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Sammanfattning

Terrorattackerna som riktades mot USA den 11 september 2001 medférde
att det internationella samarbetet mot terrorism intensifierades. Som
ansvariga for attentaten utpekades Usama bin Ladin och natverket al-Qaida.
| syfte att forhindra mojligheterna att finansiera ytterligare
terroristaktiviteter beslutade bade FN och EU att genomfoéra
sanktionsatgarder gallande frysning av ekonomiska tillgangar tillnérandes
Usama bin Ladin, al-Qaida och talibanregimen samt personer och
organisationer som associerades med dessa. Bland dem som pekades ut som
associerade med terroristverksamhet och som foljaktligen fick sina
ekonomiska tillgangar sparrade fanns tre svenska medborgare.

Bestammelserna om att frysa ekonomiska tillgangar har sin bakgrund och
orsak i beslut som fattats av FN: s sakerhetsradet. FN-besluten har senare
genomforts inom ramen for den tredje respektive den forsta pelaren i EU
och har darigenom blivit direkt tillampliga som svensk lag. Till
bestammelserna har s.k. sanktionslistor med namn Over vilka som skall bli
foremal for atgarder upprattats. Det finns inga kriterier for vad som kravs
for att nagon skall omfattas av listorna och listorna har fattats utan nagon
materiell provning.

De ekonomiska sanktionerna som riktades mot de tre svenskarna &r s.k.
smart sanctions. Ekonomiska sanktioner ar ett viktigt utrikespolitisk medel
och har tidigare anvénts mot stater, regeringar eller officiella
statsrepresentanter. Sanktionerna som aktualiserades efter den 11 september
2001 skiljer sig emellertid fran foregaende atgarder eftersom de kan riktas
direkt mot enskilda individer som inte kan knytas till en sarskild stat eller
regering. Sanktionerna representerar darfor en kvalitativ policyforéandring av
bade FN: s och EU: s sanktionssystem.

Ett flertal sanktioner har inforts inom EU genom aren. Nagra av dem vilar
pa FN-rattsliga beslut och vissa har enbart genomforts inom EU och har
enbart som syfte att driva EU-réattsliga mal.

EU-sanktionerna riktade mot misstankta terrorister och med dessa
associerade har genomforts i form av pelaréverskridande beslut. Malen for
sanktionerna uppstélls i den andra pelaren och medlen i den forsta pelaren.
Den andra pelaren omfattar utrikes och sakerhetspolitiska omraden, men i
den man ett beslut under den andra pelaren omfattar kapitalmarknaden, sa
kan atgarder vidtas inom den forsta pelaren med hjélp av artikel 60 EGF och
artikel 301 EGF.

Det har uppstatt en rattsvetenskaplig debatt om huruvida EU-sanktionerna
om frysning av misstankta terroristers ekonomiska tillgangar kan anses
rymmas under EG-fordragen. De som &r positiva till EU-sanktionerna ser
bekampningen av terrorism som ett av de mal som faller inom
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gemenskapens intresse. Kritikerna i sin tur menar att gemenskapsrétten har
som syfte att reglera kapitalmarknaden och atgarder som kan riktas mot
individer i syfte att bekampa terrorism faller utanfor tillampningsomradet
for EG-fordragen. Dylika atgarder bor falla inom respektive medlemsstats
ansvarