fattar ett interimistiskt beslut, att den beslutet beror ges
mojlighet att yttra sig och att sammantride direfter hills med bida
parter nirvarande innan ritten fattar slutligt beslut i frigan. Att
hilla tvd sammantriden, ett infér det interimistiska beslutet och ett
infér det slutliga beslutet dr knappast resursmissigt forsvarbart.
Aven detta talar emot att grundbeslutet fattas av domstol. Upp-
giften att fatta beslut om frysning bor i stillet anfértros 3klagaren.

Nista friga att ta stillning till blir d8 om klagarens beslut bér
understillas domstols prévning eller om sddan prévning bér ske
forst efter 6verklagande av den beslutet berér.

Ett beslut om beslag provas av domstol pd begiran av den som
beslutet berér. Har 8klagaren diremot tagit egendom i forvar eller
beslutat att egendomen ska forbli 1 férvar, ska han eller hon s& snart
som mojligt och senast fem dagar direfter till ritten ge in en fram-
stillning om kvarstad. Gors inte en sidan framstillning, ska
egendomen omedelbart terstillas. Ett beslagsbeslut leder siledes
endast till domstolsprévning om den som berérs av beslutet begir
det, medan ett forvarsbeslut alltid ska understillas rittens provning.

Sévil beslagsbeslut som beslut om férvar skiljer sig frin ett
frysningsbeslut eftersom beslut om beslag respektive férvar inne-
bir att egendom har sikrats redan vid beslutstillfillet. Det har alltsd
skett ett reellt ingrepp i den enskildes egendom. Vid ett frysnings-
beslut har egendom dnnu inte sikrats. Beslutet kan komma att bli
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mycket ingripande fér den som ir bosatt och har tillgdngar hir i
landet. Beslutet kan emellertid ocksd komma att riktas mot per-
soner som varken dr bosatta eller har tillgdngar hir. Frysnings-
beslutet kommer 1 dessa fall oftast att sakna betydelse for dem,
dven om tillhandahillandeférbudet skulle kunna fi en viss péver-
kan. Det far trots allt antas att {8 av dessa kommer att dverklaga
besluten. Det finns inte anledning att belasta domstolsvisendet med
dessa drenden. Rittssikerhetsaspekterna bor i stillet kunna tillgodo-
ses genom en ritt till domstolsprévning av dklagarens beslut genom
overklagande som ir oinskrinkt 1 tiden, med ett skyndsamt forfar-
ande och en ritt till ritsligt bitride.

Sammantaget menar vi att den beslutsordning som vi férordar
inte bara ir effektiv sett ur dklagarens perspektiv utan ocksd upp-
fyller de rittssikerhetsaspekter vi har berort tidigare. For dklagarens
del innebir det att han/hon har full kontroll éver de olika instru-
ment som stir till buds nir det giller att férhindra och bekimpa
terrorismen. Det ger en mojlighet att vilja vilken vig man ska gd
fram och att anpassa tidpunkten {6r olika dtgirder, allt 1 syfte att
uppnd bista tinkbara resultatet 1 verksamheten. Genom mojligheten
att 6verklaga dklagarens beslut till allmin domstol skapas vidare en
ordning som innebir att beslutet kan komma att verprovas av tvd
rittsliga instanser. Det dr 1 sammanhanget virt att framhailla att
domstolarna vid denna prévning givetvis har att beakta inte bara
det som har legat till grund fér 8klagarens beslut utan ocksd de
omstindigheter den misstinkte tillfort drendet. Det blir med andra
ord ett bide rittssikert och indamalsenligt forfarande.

9.2.3  Forfarandet hos aklagaren

Forslag: Beslut ska meddelas utan dréjsmal om det kan ske utan
att det dventyrar fortsatt utredning eller lagforing av den brotts-
lighet misstankarna avser eller arbete for att foérebygga, for-
hindra, uppticka, utreda eller lagféra sammanhingande eller lik-
artad brottslighet.

Om férutsittningarna for ett beslut om frysning foreligger
far 3klagaren dven fatta beslut pd begiran av behorig myndighet
frdn en annan stat.
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Aklagarens beslut giller omedelbart.
Beslutet ska utan drojsmél kungéras 1 Post- och Inrikes Tid-
ningar och delges den som beslutet avser.

Skilen for forslaget

Ett beslut om frysning ir till sin natur sddant att det, s3 snart det ir
meddelat, kommer att bli kint {6r den vars tillgingar blir féremal
for frysning. Atgirden kan inte vidtas dolt. Med anledning av virt
forslag om vad som ska krivas foér att ett frysningsbeslut ska
meddelas kan personen ocksi vara misstinkt foér brott, t.ex.
stimpling till terroristbrott eller brott mot lagen om straff for
finansiering av sirskilt allvarlig brottslighet 1 vissa fall. Tidpunkten
for nir kriterierna for frysning ir uppfyllda kommer inte alltid att
sammanfalla med tidpunkten for att delge misstanke om brott. Det
kan dirfor ofta finnas skil att avvakta med ett frysningsbeslut till
dess att det kan meddelas utan att det dventyrar fortsatt utredning
eller lagféring av brottet. Det kan ocks3 vara sd att den brottslighet
som féranleder ett frysningsbeslut har kopplingar till annan brotts-
lig verksamhet, utan att den senare ir en del av den férunder-
sokning som ror det som féranlett beslut om frysning. Det kan
handla om annan brottslig verksamhet som bedrivs av den person
vars tillgingar blir féremdl for frysning, t.ex. vapen-, férmogen-
hets- eller narkotikabrott eller brottslighet som hinger samman
med terroristbrottsligheten pd annat sitt. Det kan ocksd handla om
en separat férundersékning, eller om ett underrittelseirende med
syfte att férhindra t.ex. terroristbrott. Det kan vidare handla om
ytterligare en forundersékning avseende terroristbrott eller brott
enligt finansierings- eller rekryteringslagen. Om det i denna ytter-
ligare f6rundersékning finns en skiligen misstinkt kommer denna
person att kunna bli féremal for ett separat frysningsbeslut, och dd
kommer behovet av att inte blotta information om den férunder-
sokningen att kunna bli tillgodosett i det frysningsirendet. Finns
det diremot inte nigon skilig misstinkt 1 denna ytterligare for-
undersdkning behdver férundersokningen indd kunna skyddas genom
den ventil som vi foresldr. Eftersom vért forfattningsforslag inne-
bir att beslut om frysning inte ir fakultativt utan ska meddelas nir
vissa forutsittningar ir uppfyllda ir det viktigt att det finns en
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mojlighet att avvakta med beslut, s att frysningsbeslutet inte
inverkar menligt p& andra 4tgirder som ocksd har tll syfte att
bekimpa terroristbrottslighet eller dirmed sammanhingande brotts-
lighet. En forutsittning f6r att avvakta med ett frysningsbeslut ir
dock just att frysningsbeslutet kan dventyra andra brottsbekimp-
ande &tgirder. Enbart det faktum att annan brottsbekimpande verk-
samhet avseende terroristbrottslighet eller ssmmanhingande brotts-
lighet pagir ir sdledes inte tillrickligt f6r att avvakta med beslut om
frysning.

Enligt FATF:s rekommendation 6 och tolkningsnoterna till re-
kommendationen ska linderna vid genomférandet av FN:s siker-
hetsrdds resolution 1373 (2001) ocksd ha mojlighet att frysa till-
gingar for personer, grupper och enheter pd begiran av en annan
stat. Aklagaren bor dirfor ha befogenhet att, nir de angivna forut-
sittningarna ir uppfyllda, fatta ett beslut om frysning pa begiran av
en behorig myndighet 1 en annan stat. Detta bor anges uttryckligen
1 lagtexten.

Kungdrelse i Post- och Inrikes Tidningar och delgivning av beslutet

For att ett beslut om frysning ska {8 full effekt och d& en over-
tridelse av ett beslut om frysning ir straffsanktionerad for alla och
envar krivs att beslutet omgdende blir kint. Frdgan ir hur ett si-
dant tillkinnagivande bér goras. Frysningsbeslut pd EU-nivd som
fattas med stod av férordning (EG) nr 2580/2001 avseende genom-
férande av resolution 1373 (2001) giller frdn och med dagen for
inférandet i Europeiska Unionens officiella Tidning (EUT). Over-
tridelser av ett sddant frysningsbeslut ir straffsanktionerat i enlig-
het med 8 § sanktionslagen. P4 motsvarande sitt bér ett beslut om
frysning enligt den foreslagna lagen utan drojsmal kungoras 1 Post-
och Inrikes Tidningar. Hirigenom far beslutet anses ha kommit till
tredje mans kinnedom.
Den beslutet avser ska dirutdver delges beslutet.
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9.2.4 Upphéavande och omprovning

Forslag: Om det inte lingre finns skil for ett beslut om frys-
ning ska beslutet genast hivas. Ett beslut ska ocksd hivas om
den som beslutet avser blir féremdl for frysningsdtgirder enligt
en forordning om ekonomiska sanktioner som har beslutats av
Europeiska Unionen. Ett beslut om hivning ska utan dréjsmal
kungéras 1 Post- och Inrikes Tidningar och delges den som be-
slutet avser.

Aklagaren ska ompréva beslutet om frysning var sjitte mnad.
Dessutom ska 8klagaren utan dréjsmil ompréva ett frysnings-
beslut om de behériga myndigheterna i en annan stat, vars be-
giran ligger till grund f6r beslutet, begir upphivande av beslutet,
eller om den som ir féremdl for beslutet begir omprévning och
det inte ir uppenbart att skil fér omprévning saknas.

Skilen for forslaget

Ett beslut om frysning ska genast hivas om det inte lingre finns
skil for beslutet. Har ett beslut om frysning fattats avseende en
person, grupp eller enhet som sedermera blir féremal f6r en EU-
férordning om frysning av tillgngar, foljer av EU-rittens foretride
att det nationella frysningsbeslutet ska hivas.” Fér att den som ir
foremdl foér beslutet och allminheten ska fi kinnedom om att
beslutet har upphivts ska detta utan dréjsmél kungoras i Post- och
Inrikes Tidningar och delges den som beslutet avser.

Enligt FATF bor linderna éverviga att inféra regler for periodisk
oversyn av frysningsbeslut.’

Bestimmelser om en s&dan 6versyn finns exempelvis i artikel 1.6
1 gemensam stindpunkt 2001/931/Gusp. Enligt artikeln ska namnen
pd de personer och enheter som finns upptagna p& EU:s terrorist-
lista med jimna mellanrum, minst en ging var sjitte manad, ses

7 Detta foljer av artikel 288.2 1 EUF-foérdraget, som féreskriver att unionsférordningar till
alla delar dr bindande och direkt tillimpliga, vilket enligt fast rittspraxis utesluter att parallella
nationella bestimmelser antas eller beh3lls.

8 FATF International Best Practices on Targeted Financial Sanctions Related to Terrorism and
Terrorism Financing 2013, Rekommendation 6, punkten 31.
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dver for att man ska forsikra sig om att det r berittigat att behélla
dem i forteckningen.

Aklagaren har visserligen en skyldighet att fortlépande dverviga
om skil {or frysning foreligger. Ett system med regelbunden &ver-
syn eller omprévning fir emellertid ses som en 6kad rittssiker-
hetsgaranti f6r den enskilde, sirskilt som ett beslut om frysning
inte dr begrinsat i tiden. Motsvarande reglering bor dirfor inforas 1
den foreslagna lagen.

Utover den periodiska éversynen bér dven ett beslut omprévas
om de behériga myndigheterna i en annan stat, vars begiran ligger
till grund for beslutet, begir upphivande av beslutet, eller om den
som ir forema3l f6r beslutet begir omprovning och det inte dr uppen-
bart att skil f6r omprévning saknas. Det ligger i sakens natur att
det inte dr nddvindigt att ompréva ett beslut om beslutet ir fore-
mal f6r rittens prévning.

9.2.5 Overklagande och offentligt bitride

Forslag: Ett beslut om frysning ska kunna éverklagas till allmin
domstol. Overklagandet ir inte inskrinkt till viss tid. Ett 6ver-
klagande ska ske till den tingsritt som ir behérig att handligga
ett &tal avseende de brottsmisstankar som beslutet om frysning
grundar sig pd eller, om beslutet grundar sig pd en dom, den
tingsritt som har démt i saken. Grundar sig beslutet pd en utlindsk
dom ir Stockholms tingsritt behorig domstol.

Sammantride ska alltid hillas om ndgon part begir det. Sam-
mantride ska hillas si snart det kan ske och, om det inte finns
ndgot synnerligt hinder, senast p3 fjirde dagen efter det att en si-
dan begiran har framstillts. Vid rittens handliggning av ett dver-
klagande giller 1 6vrigt lagen (1996:242) om domstolsirenden.

Vid 6verklagande av ett beslut om frysning ska ritten efter
ansdkan av den beslutet avser, om detta ir en fysisk person,
forordna offentligt bitride om det inte miste antas att behov av
bitride saknas. Ansoékan ska ges in till den tingsritt som har att
prova 6verklagandet av beslutet.
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Skilen for forslaget

Aklagarens beslut ska kunna 6verklagas till domstol. I likhet med
vad som giller bla. vid beslut om hiktning bér méjligheten att
overklaga inte vara inskrinkt till viss tid. Eftersom en bedémning av
beslutets riktighet forutsitter erfarenhet och kompetens i1 friga om
misstankebedémningar bér dklagarens beslut dverklagas till allmin
domstol. Frgan dr om 6verklagandena bor koncentreras till en sir-
skild domstol eller om mer generella forumregler bor gilla. Sank-
tionslagutredningen féreslog att frysningsbeslut skulle 6verklagas till
Stockholms tingsritt med hinvisning till att antalet 6verklaganden
kunde forutsittas bli mycket begrinsat. Stockholms tingsritt till-
styrkte en sidan ordning i sitt remissvar.

En allmin utgdngspunkt ir dock numera att specialdestinering
av méltyper till en viss domstol bér undvikas. Sirlosningar 1 syfte
att koncentrera handliggningen av vissa typer av mal tll vissa
domstolar bér dirfér anvindas endast nir starka skal talar f6r det.
S8 kan t.ex. vara fallet nir det finns behov av extra stor skynd-
samhet eller extra stor eller annan kompetens betriffande en viss
miltyp (se SOU 2010:44 s. 377 f.). Som framgdr av redogérelsen i
kapitel 11 uppskattar vi, i likhet med Sanktionslagutredningen, att
antalet 6verklagade beslut kommer att bli begrinsat. Enbart denna
omstindighet kan emellertid inte ensamt vara avgoérande for att
specialdestinera dverklagandena till en viss domstol. Det domstolen
har att bedéma vid ett 6verklagat beslut om frysning ir 1 huvudsak
om det foreligger skilig misstanke om brott. Det krivs siledes ingen
specialistkunskap for den bedémningen. Det finns enligt vir mening
inte heller nigra andra tungt vigande skil som talar for att kon-
centrera 6verklagandena till en viss domstol. Overklagandena bor
dirfor kunna hanteras av samtliga allmidnna domstolar. I frigan om
vilken tingsritt som ska dverprova dklagarens beslut dr det limpligt
att vilja den tingsritt som ir behorig att handligga ett 3tal avseende
de brottsmisstankar som beslutet om frysning grundar sig pd. Om
beslutet gir tillbaka pd en dom bor den tingsritt som har domt i
malet vara behorig att prova ett dverklagande av beslutet. Grundar
sig beslutet pd en utlindsk dom ir det nédvindigt att i lagen utse
en behorig tingsritt eftersom det saknas anknytning till ndgon be-
stimd domstol hir i landet. Vi har stannat {or att foresld att denna
uppgift liggs pd Stockholms tingsritt.
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Nir det giller frigan vilken processordning som ska gilla vid
domstolens handliggning av ett 6verklagande foreslog Sanktions-
lagutredningen att lagen (1996:242) om domstolsirenden (irende-
lagen) skulle tillimpas. Ett forfarande enligt drendelagen dr mindre
formbundet in rittegdngsbalkens regelsystem och méjliggor ett
snabbt och enkelt forfarande, vilket ir till f6rdel avseende den nu
foreslagna frysningsbestimmelsen. Mot bakgrund av ett frysnings-
besluts ingripande karaktir foresldr vi dock att lagen kompletteras
med regler som forstirker rittssikerheten for den beslutet beror.
Enligt forslaget ska sammantride sdledes alltid héllas om en part
begir det och sammantridet ska som huvudregel iga rum inom fyra
dagar frin det att en sidan begiran framstilldes. Dirtill bér som
regel ett offentligt bitride férordnas av ritten f6r en enskild part
som Overklagar ett frysningsbeslut. En ansékan om férordnande av
offentligt bitride ska ges in till den tingsritt som har att préva éver-
klagandet av beslutet.

9.2.6 Undantag fran ett frysningsbeslut

Forslag: Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer
ska f& medge undantag frin ett frysningsbeslut nir det ir nod-
vindigt for att tillgodose grundliggande behov eller, i sirskilda
fall, for att betala extraordinira kostnader. Regeringen eller den
myndighet regeringen bestimmer ska f3 meddela kompletterande
foreskrifter om undantag frin ett frysningsbeslut.

Skilen for forslaget

Sanktionsregimer som innehdller frysningsbestimmelser innehéller
regelmissigt dven mojligheter att erhdlla undantag och dispens, frimst
av humanitira skil. Nigon sddan reglering &terfinns inte 1 reso-
lution 1373 (2001). Sikerhetsrddet har emellertid 1 resolution 1452
(2002) och resolution 1735 (2006) beslutat om undantag frin frys-
ning av humanitira skil eller fér extraordinira utgifter. Beslutet
giller enligt ordalydelsen i resolution 1452 (2002) endast for 1267-
regimen men medlemsstaterna anmodas att beakta bedémningarna
1 resolutionen vid genomférandet av resolution 1373 (2001). Prin-
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ciperna bor alltsd gilla dven 1 1373-regimen. Detta bekriftas ocksd 1
FATEF:s tolkningsnot D.10 till rekommendation 6.

Enligt resolution 1452 (2002) ska foreskrifterna om frysning av
tillgdngar inte tillimpas i friga om tillgdngar som den berérda med-
lemsstaten har faststillt vara nédvindiga for grundliggande utgifter,
innefattande bl.a. betalning av livsmedel, hyra eller 18n, mediciner
och likarvdrd, skatter och forsikringspremier eller nodvindiga for
extraordinira utgifter.

Artikel 5 i férordning (EG) nr 2580/2001 innehiller bestimmel-
ser som gor det mojligt for medlemsstaternas behériga myndig-
heter att bevilja sirskilt tillstdnd f6r anvindning av frysta penning-
medel i vissa fall samt fér betalning med medel fran frysta konton.

Eftersom Sveriges huvudsakliga genomférande av resolution 1373
(2001) sker genom férordning (EG) nr 2580/2001 bér undantags-
reglerna 1 den foreslagna lagen utformas med utgdngspunkt 1 undan-
tagsreglerna i férordningen.

9.2.7  Straffrattsligt ansvar, domsritt och atalsprévning

Forslag: Den som uppsitligen bryter mot ett beslut om frys-
ning doms till boter eller fingelse 1 hogst tvd &r eller, om brottet
ir grovt, till fingelse 1 hogst fyra &r. Den som begdr girningen av
grov oaktsamhet doms till boter eller fingelse 1 hogst sex manader.

I ringa fall ska inte domas till ansvar. Till ansvar ska inte
heller démas for anstiftan av eller medhyjilp till en 1 vrigt straff-
belagd girning som avses 1 bestimmelsen.

Brott som har begitts utomlands av svenska medborgare ska
falla under svensk jurisdiktion dven om 2 kap. 2 eller 3 § brotts-
balken inte ir tillimplig och trots 2 kap. 5a § forsta och andra
stycket.

Atal for brott enligt lagen fr vickas bara efter férordnande
av regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer.
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Skilen for forslaget

Resolution 1373 (2001) uppstiller inget krav pd att en dvertridelse
av ett frysningsbeslut ska foranleda ett straffrittsligt ansvar. En
overtridelse av ett frysningsbeslut enligt ridets forordning (EG)
nr 2580/2001 utgér emellertid en straftbar dvertridelse enligt 8 §
sanktionslagen. Den foreslagna lagen kommer att utgora ett komple-
ment till EU:s genomférande av resolution 1373 (2001). Detta talar
for att overtridelser av ett frysningsbeslut enligt ridets forord-
ning (EG) nr 2580/2001 och den foreslagna lagen bér behandlas
lika. Ett effektivt genomforande av ett frysningsbeslut torde vidare
forutsitta att overtridelser kan foranleda ett straffrittsligt ansvar.
Ett straffstadgande utformat i huvudsaklig 6verensstimmelse med
sanktionslagens straffstadgande bér dirfér inforas 1 den foreslagna
lagen.

Nir det giller frigan om domsritt bér dven denna utformas
med ledning av sanktionslagen. Enligt 2 kap. 2 § férsta stycket 1
och 3 brottsbalken ir svensk domstol behorig att déma for brott
som begdtts utomlands av svenska medborgare, av utlinning med
hemvist i Sverige och av utlinning som finns 1 Sverige om det for
brottet dr foreskrivet fingelse i mer in sex manader. Regleringen
forutsitter enligt andra stycket att girningen inte ir fri frdn ansvar
enligt lagen pd girningsorten (dubbel straffbarhet) eller, om den
har begdtts inom ett omrdde som inte tillhér ndgon stat, att svirare
straff dn boter kan folja pd girningen. I 3 § kompletteras dessa
regler med bestimmelser som ger mojlighet till universell jurisdik-
tion for vissa brott. Universell jurisdiktion innebir att svenska dom-
stolar har mojlighet att lagfora ett brott oavsett var det har begitts
och oavsett vem som har begdtt det. I 5 a § regleras frigan i vilken
utstrickning en dom 1 brottmdl som har meddelats utomlands ska
utgora hinder mot lagféring i Sverige f6r samma girning.

Enligt sanktionslagen ir brott mot sanktionslagen begingna utom-
lands av svensk medborgare undantagna kravet pd dubbel straffbarhet.
Brott mot sanktionslagen ir ocksi undantaget en utlindsk brott-
mélsdoms hinderverkan mot lagféring 1 Sverige. Med hinvisning till
det resonemang som foérts ovan om att en dvertridelse av ett frys-
ningsbeslut enligt rddets férordning (EG) nr 2580/2001 och den fére-
slagna lagen bor behandlas lika, bér motsvarande reglering som 1 sank-
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tionslagen inféras i lagen om frysning av tillgdngar. Detsamma giller
den regel om sirskild dtalsprévning som &terfinns 1 sanktionslagen.

9.2.8 Forverkande

Forslag: Utbyte av brott enligt lagen ska forklaras forverkat, om
det inte ir uppenbart oskiligt.

Aven egendom som har anvints som hjilpmedel vid brott
eller som har kommit till genom ett sddant brott fir forklaras
forverkad, om det behovs for att férebygga brott eller om det
annars finns sirskilda skil. Detsamma giller egendom som varit
avsedd att anvindas som hjilpmedel vid brott enligt lagen, om
brottet har fullbordats, samt egendom med vilken ndgon har tagit
befattning som utgér sddant brott.

I stillet for egendomen kan dess virde forklaras forverkat.

Skilen for forslaget

Samma forverkanderegel som finns i1 sanktionslagen bér inféras i
den foreslagna lagen.

9.2.9  Underrattelse till Utrikesdepartementet

Forslag: Aklagaren ska underritta Utrikesdepartementet om be-
slut som meddelas med stod av 3 och 5 §8.

Skilen for forslaget

Utrikesdepartementet ir ansvarigt fér sanktionssamordningen i
Sverige. Det ir dirfor angeliget att Utrikesdepartementet under-
rittas om beslut enligt 3 och 5 §§ 1 den foreslagna lagen. Det an-
kommer direfter pd Utrikesdepartementet att rapportera vidare till
relevanta aktorer.
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9.2.10 Skadestand

Bedémning: Det finns inte skil att inféra en mera lingtgdende
ritt till skadestdnd vid felaktiga frysningsbeslut in vad som foljer
av skadestindslagen.

Skilen f6r bedomningen

I remissvaren over Sanktionslagutredningens betinkande framholl
ndgra remissinstanser att frigan om mojligheten till ersittning for
den skada som ett felaktigt frysningsbeslut kan leda till borde ha
utretts. Det finns mot denna bakgrund och de allvarliga konse-
kvenser ett frysningsbeslut kan leda till skil att analysera vilka
bestimmelser om ersittning som skulle kunna bli aktuella vid ett
felaktigt frysningsbeslut samt om det finns skal att sirreglera skade-
stdndsfrigan.

Bestimmelser som skadestindsskyldighet f6r det allminna finns
1 skadestindslagen (1972:207). De ir tillimpliga om inte nigot
annat foreskrivits sirskilt eller giller pd grund av avtal.

Enligt 3 kap. 2 § skadestdndslagen ska staten ersitta personskada,
sakskada eller ren formogenhetsskada som villas genom fel eller
férsummelse vid myndighetsutévning i sddan verksamhet som staten
svarar for. Ersittning for personskada innefattar inte bara ekono-
misk skada, utan dven ideell skada i form av sveda och virk. Staten
ir ocksd skyldig att ersitta skada pd grund av att ndgon annan
krinks genom fel eller férsummelse vid sddan myndighetsutévning.
Med krinkning avses enligt 2 kap. 3 § skadestindslagen att ndgon
allvarligt krinker nigon annan genom brott som innefattar ett
angrepp mot dennes frihet, frid eller ira.

Nir det giller provningen av om skadestindsgrundande fel eller
féorsummelse har férekommit frén en myndighets sida ska bedém-
ningen ta sin utgdngspunkt i vad som rimligen kan fordras av
myndigheten med hinsyn till verksamhetens art och indamail
(prop. 1989/90:42 s. 14 f.). Det betyder att hinsyn tas till sddana
forhdllanden som att ett beslut har varit bridskande eller rort en
juridiskt invecklad frdga. Myndighetens handlande ska virderas ur
allminhetens synvinkel. Det avgérande blir dirfor de krav pa ritts-
sikerhet, noggrannhet och korrekt handliggning som den enskilde
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rimligen har kunnat stilla 1 den aktuella situationen. Om myndig-
heten har brustit 1 ndgot av dessa avseenden hjilper det dirfér inte
att man frdn det allminnas sida kan 8beropa sirskilda férhdllanden
som gor handlandet i viss mén ursiktligt, t.ex. att felet har berott
pa ginstemannens bristande erfarenhet, héga arbetsborda eller hastigt
pikomna sjukdom (a. prop. s. 15).

Det ir den skadelidande som ska bevisa att vdllande foreligger.
I princip lir det ricka med att den enskilde pdvisar att ett fel har
forekommit som ir s allvarligt att det fir anses bero pd oakt-
samhet frin myndighetens sida. Han eller hon behover sdledes inte
visa exakt vad oaktsamheten har bestdtt 1 (férbiseende 1 lagregel,
misstag om faktiska forhillanden etc.).

Det finns 1 ett par fall regler som innebir att staten svarar for
skada oberoende av véllande.

Enligt lagen (1998:714) om ersittning vid frihetsberévande och
andra tvingsdtgirder har staten ett strikt skadestdndsansvar bl.a. i
det fallet nir den som har varit hiktad pd grund av misstanke om
brott frikinns fr8n ansvar for brottet. Lagen giller ocksd under
vissa forutsittningar den som pd grund av misstanke om brott
under minst 24 timmar 1 strick har varit anh3llen eller varit under-
kastad reseférbud eller anmilningsskyldighet, intagen fér rittspsyki-
atrisk undersékning eller tagen i forvar av befilhavare pd fartyg
eller luftfartyg. Ersittning kan limnas for utgifter, férlorad arbets-
fortjanst, intring 1 niringsverksamhet och lidande. Om den skade-
lidande har ansprik pd ersittning for person- eller sakskada méste
talan mot staten grundas pd 3 kap. 2 § skadestindslagen om fel och
féorsummelser vid myndighetsutévning. Staten kan ocksd bli skade-
stdndsskyldig enligt 21 § lagen om betalningssikring for skatter,
tullar och avgifter. Statens ansvar enligt den lagen ir strikt. Om ett
beslut om betalningssikring har meddelats, t.ex. f6r en fordring
som inte ir faststilld och fordringen senare inte slutligt faststills,
har gildeniren ritt till ersittning av staten for ren férmogenhets-
skada som tillfogats genom tgirden.

Nir det giller 6vriga tvingsdtgirder in de som omfattas av lagen
om ersittning vid frihetsberévande och andra tvingsdtgirder har
den allminna regeln om skadestdndsskyldighet for staten ansetts
vara tillricklig.
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Frigan om det allminna borde 3liggas ett stringare skadestinds-
ansvar dn enligt 3 kap. 2 § skadestdndslagen dven sdvitt giller “eko-
nomiska” tvingsmedel har tidigare o6vervigts (se SOU 1993:55).
Nigot sddant utvidgat ansvar i friga om skador orsakade av beslag
och kvarstad m.m. féreslogs inte. Som skil f6r bedémningen an-
gavs dels att tvingsmedel i form av beslag och kvarstad inte innebir
ett ingrepp 1 ndgon grundlagsskyddad rittighet vilket frihets-
inskrinkningar gér, dels att beslag och kvarstad inte dr riktat mot
den enskildes personliga integritet, dven om ett felaktigt forord-
nande som beslag eller kvarstad kan 8samka den enskilde besvir
eller skada. Ytterligare ett skil som ansdgs tala mot en utvidgad ritt
till skadestdnd vid just beslag och kvarstad och liknande tvdngs-
medel var att sddana “ekonomiska” tvingsmedel har stora likheter
med andra rittsinstitut som férekommer 1 svensk ritt. Som exem-
pel angavs att ett forsittande 1 konkurs, att {8 sin egendom utmitt
eller omhindertagen pd grund av ett handrickningsbeslut torde for
den enskilde kunna vara lika ingripande som att exempelvis 3 den
belagd med kvarstad. Som andra liknande dtgirder nimndes ocksd
varumirkeslagens regler att vid vite férbjuda anvindningen av visst
kinnetecken eller férordna att egendom ska dndras eller forstoras,
dtgirder som kan ses som olika former av tvingsmedel. For dessa
rittsinstitut finns det ingen skadestindsrittslig sirreglering. Det
framholls ocksd att ett beslut om kvarstad eller beslag, liksom ett
utmitningsbeslut eller en dom som &ligger betalningsskyldighet,
kan upphivas efter 6verklagande. Detta ger den enskilde mojlighet
att 18 till stdnd en rittelse av ett felaktigt avgérande och veder-
boérande kan dirjimte vara berittigad till skadestdnd av det all-
minna om det har férekommit fel eller férsummelser frin myndig-
hetens sida, eller av kiranden eller sékanden 1 verkstillighetsmalet
(SOU 1993:55 5. 198-203).

I forarbetena till dispositionsférbudet diskuterades frigan om
skadestind vid felaktiga beslut. Dirvid konstaterades det att skade-
stindslagens regler om skadestdndsskyldighet for staten som huvud-
regel anses vara tillricklig nir det giller tvingsmedel, utom sddana
som avser frihetsberévanden. Aven vid t.ex. anvindning av hemliga
tvingsmedel giller de generella reglerna. Vidare noterades att for-
slagen om dispositionsférbud och penningbeslag utgér en timligen
begrinsad utvidgning av dagens mojligheter att sikra egendom in-
for ett framtida férverkande. Enligt regeringen saknades det dirfor
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anledning att avvika fr&n huvudregeln om att skadestindslagens re-
glering ar tillricklig dven vid dessa typer av dtgirder (prop. 2013/14:12
5. 89-90).

Ett frysningsbeslut utgor inget tvdngsmedel, dven om det upp-
visar vissa likheter med beslag och kvarstad. Frysningsbeslutet ir
visserligen mer ingripande dn dessa tvingsmedel eftersom det avser
all egendom och dessutom inte dr begrinsat i tiden. Detta skulle
kunna tala for att det finns skil att utvidga statens skadestdnds-
ansvar vid felaktiga frysningsbeslut. A andra sidan framgar av redo-
gorelsen 1 det foregdende att det finns minga andra rittsinstitut,
exempelvis konkurs och utmitning, for vilka ingen sirskild skade-
stdndsreglering giller. Ett felaktigt konkursbeslut torde kunna vara
innu mer ingripande in ett frysningsbeslut. Ett frysningsbeslut med-
for inte att dganderitten till egendomen upphér och under beslutets
giltighetstid finns det mojlighet att undanta tillgdngar frin frysnings-
beslutet for att den enskilde ska kunna ha en normal livsféring.
Skadestindslagens regler om skadestindsskyldighet for staten anses
som huvudregel vara tillricklig 1 de flesta fall nir det giller eko-
nomiska tvingsmedel, liksom 1 friga om andra rittsinstitut som
avser ekonomiska férhillanden. Dirfor finns det enligt vr mening
inte tillrickligt starka skil for att infora en sirreglering av skade-
stdndsfrigan nir det giller felaktiga frysningsbeslut.

9.3 Ovriga bestimmelser

Forslag: Det bor framgd av lagen att beslut om kvarstad, beslag
och penningbeslag ska ha féretride framfor beslut om frysning.
Foretridet ska gilla oavsett vilket brott besluten om kvarstad,
beslag eller penningbeslag ir knutet till. Egendom som ir tagen 1
beslag eller belagd med kvarstad ska ocksd kunna férverkas.

Ett beslut om frysning kan enligt den féreslagna lagen komma att
aktualiseras 1 situationer dir ett beslut om kvarstad, beslag eller
penningbeslag foreligger och vice versa. Av lagtexten bor dirfoér
framgd hur dessa straffprocessuella dtgirder ska forhilla sig till ett
frysningsbeslut. Atgirderna enligt den foreslagna lagen skiljer sig
pd en del sitt frin ett beslut om kvarstad eller beslag. Ett frysnings-
beslut avser all egendom som tillhér den som ir féremdl for be-
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slutet medan ett beslut om kvarstad respektive beslag avser egen-
dom till ett visst bestimt belopp alternativt ett specifikt féremal.
Varken kvarstads-, beslags- eller penningbeslagsbesluten hindrar att
andra tillgdngar in tillgingen som besluten avser stills till den miss-
tinktes forfogande. Ett frysningsbeslut ir diremot férenat med ett
forbud for andra att tillhandahdlla den beslutet berér ekonomiska
tillgdngar och finansiella tjinster. Det kan dirfér finnas behov av
att besluten I6per parallellt och det bedéms inte foreligga ndgot
hinder mot att s sker.

Ett frysningsbeslut syftar till att sikerstilla att egendomen inte
kan anvindas till finansiering av terrorism. Under den tid som ett
beslut om kvarstad, beslag eller penningbeslag giller uppfylls detta
syfte sdvitt avser den egendomen. For att kunna verkstilla ett be-
slut om kvarstad, beslag eller penningbeslag bor anges 1 lagen att
sidana beslut ska ha foretride framfor ett beslut om frysning. Fore-
tridet ska gilla oavsett for vilket brott kvarstads-, beslags- eller
penningbeslagsbeslutet ir knutet till. Foretridet innebir ocksg att
egendom ska kunna foérverkas utan att ett beslut enligt den fére-
slagna lagen hindrar det.
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10 Interimistiska beslut om frysning

10.1 Behovet av interimistiska beslut

FN:s sikerhetsrdds resolution 1267 (1999) och efterféljande reso-
lutioner stiller krav pd att alla FN:s medlemsstater ska frysa penning-
medel, andra finansiella tillgdngar och ekonomiska resurser for de
personer, grupper, foretag och enheter som listats av antingen
sanktionskommittén mot Isil (Daesh) och al-Qaida eller 1988-
kommittén utan dréjsmdl [var kursivering].! Foér Sveriges del genom-
fors forpliktelserna pd EU-nivd pd sitt som beskrivits 1 kapitel 4.
Under 2017 tog det 3-7 dagar fér kommissionen att genomféra
sanktionskommitténs mot Isil (Daesh) och al-Qaidas listningar.

Nir det giller sanktioner i form av frysning av tillgdngar ir for-
dréjningen av genomférandet ett problem eftersom det, under den
tid som forflyter frén det att den nya sanktionslistan publiceras i
New York till dess att ett EU-beslut foreligger, stdr de utpekade
fritt att ta ut eller férfoga 6ver tillgdngar pa t.ex. banker och finans-
institut inom EU-omradet och flytta dem till ”sikrare férvaring”.

Kravet p3 att tillgdngar enligt 1267-regimen ska frysas “utan drojs-
mil” har av FATF tolkats som att genomférandet ska ske helst
inom ett par timmar “ideally, within a matter of hours”. FATF har
vid upprepade tillfillen kritiserat Sverige for att inte uppfylla kravet
pd genomférande “utan dréjsmal”, senast i den fjirde omsesidiga
utvirderingsrapporten som publicerades 1 april f6rra ret.

FN:s sikerhetsrdd har stillt sig bakom FATF:s rekommenda-
tion 6 och tolkningsnoterna till denna, vari inbegrips FATF:s tolk-
ning av begreppet “utan dréjsmal” i resolution 1267 (1999) och efter-
foljande resolutioner.

! Detsamma giller om listningen gors av sikerhetsrddet i nigon av sanktionsregimerna.
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Det stdr mot denna bakgrund klart att Sveriges genomférande
av 1267-regimen som sker pd EU-niv4 inte lever upp till vira folk-
rittsliga forpliktelser nir det giller ett genomférande utan drojs-
mal. Inte heller uppfyller vi vira dtaganden i férhillande till FATF.

I ridets riktlinjer for genomférande och utvirdering av restrik-
tiva itgirder (sanktioner) inom ramen fér EU:s gemensamma ut-
rikes- och sikerhetspolitik uttalas att, om férteckningar éver utpekade
personer och enheter behéver uppdateras pd grund av att FN har
utpekat nya personer, bér de ndédvindiga dndringarna av EU-ritts-
akterna antas sd snart som mojligt. I dessa fall kan varje medlems-
stat 6verviga mojligheten av tillfilliga nationella tgirder med av-
seende pd finansiella dtgirder. Av den internationella utblicken i
kapitel 8 framgir att flera linder har antagit nationell lagstiftning
for att dtgirda detta problem.

Sanktionslagutredningen féreslog 2006 att det skulle inféras en
bestimmelse 1 sanktionslagen enligt vilken Finansinspektionen skulle
kunna besluta om tillfilliga nationella dtgirder f6r att genomféra
FN-beslut om frysning av tillgdngar fram till dess besluten genom-
forts av EU. I tiden direfter har kommissionen inrittat ett express-
forfarande avseende de listningar som FN har gjort 1 friga om Isil
(Daesh) och al-Qaida i syfte att pdskynda EU:s genomforande av
den sanktionskommitténs listningar. Expresstorfarandet har med-
fort att den genomsnittliga genomforandetiden har minskat ndgot.
FATF har i den senaste utvirderingsrapporten rérande Sverige pa-
pekat att alldeles oavsett effektivitetsdtgirder kommer EU:s genom-
forande aldrig att kunna leva upp till kravet pd ett genomfoérande
utan drojsmal.

Det star dirmed klart att den nuvarande problematiken med en
fordrojning vid genomfoérandet av listningar gjorda med stéd av
resolution 1267 (1999) och efterféljande resolutioner inte kommer
att kunna 4tgirdas pd EU-nivd. Att besluten méste oversittas till
samtliga officiella EU-sprik sitter grinser for hur snabbt ett genom-
forande kan ske. Det krivs dirfor att Sverige infér nationell re-
glering for att, 1 avvaktan pd gemensamma EU-beslut, utan drgjs-
mél kunna genomfoéra FN-beslutade frysningsitgirder i Sverige.
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10.2 En ny bestimmelse om interimistiska beslut
om frysning ska inforas i sanktionslagen

Forslag: En ny paragraf ska inféras 1 sanktionslagen enligt vilken
Finansinspektionen tillfilligt ska besluta om frysning av tillgidngar
och ekonomiska resurser f6r personer, grupper, féretag och en-
heter som har listats av FN:s sikerhetsrdd eller en sanktions-
kommitté under sikerhetsrddet i en sanktionsregim som avser
sddana riktade ekonomiska sanktioner.

Beslutet ska fattas utan dréjsmil och gilla fram till dess EU
har genomfért listningen.

Finansinspektionen ska utan dréjsmal kungora beslutet 1 Post-
och Inrikes Tidningar.

Beslutet ska kunna éverklagas till allmin férvaltningsdomstol.

Skilen for forslaget

I dagsliget ir frysning en av de mest anvinda sanktionsitgirderna
som beslutas av sikerhetsrddet eller en sanktionskommitté under
detta. Det finns foér nirvarande 13 sanktionskommittéer som har
till uppgift att uppritta listor dver personer, grupper, foretag och
enheter vars tillgingar ska frysas.

For att en frysningsitgird ska vara effektiv krivs ett snabbt
genomforande for att hindra att medel flyttas. Som framgir av den
internationella utblicken i kapitel 8 har vissa linder antagit regler-
ingar som per automatik gor indringar 1 FN:s sanktionslistor gill-
ande 1 landet. I Norge hinvisas exempelvis 1 "Forskrift om sanksjoner
mot ISIL (Da'esh) og Al-Qaida” till en hyperlink till FN:s konso-
liderade lista, vilket medfér att samtliga dndringar gjorda av sanktions-
kommittén per automatik blir direkt gillande 1 Norge.

Ett sidant férfarande dr inte mojligt att tillimpa i Sverige dd det
skulle std 1 strid med den dualistiska princip som Sverige tillimpar
vid genomférandet av folkrittsligt bindande férpliktelser. En sidan
ordning gor det inte heller méjligt att ens gora en formell prévning
av sanktionskommitténs listningar.

Det alternativ som stir till buds ir att genom lag uppdra &t
regeringen eller en myndighet att meddela interimistiska beslut om
frysning att gilla fram till dess EU:s beslut 1 samma friga trider

149



Interimistiska beslut om frysning SOU 2018:27

1 kraft. Precis som Sanktionslagutredningen féreslog, anser vi att en
sidan bestimmelse limpligen bor inféras i sanktionslagen, efter-
som denna reglerar Sveriges genomfdérande av internationella sank-
tioner, dven om genomférandet sedan intridet i EU huvudsakligen
sker pd EU-nivd. Beslutet ska gilla fram till dess EU har genomfort
beslutet, dvs. fram till dess att den rittsakt som operativt genomfér
FN-listningen trider 1 kraft.

Nir det giller frigan vilken myndighet som ir bist limpad att
fatta sddana beslut bér, precis som Sanktionslagutredningen gjorde,
beaktas att det vid de interimistiska besluten inte ska goras nigon
bevisprévning och inte heller i det enskilda fallet goras nigon prov-
ning mot kriterier eller liknande. Det avgorande ir 1 stillet att be-
sluten kan genomféras sd snabbt som mgjligt och utan {6rdrojning
nd huvudsakligen de banker och foretag som ska verkstilla be-
sluten. Mot den bakgrunden framstir Finansinspektionen, som ir
tillsynsmyndighet foér foretagen pd finansmarknaden, som limp-
ligast att anfortros uppgiften.

Enligt direktiven ska utredningen éverviga om limnade forfatt-
ningsforslag bor utformas s att de dven ticker in bindande beslut
av FN:s sikerhetsrdd avseende riktade ekonomiska sanktioner inom
andra sanktionsregimer in sddana som rér terrorism och finansiering
av terrorism, sisom de mot Iran och Demokratiska folkrepubliken
Korea.

Utover sanktionskommittén mot Isil (Daesh) och al-Qaida och
1988-kommittén finns det fér nirvarande inom FN ytterligare
elva kommittéer under sikerhetsrddet som beslutar om riktade eko-
nomiska sanktioner mot fysiska eller juridiska personer, grupper
eller enheter och som fér Sveriges del genomférs pd EU-nivd.”
EU:s genomforandetid avseende nya FIN-listningar 1 dessa sanktions-
regimer varierar. Under 2017 var det bara sanktionskommittén for
Centralafrikanska Republiken och 1718-kommittén (Demokratiska
folkrepubliken Korea) som listade nya personer och enheter. Det
tog 5-8 dagar att genomféra besluten inom EU.

2 Dessa ir: Sanktionskommittén fér Somalia och Eritrea, sanktionskommittén f6r Demo-
kratiska republiken Kongo, 1518-kommittén (Irak), sanktionskommittén f6r Sudan, 1636-
kommittén (Libanon), 1718-kommittén (Demokratiska folkrepubliken Korea), sanktions-
kommittén fér Libyen, sanktionskommittén fér Mali, sanktionskommittén f6r Central-
afrikanska Republiken, 2140-kommittén (Yemen) och sanktionskommittén f6r Sydsudan.
Aven sikerhetsridet sjilvt kan besluta om nya listningar.
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Sverige har kritiserats av FATF f{or att inte uppfylla kravet pd ett
genomforande “utan drojsmdl” sdvitt avser sanktionsregimen for
Demokratiska folkrepubliken Korea. Diremot framférdes ingen
sddan kritik betriffande genomférandet av riktade ekonomiska
sanktioner 1 sanktionsregimen mot Iran, som d& fortfarande var i
aktivt bruk men som sedermera i stort suspenderats. Aven om
genomforandetiden fér EU var ungefir lika ldng som betriffande
Demokratiska folkrepubliken Korea, s hade nimligen EU redan
autonomt listat flertalet av dem som triffades av nya FN-listningar.
Effekterna av frysningsbesluten var dirfér redan f6r handen och
kunde fortlopa obrutet tills EU hade gjort om sina listningar till att
bli FN-baserade. Som redogjorts fér 1 kapitel 5 har FATF inte
mandat att granska hur genomfoérandet sker av sddana riktade eko-
nomiska sanktioner som beslutats inom andra FN-sanktionsregimer
in dem som giller finansiering av terrorism och icke-spridning av
masstorstorelsevapen. Sverige har sdledes inte mottagit ndgon kritik
for drojsmal vid genomforandet avseende 6vriga sanktionsregimer.
Kravet pd ett snabbt genomforande gor sig emellertid lika starke
gillande for alla frysningsbeslut alldeles oavsett under vilken sank-
tionsregim som de har fattats. Den foreslagna bestimmelsen 1
sanktionslagen bor dirfor, for att férhindra f6rdréjning vid genom-
forandet av riktade ekonomiska sanktioner dven avseende nya list-
ningar av dessa sanktionskommittéer, omfatta alla FN:s sanktions-
regimer.

Beslutet forutsitter att det inom EU redan finns en antagen for-
ordning f6r genomfdrandet av sanktionsregimen 1 friga. I ett si-
dant fall stdr det nimligen klart att EU ocksd kommer att genom-
féra dndringen 1 sanktionslistan och att ambitionen frin EU:s sida
ir att ett fullstindigt genomférande pd EU-nivd ska ske s snabbt
som mojligt.

Nir det giller frigan om interimistiska beslut ska gd att over-
klaga gor vi foljande 6verviganden. De interimistiska besluten ir
avsedda att gilla under kort tid. P4 senare tid har effektivitets-
dtgirder vidtagits inom EU vilket ocksd har lett till kortare genom-
férandetider. Detta medfor 1 vissa fall att de interimistiska besluten
kommer att bli mycket kortvariga. I de fall dir EU:s genomférande
sker inom 2-3 dagar ir det orealistiskt att utgd frin att det ver-
huvudtaget dr mojligt att 3 till stdnd en domstolsprévning under
denna tid. Det miste emellertid beaktas att den genomsnittliga
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genomférandetiden i dagsliget ir nigot lingre dn sd. Det finns inte
heller nigra garantier fér att EU:s genomféranden i alla ligen kom-
mer att ske skyndsamt. Mot bakgrund av dessa omstindigheter och
dtgirdens mycket ingripande karaktir f6r den enskilde bor beslutet
g8 att 6verklaga. Eftersom besluten fattas av Finansinspektionen
ska overklagandet ske till allmin férvaltningsdomstol.

For att Sverige fullt ut ska leva upp till de internationella fér-
pliktelser som vi har gentemot FN och FATF ska besluten riktas mot
alla och envar. Besluten ska komma allminheten till kinnedom genom
att Finansinspektionen utan dréjsmal kungér dem i Post- och Inrikes
Tidningar. Genom kungérelsen fir ett beslut anses blivit allmint
kint. Finansinspektionens beslut blir emellertid gillande omedelbart
dj det har fattats. For att sikerstilla att banker, andra kreditinritt-
ningar och liknande verksamheter som stir under Finansinspek-
tionens tillsyn snabbt fir kinnedom om besluten fir férutsittas att
Finansinspektionen omgdende underrittar dessa om de interimistiska
besluten.

Overtridelse av beslut ska vara straffsanktionerad i sanktions-
lagens straffstadgande.

Det ska vidare vara mojligt att beviljas undantag fran ett interi-
mistiskt beslut 1 enlighet med sanktionslagens bestimmelse om undan-
tag.
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11  Konsekvenser av forslagen

11.1 Ekonomiska konsekvenser

Bedémning: Forslagen kan medféra vissa kostnadsékningar for
Aklagarmyndigheten, Finansinspektionen samt fér de allminna
domstolarna och férvaltningsdomstolarna. Kostnadsékningen bor
kunna finansieras inom ramen fér befintliga anslag hos berérda

myndigheter.

Skilen for beddmningen

En utredning ska, enligt kommittéférordningen (1998:1474), redo-
visa vilka konsekvenser som férslagen 1 ett betinkande kan f4 i olika
avseenden. Om betinkandet innehdller forslag till nya eller indrade
regler ska siledes forslagens kostnadsmissiga och andra konsekvenser
anges i detsamma.

I detta betinkande limnas forslag pa dels inférandet av en ny lag
om frysning av tillgdngar, dels en ny bestimmelse om interimistiska
beslut i sanktionslagen.

Lag om frysning av tillgingar

Forslaget om en ny lag om frysning av tillgdngar innebir att dklag-
aren under vissa forutsittningar ska besluta om frysning av tillgdngar.
Det betyder att Aklagarmyndigheten och allmin domstol som har
att dverprova besluten kommer att fi en ny drendetyp. Hur stor
den okade belastningen blir pd 8klagar- och domstolsvisendet be-
ror dock 1 stor utstrickning pd antalet beslut om frysning.
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Det ir svért att med nigon storre sikerhet uppskatta hur minga
beslut om frysning som i genomsnitt kommer att fattas av dklag-
aren per ir. Enligt lagforslaget ska ett beslut om frysning meddelas
betriffande tillgingar som tillhér nigon som skiligen kan misstinkas
for brott enligt terroristbrotts-, rekryterings- eller finansieringslagen.
Eftersom syftet med lagen dr att genomféra Sveriges dtaganden
enligt resolution 1373 (2001) aktualiseras emellertid inte frysning
avseende tillgdngar som tillhor personer, grupper och enheter med
koppling till Isil (Daesh) och al-Qaida vilka omfattas av resolu-
tion 1267 (1999).

Det later sig inte gora att redogéra f6r hur minga personer som
ir eller har varit skiligen misstinkta for terroristbrott eller brott
med anknytning till terrorism i Sverige. Vid uppskattningen av hur
méinga beslut som kan komma att meddelas fir ledning i stillet
sokas bland officiella dokument dir bedémningar av bl.a. terrorhot-
nivin har gjorts.

Nationellt centrum fér terrorhotbedémning, NCT, publicerar
regelbundet heldrsbedémningar avseende terrorhotnivén i Sverige.
For 2018 bedomer NCT att terrorhotnivén 1 Sverige befinner sig pd
en f6rhojd nivd (3), viket innebir att terrorattentat kan ske. Be-
démningen innefattar terrorhotet frin islamistiskt motiverad terrorism
och politiskt motiverad terrorism. Enligt bedomningen utgér den
islamistiskt motiverade terrorismen det frimsta terrorhotet mot
Sverige. Den vildsbejakande islamistiska miljon 1 Sverige inspireras
av en ideologi som férmedlas av grupper som t.ex. Daesh och al-
Qaida. Terrorhotet mot Sverige frén politiskt motiverad terrorism
beddms for 2018 utgora ett 13gt hot. Med politiskt motiverade terror-
aktdrer avses 1 bedémningen frimst individer och grupper moti-
verade av antingen vildsbejakande hogerextrem ideologi — den s.k.
vit-maktmiljon — eller vildsbejakande vinsterextrem ideologi — den
s.k. autonoma miljon — 1 Sverige.

Nir det giller svenska fillande domar som rér terrorism kan
konstateras att majoriteten av dessa roér personer med kopplingar
till eller inspirerade av Isil (Daesh) och al-Qaida eller férgreningar
till dem.

Det storsta hotet mot Sverige synes sdledes utgdras av personer
med kopplingar till eller som inspireras av terrorgrupper som Isil
(Daesh) och al-Qaida. Eftersom den féreslagna lagen inte tar sikte
pd sidana personer, grupper eller enheter férvintas antalet beslut
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som kan komma att meddelas med stdd av denna lag att bli mycket
begrinsat.

Lagen innebir ocksd att ett frysningsbeslut kan komma att fattas
pd begiran av en behorig myndighet i en annan stat. Savitt har
kunnat utredas har en sidan begiran inte mottagits hittills. Huru-
vida det beror pd att det inte funnits nigot behov av att géra en
sddan begiran eller om det beror pd att Sverige saknat en nationell
mekanism f6r frysning av tillgingar ir svdrt att bedéma. En jim-
forelse med Finland visar dock att det sedan 2013, di Finlands
motsvarighet till den foreslagna lagen tridde 1 kraft, hittills inte kom-
mit in ndgon begiran om frysning frén en annan stat.

Mot bakgrund av att antalet beslut om frysning som kan komma
att meddelas med stéd av den foreslagna lagen uppskattas bli mycket
begrinsat kan lagforslaget inte anses i annat dn en begrinsad pi-
verkan pd arbetsbérdan for dklagar- och domstolsvisendet. Genom-
forandet av forslaget kommer sdledes endast leda till ytterst margi-
nella kostnadsékningar for 3klagar- och domstolsvisendet. Dessa
bér kunna finansieras inom ramen for befintliga anslag.

Ny bestimmelse om interimistiska beslut i sanktionslagen

Forslaget om en ny bestimmelse 1 sanktionslagen innebir att Finans-
inspektionen ska fatta interimistiska beslut om frysning 1 avvaktan
pd EU:s genomférande av FN-sanktioner. Finansinspektionen kom-
mer siledes att f3 en ny idrendetyp. Eftersom de interimistiska
besluten ska meddelas utan dréjsmél miste Finansinspektionen ha
en daglig bevakning av FN:s sanktionslistor. Finansinspektionen
har f6r nirvarande redan vissa uppgifter pd sanktionsomridet och
dirmed tillgdng till de instrument som behévs f6r detta indamal.
Bestimmelsen om interimistiska beslut tar sikte pd samtliga FN:s
sanktionsregimer innehdllande bestimmelser om riktade ekonomiska
sanktioner, forutsatt att det inom EU redan finns en antagen for-
ordning fér genomfoérandet av sanktionsregimen 1 friga. For nir-
varande finns det 13 sddana sanktionsregimer. Antalet beslut som
Finansinspektionen kan komma att fatta beror pd hur ménga list-
ningar som FN:s sikerhetsrdd eller sanktionskommittéerna under
sikerhetsrddet kommer att gora. I majoriteten av sanktionsregimerna
sker nya listningar férhdllandevis sillan. Under 2017 skedde nya
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listningar i tre av dem. Sanktionskommittén f6r Centralafrikanska
Republiken listade en person vid ett tillfille och sikerhetsridet be-
slutade om listning 1 sanktionsregimen fér Demokratiska folk-
republiken Korea vid fyra tillfillen. Den sanktionsregim i vilken
flest nya listningar sker ir sanktionsregimen mot Isil (Daesh) och al-
Qaida. Under 2016 och 2017 beslutade sanktionskommittén att
ligga till namn p4 listan vid totalt tio tillfillen. Aren dessférinnan
var aktiviteten nigot hogre. Mellan 2010-2015 gjordes mellan 6-13 list-
ningar per ir. Betriffande 1988-kommittén har inga nya listningar
gjorts sedan 2015. D4 fattades beslut om listning vid tvd ullfillen.
Det gir inte att férutspd hur minga beslut som de 13 nuvarande
sanktionskommittéerna kommer att fatta framover. Det forefaller
emellertid inte orimligt att rikna med att antalet interimistiska
beslut per &r kommer att uppgs till runt ett tiotal.

Vid beslutsfattandet sker ingen egentlig bevisprévning. Den
enda prévning Finansinspektionen har att gora ir av formell natur
och tar sikte pd att kontrollera att beslutet avser riktade ekonomiska
sanktioner samt att det finns en redan antagen EU-férordning som
omfattar sanktionsregimen i friga.

Mot bakgrund av den bedémning som nu har gjorts bor de kost-
nadsékningar som férslaget medfér kunna finansieras inom ramen
for befintliga anslag.

11.2 Konsekvenser for det brottsférebyggande arbetet
och brottsligheten

Bedomning: Forslaget bor {4 viss positiv effekt for det brotts-
forebyggande arbetet och bér kunna leda till en viss minskning
av brottsligheten pd terrorismomridet.

Skilen for bedomningen

Den féreslagna lagen om frysning av tillgdngar syftar till att Sverige
ska uppfylla sina forpliktelser enligt resolution 1373 (2001) fullt ut.
Resolution 1373 (2001) syftar i sin tur till att férhindra terrorism
och finansiering av terrorism. Huruvida frysningsitgirder verkligen
forhindrar terrorism och terroristattentat ir inte helt litt att be-
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doéma. Det internationella samfundet har emellertid ansett att sé-
dana itgirder, 1 kombination med méinga andra, ir nddvindiga 1
kampen mot terrorism.

Under utredningens ging har frin Aklagarmyndigheten och Siker-
hetspolisen framhéllits att frysning 1 vissa fall skulle kunna f nega-
tiva konsekvenser f6r det brottsférebyggande och brottsutredande
arbetet. Den frimsta anledningen till detta ir att ett frysningsbeslut
enligt huvudregeln utan dréjsmaél ska meddelas nir en person ski-
ligen kan misstinkas f6r brott enligt nigon av terroristbrotts-, rekry-
terings- eller finansieringslagen och att ett sddant beslut omedelbart
blir offentligt. Genom beslutet om frysning fir alltsd den miss-
tinkte kinnedom om de brottsmisstankar som riktas mot honom
eller henne, vilket kan dventyra pigiende utrednings- eller under-
rittelsearbete eller annars pdverka mojligheterna att f6rhindra brott.
For att minimera risken fér sddana negativa konsekvenser inne-
hiller lagforslaget en bestimmelse som gor det mojligt for 8klag-
aren att under vissa férhillanden avvakta med att meddela ett beslut
om frysning.

11.3 Konsekvenser i dvrigt

Bedomning: Forslagen bedéms inte medféra nigra nimnvirda
konsekvenser i ¢vrigt.

Skilen for beddmningen

Forslagen fir ingen betydelse 1 friga om jimstilldheten mellan min
och kvinnor. Inte heller pdverkar de méjligheten att nd de integra-
tionspolitiska malen.
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12 lkrafttradande och
dvergangsbestammelser

Forslag och bedomning: De foreslagna indringarna bor trida
1 kraft den 1 juli 2019. Ndgot behov av 6vergdngsbestimmelser
foreligger inte.

Skilen for forslaget och beddmningen

Den nya lagstiftningen bér trida 1 kraft sd snart som mojligt. Med
hinsyn till den tid som kan beriknas g &t for remissférfarandet,
beredningen inom Regeringskansliet samt riksdagsbehandlingen bor
de nya bestimmelserna kunna trida 1 kraft vid halvirsskiftet 2019.
Nigot behov av 6vergidngsbestimmelser foreligger inte.
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13 Forfattningskommentar

13.1 Forslaget till lag om frysning av tillgangar

Lagens syfte och tillimpningsomrdde

1§ Denna lag innebdller bestimmelser for genomférande av punkterna 1 ¢
och d i Férenta nationernas sikerbetsrdds resolution 1373 (2001).

Lagen giller inte de fysiska eller juridiska personer, grupper och enbeter
som omfattas av frysningsdtgirder enligt en forordning om ekonomiska
sanktioner som bar beslutats av Europeiska Unionen.

Beslut 1 brottmdl om kvarstad och beslag enligt bestimmelserna i 26 och
27 kap. rittegingsbalken samt beslut om penningbeslag enligt lagen (2014:307)
om straff for penningtvdttsbrott och lagen (2002:444) om straff for finan-
siering av sdrskilt allvarlig brottslighet i vissa fall ska ba foretride framfor et
beslut enligt denna lag. Egendom ska ocksd kunna forverkas utan att beslutet
hindrar det.

Paragrafens forsta stycke anger syftet med lagen, nimligen att genom-
fora punkterna 1 ¢ och d 1 FN:s sikerhetsrads resolution 1373 (2001) i
Sverige. Resolution 1373 (2001) ir inte tillimplig pa fall som om-
fattas av dtgirder enligt resolution 1267 (1999) och efterfoljande
resolutioner varfér lagen inte tar sikte pd de personer, grupper och
enheter som har koppling till Isil (Daesh) och al-Qaida eller till
talibanerna i Afghanistan.

I paragrafens andra stycke foreskrivs att lagen inte giller de fysiska
eller juridiska personer, grupper och enheter som omfattas av
frysningsdtgirder enligt en EU-férordning om ekonomiska sank-
tioner. Bestimmelsen &terspeglar forhillandet att EU-ritten har fére-
tride framfér nationell ritt.

Av paragrafens tredje stycke framgdr att beslut i brottmil om
kvarstad och beslag samt beslut om penningbeslag enligt lagen
(2014:307) om straff for penningtvittsbrott och lagen (2002:444)
om straff {6r finansiering av sirskilt allvarlig brottslighet 1 vissa fall

161



Foérfattningskommentar SOU 2018:27

har foretride framfor ett beslut enligt lagen. Foretridet giller oav-
sett for vilket brott ett beslut om kvarstad, beslag eller penning-
beslag har fattats eller nir beslutet har fattats i férhdllande till ett
beslut enligt lagen. Foretridet innebir ocksi att egendom ska kunna
forverkas utan att ett beslut enligt denna lag hindrar det. Fér de
nirmare motiveringarna i denna del hinvisas till allmdnmotiveringen
(avsnitt 9.3).

Definition

2§ Med frysning avses i denna lag: forbud mot forfogande dver och till-
handabdllande av tillgingar och ekonomiska resurser i syfte att forbindra
varje majlighet att utnyttja tillgingarna eller de ekonomiska resurserna utan
sdrskilt tillstind.

Paragrafen behandlas i1 avsnitt 9.2.1.

I paragrafen definieras vad som avses med det 1 lagen centrala
begreppet ”frysning”. Definitionen ir densamma som 1 2 § i lagen
(1996:95) om vissa internationella sanktioner.

Frysningsbegreppet omfattar, 1 enlighet med en vedertagen defini-
tion 1 internationella instrument pd sanktionsomrddet, olika tink-
bara forfaranden med tillgdngar och ekonomiska resurser.

Vad som avses med begreppen “tillgingar”, “ekonomiska resurser”
och ”frysning av tillgdngar” beskrevs i prop. 2009/10:97, s. 23 1 sam-
band med att frysningsbegreppet infordes i lagen (1996:95) om vissa
internationella sanktioner enligt f6ljande.

Med tillgingar avses finansiella tillgdngar och ekonomiska férméner av
alla slag, inbegripet men inte begrinsat till

e kontanter, checkar, penningfordringar, vixlar, betalningsorder och
andra betalningsinstrument,

¢ inldning hos finansinstitut eller andra enheter, kontotillgodohavan-

den, skuldebrev och skuldférbindelser,

o Dborsnoterade och onoterade virdepapper och skuldinstrument, t.ex.
aktier och andelar, certifikat f6r virdepapper, obligationer, optioner,
forlagsbevis och derivatkontrakt,

e rintor, utdelningar eller annan inkomst frin tillgdngar eller annat
virde som hirror frin eller skapas genom tillgdngar,

o krediter, kvittningsritter, garantiférbindelser, fullgérandegarantier
eller andra finansiella dtaganden,
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e remburser, fraktsedlar och pantférskrivningar, och

o sidana dokument som utgdr bevis pd andelar i tillgdngar eller andra
finansiella resurser.

Med ekonomiska resurser avses egendom av alla slag, materiell eller
immateriell, 16s eller fast, som inte utgor tillgdngar men som kan
anvindas for att erhdlla tillgdngar, varor eller tjinster.

Med frysning av tillgingar ska for det forsta forstds forbud mot
forfogande 6ver och tillhandahillande av tillgdngar, bestiende i for-
hindrande av varje flyttning, overforlng, férindring, anvindning, till-
ging till eller hantering av tillgdngar pd ett sitt som skulle leda till en
férindring av volym, belopp, beligenhet, dgandeférhillanden, innehav,
art eller bestimmelse, eller till varje annan {érindring som skulle gora
det mojligt att utnyttja tillgdngarna, inbegripet aktieférvaltning.

For det andra ska frysning omfatta férbud mot férfogande 6ver och
tillhandah&llande av ekonomiska resurser, inbegripet forsiljning, ut-
hyrning eller inteckning, fér att erhdlla tillgdngar, varor eller tjinster.
Inte heller i denna del dr det friga om ndgon uttémmande upprikning,
utan just om exempel.

Egendom som omfattas av ett sddant sirskilt tillstdnd (undantag)
som avses i 8 § i den foreslagna lagen dr undantagen frn frysnings-
dtgirden. Detta kommer till uttryck i definitionen av frysnings-
begreppet, genom att detta definieras som begrinsat till forfaran-
den som inte omfattas av sirskilt tillstind.

Beslut om frysning

3§ Eu beslut om frysning ska meddelas betriffande den som skdiligen kan
misstinkas for sidana handlingar som utgér brott enligt lagen (2003:148) om
straff for terroristbrott, lagen (2010:299) om straff for offentlig uppmaning,
rekrytering och utbildning avseende terroristbrott och annan sirskilt allvarlig
brottslighet eller lagen (2002:444) om straff for finansiering av sdrskilt all-
varlig brottslighet i vissa fall, eller som har démts for en garning som dr straff-
bar enligt dessa lagar.

Forbudet mot forfogande dver tillgdngar och ekonomiska resurser giller inte
bara egendom som tillbor den som frysningsbeslutet avser utan dven egendom
som

1. tllhor juridiska personer, grupper eller enbeter som dgs eller kontrolleras,
direkt eller indirekt, av ndgon som avses i forsta stycket, eller

2. tillhér fysiska eller juridiska personer, grupper eller enbeter som handlar
i stillet for ndgon som avses 1 forsta stycket eller ovan under punkten 1 eller
pd uppdrag av sidana personer, grupper eller enbeter, eller
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3. utgor avkastning av egendom som dgs eller kontrolleras, direkt eller
indirekt, av ndgon som avses i denna paragraf.

Férbudet mot tillhandabdllande giller envar och avser tillbandahdllande
av tillgingar och ekonomiska resurser till de fysiska eller juridiska personer,
grupper eller enheter som anges 1 forsta och andra stycket.

Paragrafen behandlar forutsittningarna for ett beslut om frysning
och innebérden av detta. Overvigandena finns i avsnitt 9.2.1.

Enligt forsta stycket ska ett beslut om frysning meddelas betriff-
ande nigon som skiligen kan misstinkas fér sddana handlingar som
utgdr brott enligt terroristbrottslagen, rekryteringslagen eller finan-
sieringslagen. Misstankegraden maiste alltsd 1 vart fall nd upp till
skilig misstanke for att ett beslut om frysning ska kunna meddelas.
Det finns dock inget som hindrar att beslut meddelas vid en hogre
misstankegrad, t.ex. efter det att dtal har vickts.

I linje med vad som foljer av resolution 1373 (2001) och den ge-
mensamma stindpunkten 2001/931/Gusp ska ett beslut ocksa kunna
meddelas om ndgon har démts f6r brott enligt nigon av de tre
lagarna. Detta torde visserligen {4 begrinsad betydelse for tillimp-
ningen av bestimmelsen sdvitt avser misstinkta 1 Sverige. Diremot
torde bestimmelsen {8 betydelse f6r mojligheten att, 1 enlighet med
véra internationella forpliktelser, kunna meddela ett frysningsbeslut
pd begiran av en behoérig myndighet i en annan stat. Betydelsen av
att ett frysningsbeslut har meddelats i friga om den som har démts
for ett terroristrelaterat brott berérs nedan i kommentaren till 5 §.

Paragrafens andra stycke tar sikte pd tillgdngar som pa ett eller
annat sitt har anknytning till den som kan misstinkas fér nigon
form av terroristbrott, antingen genom dgande, kontroll eller avkast-
ning av egendom som faller in under dessa kategorier.

Ett frysningsbeslut torde 1 de allra flesta fall avse fysiska per-
soner. Den internationella regleringen omfattar emellertid iven
juridiska personer, grupper eller enheter. Férslaget bygger pd denna
forutsittning sdtillvida att ett beslut ska kunna riktas ocksd mot en
*grupp” eller “enhet”. Vad som faller in under dessa begrepp och hur
de passar in 1 den svenska rittsordningen har utférligt behandlats i
betinkandet frin Sanktionslagutredningen (SOU 2006:41 s. 223 {.).
Utredningen drog dir slutsatsen att det ir nédvindigt att utforma
lagstiftningen pd ett sddant sitt att den — dven om situationen inte
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torde vara sirskilt frekvent — triffar och mojliggdr beslut ocksd
betriffande andra in enskilda fysiska personer.

Utformningen av bestimmelsen 3terspeglar frysningsbeslutets
tvd sidor. Det riktar sig 4 ena sidan mot den som iger, kontrollerar
egendom etc. mot att forfoga 6ver tillgingar och ekonomiska re-
surser. Men det innebir & den andra sidan ett f6rbud riktat mot envar
att tillhandah&lla tillgdngar eller ekonomiska resurser till ndgon som
omfattas av ett frysningsbeslut. Detta foértydligas 1 paragrafens tredje
stycke.

Firfarandet bos dklagaren

4§ Beslut om frysning meddelas av dklagare. Beslut ska meddelas utan
dréjsmdl om det kan ske utan att det dventyrar fortsatt utredning eller lag-
foring av den brottslighet misstankarna avser eller arbete for att forebygga,
forhindra, uppticka, utreda eller lagfora sammanhingande eller likartad brotts-
lighet.

Om forutsittningarna enligt 3 § dr uppfyllda far dklagaren fatta beslut pa
begiran av behorig myndighet frdn en annan stat.

Beslutet giller omedelbart.

Beslutet ska utan drojsmdl kungoras i Post- och Inrikes Tidningar och
delges den som beslutet avser.

Av bestimmelserna i1 denna paragraf framgdr forfarandet vid med-
delande av ett beslut om frysning. Overvigandena behandlas i av-
snitt 9.2.3.

I forsta stycket anges att det ir 3klagaren som fattar beslut om
frysning. Det far ankomma p3 Aklagarmyndigheten att bestimma
hur de aktuella utredningarna ska organiseras inom myndigheten.

Forutsittningar for beslut om frysning kommer att finnas s snart
det finns en skilig misstanke om brott mot terroristbrottslagen,
rekryteringslagen eller finansieringslagen. Ett beslut om frysning
kommer att bli offentligt s& snart det ir meddelat, vilket skulle kunna
inverka menligt pd annan brottsbekimpande verksamhet. Frysning
ska dirfor inte beslutas s3 linge det kan dventyra fortsatt utredning
eller lagforing av den brottslighet misstankarna avser eller arbete for
att forebygga, forhindra, uppticka, utreda eller lagfora samman-
hingande eller likartad brottslighet.
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Nir det giller sammanhingande eller likartad brottslighet kan
det t.ex. handla om annan brottslig verksamhet som bedrivs av den
person vars tillgdngar blir féremdl for frysning, t.ex. vapen-, for-
mogenhets- eller narkotikabrott eller brottslighet som hinger samman
med terroristbrottsligheten p& annat sitt. Men det kan ocksd réra
sig om en separat férundersékning, eller om ett underrittelse-
irende med syfte att férhindra t.ex. terroristbrott eller ytterligare
en forundersokning avseende terroristbrott eller brott enligt finan-
sierings- eller rekryteringslagen. Om det 1 denna ytterligare for-
undersokning finns en skiligen misstinkt kommer denna person
att kunna bli féremal for ett separat frysningsbeslut, och di kom-
mer behovet av att inte blotta information om den férundersok-
ningen att kunna bli tillgodosett i det frysningsirendet. Finns det
diremot inte nigon skilig misstinkt i denna ytterligare férunder-
sokning kan férundersokningen indd kunna skyddas genom den
ventil som bestimmelsen innehdller. For att undantaget ska fi
tillimpas krivs att det dventyrar fortsatt utredning eller lagféring av
den brottslighet misstankarna avser eller arbete for att foérebygga,
forhindra, uppticka, utreda eller lagféra sammanhingande eller lik-
artad brottslighet.

I andra stycket anges att ett beslut om frysning fir meddelas dven
pd begiran av behorig myndighet 1 en annan stat. Forutsittningarna
for ett beslut enligt 3 § maste vara uppfyllda dven i sidana fall.

I tredje stycket anges att ett beslut om frysning ska gilla omedel-
bart.

I frdrde stycker foreskrivs att 3klagaren utan drojsmaél ska kun-
gora beslutet 1 Post- och Inrikes Tidningar och delge den som be-
slutet avser. Beslutet fir anses ha kommit allminheten till kinne-
dom i och med kungérelsen.

Upphivande av beslut

5§ Om det inte lingre finns skdl for ett beslut enligt 3 § ska beslutet genast
héivas.

Ett beslut ska ocksd hivas om den som beslutet avser blir foremadl for frys-
ning enligt en férordning om ekonomiska sanktioner som bar beslutats av
Europeiska Unionen.

Beslutet om hivning ska utan drdjsmdl kungéras i Post- och Inrikes Tid-
ningar och delges den som beslutet avser.
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Paragrafen behandlas i avsnitt 9.2.4.

I paragrafens forsta stycke foreskrivs att ett beslut enligt 3 §
genast ska hivas om det inte lingre finns skil fér det. Det an-
kommer pd dklagaren att fortldpande dverviga om skil f6r frysning
foreligger. Att 3klagaren ligger ner den férundersékning som be-
slutet grundar sig p8, beslutar att inte vicka 4tal 1 drendet eller om
dtalet ogillas av domstol och domen vinner laga kraft utgor exem-
pel pd situationer d& hivning ska ske. Grundar sig beslutet pd en
begiran frén en behérig myndighet 1 en annan stat och den be-
hériga myndigheten begir att beslutet ska hivas, ska 8klagaren om-
prova beslutet enligt 6 §. En sidan omprévning kommer med stor
sannolikhet att leda ull att skil f6r beslutet inte lingre foreligger
men behéver inte nddvindigtvis gora det. Aklagaren kan exempel-
vis under irendets ging ha ftt tillging till annan information
angdende den beslutet berdr, vilket kan medféra att férutsittning-
arna for ett beslut om frysning alltjimt foreligger.

I de fall ett beslut om frysning foreligger betriffande en person
som dr démd fér brott enligt terroristbrottslagen, rekryterings-
lagen eller finansieringslagen miste prévningen av om det inte lingre
finns skal f6r frysning avgoras med beaktande av omstindigheterna
1 det enskilda fallet. Faktorer som bor kunna pdverka bedémningen
ir vilken tid som har férflutit sedan de relevanta girningarna och
om personen har avtjinat sitt straff eller tagit tydligt avstind frin
sddana handlingar. Fér de nirmare 6vervigandena i denna del hin-
visas till allmdnmotiveringen i avsnitt 9.2.1.

Ett beslut om frysning enligt 3 § tar sikte pd samtliga tillgdngar
som tillhér den som ir féremdl for beslutet men ocksi pd bla.
tillgdngar som tillhér juridiska personer, grupper eller enheter som
igs eller kontrolleras, direkt eller indirekt, av en sidan person. Even-
tuella forindringar av dgarforhillandena eller kontrollen av bolag
avseende en person som ir féremdl f6r beslutet fir uppenbarligen
betydelse for beslutets rickvidd men utgér inget skil for hivning.

Enligt andra stycket ska ett beslut hivas om den beslutet avser
blir féremadl for frysning enligt en férordning om ekonomiska sank-
tioner som har beslutats av Europeiska Unionen. Eftersom en for-
ordning ir direkt tillimplig 1 Sverige foljer av EU-rittens foretride
att det nationella beslutet ska hivas.
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Omprévning av beslut

6§ Aklagaren ska med sex ménaders mellanrum riknat frin dagen for be-
sluter omprova ett beslut om frysning enligt 3 §.

Dessutom ska dklagaren utan dréjsmdl ompréva ett beslut om frysning om
en behorig myndighet i en annan stat, vars begiran ligger till grund for be-
slutet, begir att beslutet ska upphivas eller om den som dr foremdl for beslutet
begir omprdvning och det inte dr uppenbart att skil for omprovning saknas.

Paragrafen, som behandlas i avsnitt 9.2.4, tar upp de situationer d
3klagaren sirskilt ska omprova ett beslut om frysning. Om 8klag-
aren vid en sidan omprévning konstaterar att det inte lingre finns
skil for ett beslut enligt 3 § ska beslutet genast hivas enligt 5 §.

Enligt forsta stycket ska en omprévning alltid ske med sex méana-
ders mellanrum riknat frén dagen for beslutet.

Enligt andra stycket ska dklagaren dessutom ompréva ett beslut
om en behorig myndighet 1 en annan stat, vars begiran ligger till
grund for beslutet, begir att beslutet ska upphivas.

I andra stycket foreskrivs ocksd att dklagaren ska omprova be-
slutet om den som ir férema3l for beslutet begir det och det inte ir
uppenbart att skil {6r omprévning saknas. Ett exempel pd nir det
kan framstd som uppenbart att skil f6r omprévning saknas dr nir
den som beslutet berér begir omprévning utan att tillfora drendet
nigot nytt. Resultatet av en omprovning liksom ett beslut om att
det saknas skil f6r en omprévning fir precis som ett ursprungligt
beslut om frysning 6verklagas till allmidn domstol.

Underriittelse till Utrikesdepartementet

7§ /i/elagaren ska underritta Utrikesdepartementet om beslut som meddelas
med stod av 3 och 5 §§.

Paragrafen behandlas i avsnitt 9.2.9.

Enligt paragrafen ska dklagaren underritta Utrikesdepartementet
om beslut om frysning enligt 3 § och beslut om hivning av ett frys-
ningsbeslut enligt 5 §. Utrikesdepartementet har direfter att rapportera
vidare till relevanta aktorer.
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Undantag

8§ Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer far medge undantag
fran ett beslut enligt 3 § i de fall det dr nédvindigt for att tillgodose grund-
ldggande behov eller, i sirskilda fall, for att betala extraordindra kostnader.

Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer fir meddela kom-
pletterande foreskrifter om undantag frin beslut enligt 3 §.

Paragrafen behandlas 1 avsnitt 9.2.6.

Bestimmelsen ir utformad med undantagen 1 férordning (EG)
nr 2580/2001 och FN:s resolution 1452 (2002) som férebild. Enligt
dessa fr undantag bl.a. beviljas for att tillgodose grundliggande
minskliga behov avseende en fysisk person eller dennes familje-
medlemmar, inbegripet bland annat anvindning foér betalning av
livsmedel, likemedel, rinta eller amortering avseende familjens bo-
stad samt arvoden och avgifter for likarvird av familjen. Undantag
far ocksa beviljas for betalning av skatter, obligatoriska férsikrings-
premier, avgifter fér allminnyttiga tjinster som gas, vatten, el, och
telekommunikation eller kontoavgifter till finansinstitut.

Vad som avses med extraordinira kostnader anges inte 1 ritts-
akterna ovan. Motsatsvis fir extraordinira kostnader anses avse andra
kostnader in sidana som ir nédvindiga fér att tillgodose grund-
liggande minskliga behov och fér vilka det ind4 ir rimligt att med-
ge undantag frin frysning och tillhandahéllandeférbud. En skilighets-
bedémning miste goras 1 varje enskilt fall 1 vilken bl.a. ska goras en
avvigning mellan den enskildes behov, indamilet med kostnaden
och syftet med frysningen och tillhandahillandeférbudet.

I andra stycker féreskrivs att regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer fir meddela kompletterande féreskrifter om
undantag frin beslut enligt 3 §.

Overklagande

9§ Beslut enligt denna lag fir overklagas till tingsritt. Overklagandet ir
inte inskrinkt till viss tid. Behirig domstol dr den tingsrétt som dr behorig att
handligga dtal avseende de brottsmisstankar som beslutet om frysning grundar
sig pd eller, om beslutet grundar sig pd en dom, den tingsrdtt som har démt i
saken. Grundar sig beslutet pd en utlindsk dom dr Stockholms tingsritt be-
horig domstol.
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Sammantride ska alltid héllas om ndgon part begir det. Sammantride
ska héllas sd snart det kan ske och, om det inte finns ndgot synnerligt hinder,
senast pd farde dagen efter det att en sidan begiran har framstillts. Vid
réttens handliggning av ett 6verklagande giller i ourigt lagen (1996:242) om
domstolsirenden.

Klaganden bar ritt att ta del av det som har tillforts drendet med de be-
grinsningar som foljer av 10 kap. 3 § offentlighets- och sekretesslagen (2009:400).

Paragrafen behandlas i avsnitt 9.2.5.

Vid handliggningen av 6verklaganden kompletteras bestimmel-
serna 1 denna paragraf av vad som féreskrivs i lagen (1996:242) om
domstolsirenden. Att sammantride ska hillas senast pd fjirde dagen
giller ven om den fjirde dagen infaller p4 en séndag, annan allmin
helgdag, l6rdag, midsommarafton, julafton eller nydrsafton (se 2 §
andra stycket 2 a lagen [1930:173] om berikning av lagstadgad tid).
Enligt 18 § lagen om domstolsirenden ska parterna kallas till samman-
tride. Om det har varit oméjligt f6r ritten att delge kallelse till
sammantridet fir synnerligt hinder {6r sammantride inom den an-
givna tiden anses foreligga. Att den som har delgetts kallelse till
sammantridet inte instiller sig hindrar diremot inte 1 sig att dom-
stolen hiller sammantridet (se 20 § lagen om domstolsirenden).
Uteblir den som har 6éverklagat beslutet kan drendet avskrivas.

I tredje stycket foreskrivs att klaganden har ritt att ta del av det
som har tillférts drendet med de begrinsningar som féljer av 10 kap.
3§ offentlighets- och sekretesslagen (2009:400). Begrinsningen
innebir att handlingar och annat material inte fir limnas ut 1 den
mdn det av hinsyn tll allmint eller enskilt intresse ir av synnerlig
vikt att sekretessbelagd uppgift 1 materialet inte réjs. I ett sddant
fall ska myndigheten pa annat sitt limna upplysning om vad mate-
rialet innehiller, 1 den min det behévs for att den enskilde ska kunna
ta tillvara sin ritt och under foérutsittning att det kan ske utan all-
varlig skada f6r det intresse som sekretessen ska skydda.

Offentligt bitride

10§ Vid éverklagande av ett beslut om frysning ska rdtten efter ansékan av
den beslutet avser, om detta dr en fysisk person, forordna offentligt bitride om
det inte mdste antas att behov av bitride saknas.

Ansékan ska ges in till den tingsrdtt som har att prova verklagandet av
besluter.
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Paragrafen behandlas i avsnitt 9.2.5.

I paragrafen regleras férutsittningarna fér den enskilde att £3 ett
offentligt bitride férordnat for sig vid éverklagande av ett beslut
om frysning. Det ligger 1 sakens natur att behovet av bitride i nor-
malfallet uppkommer redan innan ett 6verklagande av beslutet ges
in till ritten. Begreppet “vid 6verklagande” fir emellertid tolkas pd
s& sitt att en ansékan om férordnande av offentligt bitride kan
goras redan vid den tidpunkt d& personen i friga har fitt kinnedom
om frysningsbeslutet och har fér avsikt att ¢verklaga detsamma.
Bitridet kommer d& att vara behjilplig med eventuella stillnings-
taganden infér ett dverklagande och utformandet av detta.

Enligt paragrafen ska ett offentligt bitride som huvudregel, efter
ans6kan, férordnas av ritten f6r den som beslutet om frysning av-
ser. Undantag giller nir det miste antas att behov av offentligt bi-
tride saknas. Undantaget bér tillimpas restriktivt. I de situationer
som en férundersokning pdgdr betriffande den brottsmisstanke
som beslutet om frysning grundar sig p ir en offentlig f6rsvarare
med stor sannolikhet férordnad f6r den misstinkte. Eftersom ett
beslut om frysning inte ir en del av brottmalsprocessen torde den
offentliga férsvararens uppdrag inte omfatta frdgan om frysning.
Att en offentlig forsvarare ir férordnad innebir siledes inte att be-
hov av bitride saknas. I en sidan situation kan det dock vara limp-
ligt att férordna den offentliga forsvararen som offentligt bitride 1
frysningsirendet.

Allminna bestimmelser om offentligt bitride finns i lagen
(1996:1620) om offentligt bitride. Att det rittsliga bistdndet 1 dren-
den sker i form av offentligt bitride innebir att det allminna svarar
for samtliga kostnader fér bitridet och for andra nédvindiga utred-
ningsdtgirder (4 § 1 lagen om offentligt bitride).

Straff

11§ Den som uppsdtligen bryter mot ett beslut om frysning enligt 3 § doms
till béter eller fingelse 1 hogst tvd dr eller, om brottet dr grovt, till fingelse i
hogst fyra dr. Den som begdr girningen av grov oaktsambet déms till biter
eller fingelse i hogst sex mdnader.

Till ansvar enligt denna paragraf ska inte démas om brottet dr ringa. Till
ansvar ska inte heller démas for anstiftan av eller medbjilp till en girning
som avses i denna paragraf.
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Paragrafen behandlas i avsnitt 9.2.7.

I paragrafens forsta stycke foreskrivs straffansvar f6r den som
bryter mot ett beslut om frysning enligt 3 §. Varje forfogande av
tillgdngar och ekonomiska resurser som tillhér den som ir féremal
for beslutet eller som tillhor personer, grupper eller enheter som
riknas upp 1 3 § andra stycket ir sdledes straffsanktionerat, s linge
den beslutet berér inte har beviljats undantag enligt 8 § avseende
forfogandet. Straffansvar triffar dven den som olovligen tillhanda-
hdller tillgdngar eller ekonomiska resurser till nigon som ir foremal
for ett beslut om frysning eller till sidana personer, grupper eller
enheter som riknas upp 1 3 § andra stycket. Om undantag har be-
viljats enligt 8 § ir tillhandahillandet inte olovligt, si linge tillhanda-
hillandet ryms inom beslutet om undantag.

Paragrafen dverensstimmer i vrigt med 8 § sanktionslagen och
bér tillimpas pd motsvarande sitt.

Domsrdtt

12§ En svensk medborgare som utomlands bar begdtt brott som avses i 11 §
ska domas till ansvar enligt denna lag och vid svensk domstol.

Detta giller dven om 2 kap. 2 eller 3 §§ brotisbalken inte dr tillimpliga
och trots 2 kap 5 a § férsta och andra styckena brottsbalken.

Paragrafen behandlas i avsnitt 9.2.7 och ir utformad 1 verensstim-
melse med 9 § ilagen (1996:95) om vissa internationella sanktioner.

I paragrafen foreskrivs att svensk domstol ska vara behorig att
behandla mil om brott mot lagen dven om domsrittsreglerna i 2 kap. 2
eller 38§ brottsbalken inte ir tillimpliga. Lagen kan hirigenom
tillimpas vid svensk domstol nir det giller ett brott som har begtts
utomlands, oavsett om girningen ir straffbar ocksd i det land dir
den har begdtts. Hinvisningen till 2 kap. 5a § innebir att en ut-
lindsk brottmélsdom under de férutsittningar som anges i den be-
stimmelsen inte utgor hinder for lagféring 1 Sverige.
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Atal

13§ Al for brott enligt 11 § fiir vickas bara efter forordnande av regeringen
eller den myndigher som regeringen bestimmer.

Paragrafen, som behandlas i avsnitt 9.2.7, ir utformad i &verens-
stimmelse med 10 § 1 lagen (1996:95) om vissa internationella sank-
tioner och ska tillimpas p& motsvarande sitt.

Férverkande

14§ Utbyte av brotr enligt 11 § ska forklaras forverkat, om det inte Gr uppen-
bart oskdligt.

Paragrafen, som behandlas i avsnitt 9.2.8, ir utformad i &verens-
stimmelse med och har samma tillimpningsomride som 11 § i lagen
(1996:95) om vissa internationella sanktioner.

15§ Egendom som har anvénts som hjilpmedel vid brott enligt 11 § eller
som har kommit till genom ett sidant brott far forklaras forverkad, om det
behéovs for att forebygga brott eller om det annars finns sirskilda skdl. Det-
samma giller egendom som varit avsedd att anvindas som hjilpmedel vid
brott enligt 11 §, om brottet bar fullbordats, samt egendom med vilken ndgon
har tagit befattning som utgér sidant brott.

I stéllet for egendomen kan dess virde forklaras forverkat.

Paragrafen, som behandlas i avsnitt 9.2.8, dr utformad 1 &verens-
stimmelse med och har samma tillimpningsomride som 12 § lagen
(1996:95) om vissa internationella sanktioner.

Ovrigt

16 § Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer meddelar
foreskrifter om vilka dklagare som dr behériga att handligga drenden enligt
denna lag.

Det ankommer pd regeringen eller den myndighet regeringen bestim-
mer att avgora vilka 8klagare som bor handligga drenden enligt lagen.
Foreskrifterna avser sdvil vem som ska vara behorig att fatta beslut
enligt 3 § som dtalsbeslut enligt 11 §.
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13.2  Forslaget till lag om andring i lagen (1996:95)
om vissa internationella sanktioner

Interimistiska beslut

5a§ Om Forenta nationernas sikerbetsrdd eller ndgon sanktionskommitté
under sikerbetsrddet beslutar om frysning och beslutet ska genomforas av
Europeiska unionen genom dndring i en redan antagen férordning om eko-
nomiska sanktioner, ska Finansinspektionen utan drojsmal besluta om mot-
svarande dtgéirder.
Beslutet ska utan drdjsmdl kungéras i Post- och Inrikes Tidningar.
Beslutet ska gilla till dess sanktionerna genomfors av Europeiska unionen.
Finansinspektionens beslut kan dverklagas hos allmdin férvaltningsdomstol.

Paragrafen ir ny och handlar om tillfilliga nationella dtgirder for
att genomfoéra FN-beslut om frysning av tillgdngar och tillhanda-
hillandeférbud till dess att sanktionerna genomférs av EU. Over-
vigandena och motiven till bestimmelsen behandlas i kapitel 10.
Ett interimistiskt beslut férutsitter att FN:s sikerhetsrdd eller
nigon sanktionskommitté under sikerhetsridet har beslutat att fora
upp nigon pad en sanktionslista och att den listan {6rs under en sank-
tionsregim som EU redan har antagit en férordning om. Finans-
inspektionen ska inte géra nigon prévning av t.ex. den bevisning
som foérekommer i drendet eller av sanktionskommitténs regel-
tillimpning 1 det enskilda fallet. Den enda prévning Finansinspek-
tionen forutsitts gora ir att kontrollera att beslutet avser riktade
ekonomiska sanktioner av det slag som avses i paragrafen och att
det finns en redan antagen EU-férordning som omfattar sanktions-
regimen 1 friga. Finansinspektionen ska fatta beslut utan dréjsmal
nir sikerhetsridets eller sanktionskommitténs beslut blir kint. Be-
slutet ska utan dréjsmal kungors 1 Post- och Inrikes Tidningar.
Genom kungérandet av beslutet fir det anses ha kommit allmin-
heten till kinnedom. Finansinspektionens beslut ska gilla fram till
dess att den EU-rittsakt som genomfor sikerhetsrddets eller sank-
tionskommitténs beslut trider 1 kraft. Det krivs inte att den ut-
pekade personen eller gruppen vistas eller har foretridare 1 Sverige
eller kan misstinkas f6r brott hir 1 landet eller har tillgdngar hir.
Beslutet kan éverklagas hos allmin férvaltningsdomstol.
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7§ Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far for
sirskilda fall medge undantag frin férbud eller beslut som har meddelats
enligt 4 § eller 5 a §§.

Andringen behandlas i kapitel 10.

Genom indringen fir regeringen eller den myndighet som reger-
ingen bestimmer for sirskilda fall medge undantag dven frin ett si-
dant beslut som har meddelats enligt 5 a §.

8§ Den som uppsitligen bryter mot férbud eller ett beslut som har med-
delats enligt 4 eller 5 a §§ doms till boter eller fingelse 1 hogst tvd r eller,
om brottet dr grovt, till fingelse 1 hogst fyra &r. Den som har begitt
girningen av grov oaktsamhet déms till béter eller till fingelse 1 hogst sex
ménader.

Andringen behandlas i kapitel 10.

I paragrafens forsta stycke har tagits in en hinvisning ocks3 till
beslut enligt 5 a §, vilket innebir att Finansinspektionens beslut enligt
5 a § ska vara straffsanktionerade pd samma sitt som overtridelser
av forbud som har meddelats med stod av lagen.
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Kommittédirektiv 2015:91

Genomfdrande av vissa sanktionsrattsliga ataganden
mot terrorism och finansiering av terrorism

Beslut vid regeringssammantride den 3 september 2015

Sammanfattning

En sirskild utredare ska analysera behovet av dtgirder och forfatt-
ningsindringar for att Sverige pd sanktionsomradet ska leva upp till
de skyldigheter att vidta dtgirder som foljer av FN:s sikerhetsrdds
resolutioner, sirskilt resolution 1267 (1999) och efterféljande resolu-
tioner, samt resolution 1373 (2001) vilka alla giller &tgirder mot
terrorism och mot finansiering av terrorism. Utredaren ska dven
analysera behovet av lagstiftning for att Sverige ska uppfylla de krav
som Financial Action Task Force (FATF) stiller, 1 friga om genom-
forande av berérda FN-resolutioner pd sanktionsomridet.

I den utstrickning som utredaren bedémer att det krivs forfatt-
ningsindringar eller andra forfattningsitgirder, ska forslag till sddana
limnas.

Uppdraget ska redovisas senast den 3 november 2016.

Bakgrund

Dessa kommittédirektiv beror riktade ekonomiska sanktioner 1 form
av frysningsdtgirder, dvs. frysning och férbud mot tillgingliggérande.
S&dana &tgirder omfattar férbud mot férfogande 6ver och tillhanda-
hillande av tillgingar och ekonomiska resurser i syfte att forhindra
varje mojlighet att utnyttja tillgdngarna eller de ekonomiska resurs-
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erna utan sirskilt tillstdnd (jfr dven lagen [1996:95] om vissa inter-
nationella sanktioner).

De internationella och svenska regelverken fér genomférande av
sddana och andra internationella sanktioner beskrivs vidare nedan,
efter bakgrunden till och sjilva de specifika problemstillningar som
aktualiseras inom ramen fér direktiven.

FN:s sikerbetsrdds resolution 1267 (1999) och efterfoljande
resolutioner

I oktober 1999 beslutade FN:s sikerhetsrdd genom resolution 1267
(1999), att infora sanktioner mot Talibanregimen i Afghanistan.
Sanktionerna innefattade redan inledningsvis bl.a. frysning av eko-
nomiska resurser 1 forhllande till talibanerna. Sanktionerna enligt
den s.k. 1267-regimen kom att utvecklas ytterligare genom ett antal
efterfoljande resolutioner till att framfér allt omfatta dtgirder mot
al-Qaida. 2011 delades denna sanktionsregim upp i tvi. Den ena,
som direfter benimns 1267/1989-regimen giller dtgirder mot al-
Qaida. Den andra, som benimns 1988-regimen, giller dtgirder mot
talibanerna 1 Afghanistan. Den sanktionskommitté som skapats ge-
nom resolution 1267 fick genom resolution 1333 (2000) i uppdrag
att fora en kontinuerligt uppdaterad lista 6ver individer och enheter
med anknytning till Usama bin Ladin och al-Qaida, vilkas tillgdngar
skulle bli foremal for frysningsitgirder. Numera finns dven en sir-
skild sanktionskommitté fér 1988-regimen med motsvarande upp-
gifter.

Forslag till listning kan limnas av medlemsstater eller av regionala
organisationer, se vidare nedan om genomfdérande av sanktioner.
Genom listning uppkommer en folkrittslig skyldighet f6r medlems-
staterna att utan drdjsmal vidta frysningsdtgirder.

EU har genomfort sanktionsregimerna genom antagande av ett
antal gemensamma stindpunkter och férordningar (inledningsvis
gemensam  stdndpunkt 1999/727/GUSP  och  férordning (EG)
nr 337/2000, numera gemensam stdndpunkt 2002/402/GUSP och
férordning (EG) nr 881/2002). Ett antal individer och organisa-
tioner har da listats for frysningsdtgirder efter beslut av FN.
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FN:s sikerbetsrdds resolution 1373 (2001)

Genom FNi:s sikerhetsrids resolution 1373 (2001) som antogs efter
11 september 2001, har FN:s medlemsstater bl.a. 8lagts att infora
ekonomiska sanktioner mot terrorister och terroristorganisationer.
Medlemsstaterna blev d& folkrittsligt forpliktade att utan dréjsmal
frysa penningmedel och andra ekonomiska resurser for personer
som begdr eller forsoker begd terroristhandlingar, eller som med-
verkar 1 eller underlittar att terroristhandlingar begis, samt f6r enhet-
er som direkt eller indirekt dgs eller kontrolleras av sddana personer,
eller for sddana personer och enheter som handlar fér dessas rikning
eller pd deras uppdrag. P4 motsvarande sitt har staterna 3lagts att
férbjuda subjekt inom sin jurisdiktion att géra penningmedel eller
andra ekonomiska resurser tillgingliga fo6r sidana personer och
enheter. Resolutionen innehéller ingen lista 6ver vilka som konkret
omfattas av sanktionerna, utan utpekande har &verldtits pd staterna.

EU har genomfort sanktionsregimen genom antagande av ett
antal rittsakter, se vidare nedan. Ett antal personer och enheter har
dd listats for frysningsdtgirder. Fullt operativt genomférande av
den s.k. 1373-regimen har dock inte kunnat dstadkommas av EU:s
medlemsstater gemensamt. Nigon EU-gemensam reglering som
mojliggor listning f6r frysningsdtgirder av s.k. EU-interna perso-
ner och enheter, dvs. sidana som bedriver terroristverksamhet med
rotter, huvudsakliga aktiviteter och mil inom EU:s territorium, har
inte antagits. I dagsliget har en 6vervigande majoritet av EU:s med-
lemsstater antagit nationell reglering som mojliggér frysningsitgirder
gentemot sidana personer och enheter med eller utan uppférande
pa sirskild lista, men sd har hitintills inte skett i Sverige.

FATF och papekade svenska brister for genomforande
av 1267/1989- och 1988-regimerna samt 1373-regimen

Sverige har ett internationellt dtagande ocksd inom ramen for
Financial Action Task Force (FATF) att genomféra riktade eko-
nomiska sanktioner i relation till finansiering av terrorism. FATF
ir en mellanstatlig organisation, 1 vilken Sverige ir medlem sedan
den inrittades 1989. Organisationen har 1 sin roll som normgivare
(eng. standard-setter) antagit 40 rekommendationer och arbetar f6r
att frimja ett effektivt genomfoérande av rittsliga, administrativa och
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operativa dtgirder for att bekimpa penningtvitt, finansiering av
terrorism och finansiering av spridning av massforstorelsevapen,
liksom andra hot mot integriteten i de internationella finansiella
systemen.

Genom ett 6msesidigt utvirderingssystem kontrollerar FATF
att reckommendationerna {6ljs. Inom ramen f6r den fjirde omgingen
kommer Sverige att utvirderas under 2016.

I FATF:s rekommendation 6 stills krav pd att medlemsstaterna
utan drojsmal ska implementera riktade ekonomiska sanktioner for
att uppfylla vad som p&bjuds i FN-resolutioner om att motverka och
forhindra terrorism och finansiering av terrorism, di bla. genom
vidtagande av frysningsdtgirder utan dréjsmal. FATF har vidare-
utvecklat rekommendationen pd de sitt som beskrivs mer detaljerat
nedan, i anslutning till respektive nu relevant frigestillning.

Nir det giller genomférandet av 1267/1989- och 1988-regimerna
finns kritik mot att EU:s gemensamma genomférande av de FN-
beslutade listningarna for frysningsitgirder tar for ling tid. Det har
lett till en vixande kritik mot Sverige och en, numera begrinsad,
skara andra EU-linder som saknar nationella system fér att kunna
kompensera f6r detta genom snabbt vidtagande av interimsitgirder.

Motsvarande kritik finns mot EU:s gemensamma genomférande
av de FN-beslutade listningarna f6r frysningsdtgirder inom ramen
for FN:s bdda sanktionsregimer riktade mot spridning av massfor-
storelsevapen, nimligen den mot Iran (resolution 1737 (2006) med
efterféljande resolutioner) och den mot Demokratiska folkrepu-
bliken Korea (resolution 1718 (2006) med efterféljande resolutioner).

De brister nir det giller Sveriges genomférande av resolu-
tion 1373 (2001) som pétalats &r sammanfattningsvis f6ljande. Sverige
har kritiserats for att, i avsaknad av reglering pd EU-niv4, inte heller
nationellt kunna tillimpa resolutionen i férhillande ull s.k. EU-
interna terrorister. Detta oavsett om listningsforslag fér frysnings-
dtgirder kommer frin EU eller frin tredjeland. Vidare har Sverige
kritiserats for att inte ha nigra tydliga och effektiva procedurer
eller mekanismer pd nationell nivd f6r att nationellt identifiera och
lista, eller till EU eller annan stat féresld listning fér frysnings-
dtgirder av personer och enheter som uppfyller de kriterier for
sddana dtgirder som uppstillts inom ramen fér resolutionen. Fram-
for allt har bristen pd procedurer f6r att hantera forslag frin andra
linder lyfts fram. Motsvarande krav stills ocksd betriffande férslag
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till FN inom ramen fér de FN-beslutade sanktionsregimerna men
gor sig inte pd samma sitt gillande 1 praktiken. Detta d3 listnings-
forslag for frysningsdtgirder huvudsakligen framkommer inom ramen
for arbetet 1 respektive sanktionskommitté.

Det internationella regelverket for genomforande av sanktioner

Nir FN:s sikerhetsrdd beslutar om internationella sanktioner sker
det med stéd av kapitel VII 1 FN-stadgan, som handlar om ingrip-
ande 1 hindelse av hot mot freden, fredsbrott och angreppshand-
lingar. FN:s sikerhetsrdd identifierar om en sddan situation fére-
ligger som motiverar sanktioner och beslutar vilka sanktioner som
ska inféras samt, 1 min av tillimplighet, vilka kriterier som ska vara
uppfyllda f6r att sanktionerna ska hivas. 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. Sidana sanktionskommittéer
kan 1 viss mdn 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 uppritta sanktionslistor éver dem som ska omfattas av
sanktionerna. Beslut 1 sanktionskommittéerna fattas med enhillig-
het. De resolutioner om internationella sanktioner som FN:s siker-
hetsrdd antar ir folkrittsligt bindande, men blir inte automatiskt
tillimpliga 1 Sverige utan méste genomféras, antingen gemensamt med
andra EU-medlemsstater inom ramen {ér unionsritten eller natio-
nellt.

Nir EU:s ministerrdd (nedan ”rddet”) beslutar om internatio-
nella sanktioner kan det vara friga om antingen ett genomférande
av sidana FN-sanktioner som behandlas ovan eller om sjilvstindiga
EU-sanktioner. Det kan ocksd vara friga om en kombination. EU:s
beslut om internationella sanktioner utgér del av unionens yttre
tgirder och faller under den gemensamma utrikes- och sikerhets-
politiken (GUSP). GUSP regleras i férdraget om Europeiska unionen
(EU-férdraget) avdelning V, kapitel 2. Beslut som fattas enligt
GUSP-bestimmelserna ska utgd frin principerna och efterstriva
mélen i, samt genomféras i enlighet med, de allmidnna bestimmel-
serna och mélen fér unionens yttre tgirder om att respektera
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principerna om demokrati, rittsstaten, de minskliga rittigheternas
och grundliggande friheternas universalitet och odelbarhet, respekt
féor minniskors virde, jimlikhet och solidaritet, samt 4ven prin-
ciperna i FN-stadgan och folkritten (jfr artikel 21 1 EU-f6rdraget).

Enligt artikel 25 1 EU-fordraget ska EU genomféra den gemen-
samma utrikes- och sikerhetspolitiken genom att bl.a. anta beslut
om itgirder som ska vidtas av unionen och om de stdndpunkter
som ska intas av unionen. Enligt EU-fordragets artikel 29 dr det
ridet som antar beslut som anger unionens instillning till en sir-
skild friga av geografisk eller tematisk karaktir. Det ir fast praxis
att EU beslutar om internationella sanktioner genom att anta rads-
beslut med nimnda artikel 29 som rittslig grund. Dessa ir bind-
ande fér EU:s medlemsstater, som ska se till att deras nationella
politik 6verensstimmer med de stindpunkter som antagits enligt
artikel 29. Beslut om att anta ett ridsbeslut fattas som huvudregel
med enhillighet enligt EU-f6rdragets artikel 31.

Efter att ett ridsbeslut om sanktioner har antagits 1 enlighet
med ovanstiende ir det unionen som svarar fér genomférande av
de ekonomiska sanktionerna, diribland frysning av enskildas pen-
ningmedel och ekonomiska resurser. Den hoga representanten for
utrikes frigor och sikerhetspolitik och kommissionen ska, enligt
fordragets om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-fordraget)
artikel 215, 1 ett sidant fall gemensamt ligga fram forslag tll &t-
girder. Atgirderna antas sedan i form av en EU-férordning av ridet
med kvalificerad majoritet. Ridet ska underritta Europaparlamentet
om detta. EU-férordningar dr bindande och direkt tillimpliga i med-
lemsstaterna. Det krivs siledes inga ytterligare dtgirder for att sank-
tionstérordningar ska bli gillande i Sverige.

Det svenska regelverket for genomférande av sanktioner
— lagen (1996:95) om wvissa internationella sanktioner

Lagen (1996:95) om vissa internationella sanktioner (sanktions-
lagen) ir en fullmaktslag som kan anvindas for att snabbt genom-
fora internationella sanktioner som féreskrivs i dels beslut eller
rekommendationer av FN:s sikerhetsrad, dels beslut som fattats en-
ligt EU:s bestimmelser om GUSP och som syftar till att uppritt-
hilla eller &terstilla internationell fred och sikerhet. I praktiken ir
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lagen 1 detta senare hinseende ett komplement till det genomfor-
ande som sker genom unionsrittsliga regleringar.

Sanktionslagen reglerar 1 huvudsak tv sidor av Sveriges natio-
nella genomfoérande av sanktioner. For det férsta finns bestim-
melser om att regeringen far besluta att av FN eller EU beslutade
sanktioner ska genomforas. Regeringen fir i enlighet med ett sé-
dant beslut ocksd meddela foreskrifter om forbud i friga om t.ex.
in- eller utférsel av varor, pengar eller andra tillgdngar 1 syfte att
genomfora sanktioner mot en stat, ett omride, en fysisk eller juri-
disk person, en grupp eller en enhet. For det andra finns det i sank-
tionslagen bestimmelser om straff f6r den som bryter mot férbud
som har meddelats 1 regeringens foreskrifter eller 1 en EU-f6érord-
ning om ekonomiska sanktioner.

2006 drs sanktionslagsutredning

I mars 2005 gavs en sirskild utredare i uppdrag att se dver sank-
tionslagen. Utredningen tog namnet Sanktionslagsutredningen. I upp-
draget, som generellt gillde att se dver sanktionslagen ur ett antal
aspekter, ingick bl.a. att analysera hur Sverige uppfyller sina folk-
rittsliga skyldigheter pd sanktionsomridet nir det giller dtgirder
mot terrorister och terroristorganisationer och limna férslag pd
erforderliga dndringar i sanktionslagen eller, om det bedémdes som
limpligare, i sirskild forfattning. Vid utformningen av férslagen
skulle sirskilt beaktas vikten av att forfarandet vid anvindningen av
sanktioner som riktar sig mot enskilda tillgodoser hogt stillda krav
pa rittssikerhet och di sirskilt provas i vilken utstrickning forfar-
andet kan férenas med en ritt till provning i domstol. Utredningen
limnade sitt betinkande (SOU 2006:41, Internationella sanktioner) 1
mars 2006. I nu aktuella avseenden limnades tv4 forslag.

For det forsta foreslogs ett nytt stadgande 1 sanktionslagen som
skulle méjliggdra intermistiska frysningsbeslut, efter beslut av FN
och 1 avvaktan pd EU:s genomférande. P4 detta sitt skulle tas om
hand problemet med lingsamt genomférande av FN-beslut, bl.a.
inom ramen fér 1267-regimen. Enligt forslaget skulle, 1 fall d& FN
beslutat om frysningsdtgirder och detta beslut skulle genomféras
av EU genom en férordning om ekonomiska sanktioner, Finans-
inspektionen (FI) utan dréjsmél besluta om motsvarande dtgirder.
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Besluten skulle gilla tills sanktionerna genomférdes av EU och vara
mojliga att 6verklaga. Genom den foreslagna generella utformningen
tickte forslaget in FN-beslut dven betriffande andra sanktionsregimer,
sidsom de mot Iran och Demokratiska folkrepubliken Korea.

For det andra foreslogs reglering pd nationell nivd av tgirder
mot s.k. EU-interna terrorister, i form av en sirskild lag om frys-
ning av tillgdngar. Denna skulle gilla f6r att genomféra resolu-
tion 1373 (2001) men inte vara tillimplig pd personer, grupper eller
enheter som redan omfattades av frysningsitgirder enligt en EG-
férordning om ekonomiska sanktioner. Beslut om frysning och
forbud mot tillgingliggérande skulle enligt lagférslaget fattas av
dklagare, gilla omedelbart och kunna 6verklagas. Beslutet skulle hivas
om det inte lingre fanns skil f6r det, eller om den som det avsdg
blev féremal f6r motsvarande tgirder enligt en EG-férordning om
ekonomiska sanktioner. Lagférslaget inneholl inga sirskilda bestim-
melser om mekanismer for att utpeka/limna férslag om vilka som
konkret skulle omfattas.

Utredningens férslag i nu aktuella delar remissbehandlades men
resulterade inte i nigra lagstiftningsitgirder. Overviganden skots
upp tills vidare eftersom vissa férestdende dndringar 1 EU-férdragen
kunde minska behovet av den féreslagna sirskilda lagen om frys-
ning av tillgdngar. Dessa dndringar togs in 1 det 2009 ikrafttridda
Lissabonférdraget 1 form av artikel 75 1 EUF-férdraget.

Artikel 75 i EUF-fordraget

Med Lissabonférdraget 2009 inférdes dels de rittsliga grunder for
sanktionsdtgirder inom GUSP som beskrivits ovan (artikel 29 i
EU-férdraget respektive artikel 215 1 EUF-fordraget), dels — genom
artikel 75 1 EUF-fordraget — en ny rittslig grund for frysnings-
dtgirder 1 terroristsammanhang utanfér GUSP-ramen.

Artikel 75 torde ha tillskapats frimst f6r att mojliggéra omhinder-
tagande av ovan redovisade brist i EU:s gemensamma genomfor-
ande av skyldigheterna enligt resolution 1373 i friga om EU-interna
listade. Artikeln forutsitter inrittande enligt ordinarie lagstiftnings-
forfarande av ett ramverk (EU-férordning) fér frysningsdtgirder
att kompletteras med konkreta genomférandebeslut (listningar). Dock
har ndgot sidant ramverk innu inte antagits och ett dvervigande
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antal EU-medlemsstater har antingen redan fore eller efter Lissabon-
fordragets ikrafttridande inrittat egna nationella regelverk for att ta
om hand problematiken och méjliggora listning fér frysningsdtgirder
av EU-interna personer och enheter. S3 har skett 1 exempelvis Finland.

Uppdraget

Terrorism och finansiering av sidan ir hot mot internationell fred
och sikerhet. For att kunna motverka detta krivs en effektiv lag-
stiftning for att genomfora relevanta forpliktelser som féljer av
FN:s sikerhetsrids resolutioner pd sanktionsomrddet, vilka Sverige
ir folkrittsligt forpliktat att folja. Betriffande finansiering av terro-
rism och sanktioner i form av frysningsitgirder, s innefattar detta
effektiv uppfyllelse av sdvil de skyldigheter som féljer av vad FN:s
sikerhetsrad beslutat, som de krav som stills inom ramen fér FATE-
samarbetet.

En sirskild utredare ska dirfor foresld de dtgirder som behovs
for att Sverige pd sanktionsomridet ska leva upp till de skyldigheter
som foljer av FN:s sikerhetsrdds resolutioner, sirskilt de inom
1267/1989- och 1988-regimerna, samt 1373-regimen. Utredaren ska
dven foresld de dtgirder som behdvs for att Sverige ska uppfylla de
krav som FATF stiller nir det giller genomférande av berérda FN-
resolutioner pé sanktionsomridet.

Uppdraget rér anvindning av sanktioner som riktar sig mot
enskilda och berér grundliggande fri- och rittigheter. Det giller
bl.a. bestimmelser om ritten till egendom och andra rittigheter som
innefattar rittssikerhetsaspekter, t.ex. artikel 6 1 den Europeiska
konventionen om skydd fér de minskliga rittigheterna och de grund-
liggande friheterna (Europakonventionen). Det ir dirfor av sirskilt
stor vikt att utredaren noga beaktar skyddet fér grundliggande fri-
och rittigheter. Beddmningar som gors och forslag som limnas ska
vara forenliga med sdvil regeringsformen som Europakonventionen
och Sveriges EU- samt folkrittsliga forpliktelser 1 évrigt, och mot-
svara hogt stillda krav pa rittssikerhet.
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Genomforande utan dréjsmal av riktade ekonomiska sanktioner
som ror terrorism och finansiering av terrorism

Som ovan redogjorts for, s& giller for FN-beslutade terroristlist-
ningar inom 1267/1989- och 1988-regimerna ett krav pd medlems-
staterna att utan drojsmal vidta frysningsdtgirder i férhdllande till
sddana som listats under sanktionsregimen i friga. Motsvarande
krav pd skyndsamhet finns dven inom ramen fér 1373-regimen,
men aktualiseras av naturliga skil inte i samma utstrickning dir,
eftersom det ankommer p& medlemsstaterna att sjilva (eller gemen-
samt med andra medlemsstater inom ramen fér EU) vidta frysnings-
dtgirder.

FATF:s rekommendation 6 om riktade ekonomiska sanktioner
rorande terrorism och finansiering av terrorism fastslir ocks3, med
hinvisning till bl.a. resolution 1267 och resolution 1373, en skyl-
dighet fér medlemsstaterna att i detta sammanhang vidta frysnings-
dtgirder utan dréjsmil. FATF har, inom ramen fér 1267-sank-
tionerna, definierat utan dréjsmal som helst inom timmar (eng. ideally,
within a matter of hours) efter det att sikerhetsridet eller en sank-
tionskommitté listat vederbérande. I diskussioner under FATF-utvir-
deringar har fastslagits att genomfoérande av FN-beslutade dtgirder
utan drojsmal dtminstone inte fir ske senare dn 2-3 dagar frdn FN:s
beslut.

EU:s genomférande av FN-beslutade sanktioner tar betydligt
lingre tid an vad FATF pabjuder. I bista fall tar EU:s genomfor-
ande minst fem arbetsdagar, ibland avsevirt lingre tid. Detta ir ett
problem, eftersom risken att bankmedel och andra tillgdngar hinner
flyttas dr storre ju lingre tid det tar att genomféra en frysning.

Det finns inte ndgon nationell reglering fér att 1 avvaktan pd
gemensamma EU-beslut kunna interimistiskt genomféra FN-beslu-
tade frysningsdtgirder 1 Sverige.

Utredaren ska dirfor

e analysera och limna forslag pd hur en effektiv ordning kan till-
skapas for att riktade ekonomiska sanktioner som rér terrorism
och finansiering av terrorism ska kunna genomféras utan drojs-
mal, 1 enlighet med Sveriges internationella 8taganden,
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e limna de forfattningsforslag som behovs for detta syfte, dver-
viga om dessa forfattningsforslag bor utformas s att de dven
ticker in bindande beslut av FN:s sikerhetsrdd avseende riktade
ekonomiska sanktioner inom andra sanktionsregimer idn sddana
som ror terrorism och finansiering av terrorism, sisom de mot
Iran och Demokratiska folkrepubliken Korea, och

e redovisa gillande ritt och eventuellt pdgiende lagstiftningsarbete
1 andra linder som utredaren bedémer vara av intresse och 1 6vrigt
gora de internationella jimforelser som anses befogade.

Utredaren ska sirskilt prova 1 vilken mén forfaranden som foreslas
boér forenas med en ritt till provning i domstol.

Genomforande av riktade ekonomiska sanktioner som rér terrorism
och finansiering av terrovism 1 forbdllande till EU-interna personer
och enbeter

EU:s medlemsstater har sdledes tillsammans genomfért sanktions-
regimen for resolution 1373 (2001). S har skett genom antagande
av bla. de gemensamma stdndpunkterna2001/930/GUSP och
2001/931/GUSP, samt radets forordning (EG) nr 2580/2001. I de
bida stdndpunkterna definieras, med anvindande av formuleringar
frdn resolution 1373 (2001), vilka som anses vara personer, grupper
och enheter som deltar i terroristhandlingar och vad som anses ut-
gora en terroristhandling respektive en terroristgrupp. Vidare har
upprittats en forteckning dver vilka som omfattas av sanktionerna.
I forteckningen, som utgdér bilaga tll gemensam stdndpunkt
2001/931/GUSP, upptas bide EU-interna personer och enheter och
EU-externa dito. De som listats som EU-interna ir enbart féremaél
for det polisidra och rittsliga samarbete mellan medlemsstaterna
som 1 6vrigt foljer av stdindpunkten. Det ir endast listade EU-externa
personer och enheter som omfattas av alla dtaganden enligt resolu-
tionen, inklusive frysningsdtgirder.

En overvigande majoritet av EU:s medlemsstater har antagit
nationella regleringar som mojliggor listning for frysningsdtgirder
av EU-interna personer och enheter. S8 har hittills inte skett 1 Sverige,
som har kritiserats under ling tid av FATF och dven av FN for att
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over huvud taget inte kunna tillimpa resolutionen 1 foérhillande till
EU-interna personer och enheter.
Utredaren ska dirfér

e gora en internationell utblick och redovisa hur problematiken
har hanterats 1 jimforbara linder, sirskilt Finland, Danmark,
Belgien, Nederlinderna och Tyskland,

¢ redovisa gillande ritt och eventuellt pdgiende lagstiftningsarbete
1andra linder som utredaren bedémer vara av intresse och 1 évrigt
gora de internationella jimférelser som anses befogade,

e analysera och limna forslag pd hur en effektiv ordning kan till-
skapas for att Sverige ska kunna genomféra beslut avseende riktade
ekonomiska sanktioner roérande terrorism och finansiering av
terrorism 1 forhdllande till EU-interna personer och enheter, 1
enlighet med Sveriges internationella dtaganden, och

e limna de forfattningsférslag som behovs for detta syfte.

Utredaren ska sirskilt prova i vilken mén férfaranden som foreslas
boér férenas med en ritt till prévning 1 domstol.

Identifiering av personer och enbeter for beslut om riktade
ekonomiska sanktioner som ror terrorism och finansiering
av terrovism

FATF:s rekommendation 6 kriver att medlemsstater ska ha tydliga
och effektiva procedurer och mekanismer fér att identifiera per-
soner och enheter som svarar mot listningskriterier i en relevant
FN-resolution. Medlemsstaterna ska dven kunna initiera och agera
pa listningsforslag samt sjilva besluta om listningar {6r frysnings-
dtgirder nir det giller sddana personer och enheter. Vidare dligger
det medlemsstaterna att i ssmmanhanget ombesdrja limpliga skydds-
mekanismer for berérdas rittigheter. FATF har vidareutvecklat
inneborden av dessa krav ytterligare 1 tolkningsdokument.
Atgirderna i form av ekonomiska riktade sanktioner ir, enligt
vad som tydliggors 1 rekommendation 6, ett komplement till &t-
girder inom ramen for straffprocessuella forfaranden mot brotts-
misstinkta. De antas av behoérig myndighet eller domstol, men ir
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inte beroende av att ndgot straffrittsligt forfarande pdgdr. Fokus
ligger pd prevention.

Som nédvindiga element for att kunna genomféra ovanstiende
har FATF uttalat att medlemsstaterna ska identifiera en behérig
myndighet med ansvar fér att for frysningsdtgirder lista personer
och enheter, antingen pd medlemsstatens eget initiativ eller, efter
vederborlig provning, pd begiran av en annan stat.

Nir det giller listning for frysningsdtgirder pd begiran av annan
stat inom ramen for 1373-regimen forutsitts uttryckligen (liksom
givetvis 1 ovriga fall utan att detta sirskilt nimns) f6r nationell
sidan listning skilig misstanke att den berérde uppfyller listnings-
kriterierna. Vilket beviskrav som kopplar mot skilig misstanke
bestims enligt gillande nationell ritt och av den behoriga myndig-
heten. FATF har uppmanat medlemsstaterna att utbyta informa-
tion om hur beviskrav fér sidan listning tillimpas 1 respektive land,
1 syfte att underlitta utformning etc. av listningsbegiran frin en
stat till annan. Det krivs vidare att limpliga procedurer och meka-
nismer finns for att frén olika relevanta killor samla in information
for identifiering och annan hantering inom ramen for ifrigavarande
forfaranden.

Sverige har siledes kritiserats for att inte ha ndgra tydliga och
effektiva procedurer eller mekanismer pd nationell nivd for att sjilv
identifiera och lista, eller till FN (1267/1989- och 1988-regimerna),
EU (s8 langt EU-regelverket f6r 1373-regimen medger) eller nigot
annat land (1373-regimen) foresld listning for frysningsdtgirder
betriffande personer och enheter som motsvarar listningskriterier.
I 1373-sammanhanget har sirskilt lyfts fram bristen pd procedurer
for att hantera sidana listningsférslag frén andra linder.

Utredaren ska dirfor

e analysera och limna foérslag pd hur en effektiv ordning kan till-
skapas for att nationellt kunna identifiera personer och enheter
for beslut om riktade ekonomiska sanktioner mot terrorism och
finansiering av terrorism, kunna agera pa sddana férslag frén andra
linder samt kunna besluta om sdana sanktioner 1 enlighet med
Sveriges internationella dtaganden,

e limna de forfattningsforslag som behovs for detta syfte, och
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e redovisa gillande ritt och eventuellt pdgdende lagstiftningsarbete
1 andra linder som utredaren bedémer vara av intresse och 1 dvrigt
gora de internationella jimférelser som anses befogade.

Genomforande och redovisning av uppdraget

Utredaren ska samrida med och inhdmta upplysningar frdn berérda
myndigheter och organ, sirskilt Polismyndigheten, Sikerhetspolisen,
Aklagarmyndigheten, Advokatsamfundet, Finansinspektionen och
Diskrimineringsombudsmannen.

Utredaren ska hilla sig informerad om och beakta relevant arbete
som pigir inom Regeringskansliet och inom EU och andra inter-
nationella forum.

Om de forslag som limnas paverkar kostnaderna eller intikterna
for staten, kommuner, landsting, foretag eller andra enskilda, ska
en berikning av dessa konsekvenser redovisas. Om férslagen inne-
bir kostnadsokningar och intiktsminskningar ska utredaren foresld
en finansiering.

Uppdraget ska redovisas senast den 3 november 2016.

(Utrikesdepartementet)
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Kommittédirektiv 2016:94

Tillaggsdirektiv till

Utredningen om genomférande av vissa
sanktionsrattsliga ataganden mot terrorism
och finansiering av terrorism (UD 2015:04)

Beslut vid regeringssammantride den 3 november 2016

Forlingd tid f6r uppdraget

Regeringen beslutade den 3 september 2015 kommittédirektiv om
genomforande av vissa sanktionsrittsliga taganden mot terrorism och
finansiering av terrorism (dir. 2015:91). Enligt utredningens direk-
tiv skulle uppdraget redovisas senast den 3 november 2016.

Utredningstiden forlings. Uppdraget ska i stillet redovisas senast
den 31 december 2017.

(Utrikesdepartementet)
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Kommittédirektiv 2017:135

Tillaggsdirektiv till

Utredningen om genomférande av vissa
sanktionsrattsliga ataganden mot terrorism
och finansiering av terrorism (UD 2015:04)

Beslut vid regeringssammantride den 21 december 2017.

Foérlingd tid f6r uppdraget

Regeringen beslutade den 3 september 2015 kommittédirektiv om
genomférande av vissa sanktionsrittsliga dtaganden mot terrorism
och finansiering av terrorism (dir. 2015:91). Enligt utredningens direk-
tiv skulle uppdraget redovisas senast den 3 november 2016. Reger-
ingen beslutade den 3 november 2016 att forlinga utredningstiden
till den 31 december 2017.

Utredningstiden férlings. Uppdraget ska i stillet redovisas senast
den 2 april 2018.

(Utrikesdepartementet)
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Statens offentliga utredningar 2018

Kronologisk férteckning

—_

. Ett reklamlandskap i férindring
— konsumentskydd och tillsyn i en
digitaliserad virld. Fi.
2. Stirke straffritesligt skydd
for bliljusverksamhet och andra
samhillsnyttiga funktioner. Ju.

w

. En strategisk agenda
for internationalisering. U.

4. Framtidens biobanker. S.

wu

. Vissa processuella frigor pd
socialférsikringsomridet. S.

6. Grovt upphovsrittsbrott och
grovt varumirkesbrott. Ju.

7. Férsvarsmaktens lingsiktiga
materielbehov. Fo.

oo

. Kunskapsliget pd kirnavfallsomridet
2018. Beslut under osikerhet. M.

. Okad trygghet for studerande som
blir sjuka. U.

10. Myndighetsgemensam indelning —
samverkan pd regional nivd. Volym 1.
Myndighetsgemensam indelning —
forfattningsindringar till £8ljd av ny
landstingsbeteckning. Volym 2. Fi.

Nel

11. Virt gemensamma ansvar
— fér unga som varken arbetar eller
studerar. U.

12. Uppdrag: Samverkan 2018.
Minga utmaningar dterstdr. A.

13. Finansiering av infrastruktur
med skatt eller avgift? Fi.

14. Bidragsbrott och underrittelseskyl-
dighet vid felaktiga utbetalningar frin
vilfirdssystemen — en utvirdering. Fi.

15. Mindre aktdrer 1 energilandskapet
— genomgang av nuliget. M.

16. Vigen till sjilvkorande fordon —
introduktion. Del 1 + 2. N.

17. Med undervisningsskicklighet
1 centrum — ett ramverk {or lirares
och rektorers professionella
utveckling. U.

18. Statens stdd till trossamfund i ett
méngreligiost Sverige. Ku.

19. Forska tillsammans — samverkan
for lirande och forbittring. U.
20. Grisrotsfinansiering. Fi.
21. Flexibel rehabilitering. A.
22. Ett ordnat mottagande — gemensamt

ansvar for snabb etablering eller
dtervindande. A.

—_

23. Konstnir — oavsett villkor? Ku.

24.Tid for utveckling. A.

25. Juridik som stéd for férvaltningens
digitalisering. Fi.

26. Nigra frigor i skyddslagstiftningen.
Fo.

27. Ekonomiska sanktioner mot
terrorism. UD.



Statens offentliga utredningar 2018

Systematisk férteckning

Arbetsmarknadsdepartementet
Uppdrag: Samverkan 2018.

Minga utmaningar dterstér. [12]
Flexibel rehabilitering. [21]
Ett ordnat mottagande — gemensamt

ansvar {6r snabb etablering eller
dtervindande. [22]

Tid for utveckling. [24]

Finansdepartementet

Ett reklamlandskap i f6rindring
— konsumentskydd och tillsyn
1 en digitaliserad virld. [1]
Myndighetsgemensam indelning — sam-
verkan pd regional nivd. Volym 1.
Myndighetsgemensam indelning —
férfattningsindringar till f6ljd av ny
landstingsbeteckning. Volym 2. [10]
Finansiering av infrastruktur
med skatt eller avgift? [13]
Bidragsbrott och underrittelseskyldig-
het vid felaktiga utbetalningar frdn
vilfirdssystemen — en utvirdering. [14]
Grisrotsfinansiering. [20]
Juridik som stdd for forvaltningens
digitalisering. [25]

Forsvarsdepartementet

Forsvarsmaktens langsiktiga
materielbehov. [7]

Nigra frigor i skyddslagstiftningen. [26]

Justitiedepartementet

Stirke straffriteslige skydd
for bldljusverksamhet och andra
samhillsnyttiga funktioner. [2]

Grovt upphovsrittsbrott och
grovt varumirkesbrott. [6]

Kulturdepartementet

Statens stod till trossamfund i ett
méngreligidst Sverige. [18]

Konstnir — oavsett villkor? [23]

Miljo- och energidepartementet

Kunskapsliget p3 kirnavfallsomradet 2018.

Beslut under osikerhet. [8]

Mindre aktérer i energilandskapet
— genomging av nuliget. [15]

Naringsdepartementet

Vigen till sjilvkérande fordon —
introduktion Del 1 + 2. [16]

Socialdepartementet
Framtidens biobanker. [4]

Vissa processuella frigor pd social-
forsikringsomrddet. [5]

Utbildningsdepartementet

En strategisk agenda
fér internationalisering. [3]

Okad trygghet for studerande
som blir sjuka. [9]

Virt gemensamma ansvar
— fér unga som varken arbetar eller
studerar. [11]

Med undervisningsskicklighet
icentrum — ett ramverk for lirares
och rektorers professionella
utveckling. [17]

Forska tillsammans — samverkan
for lirande och férbittring. [19]

Utrikesdepartementet

Ekonomiska sanktioner mot terrorism. [27]
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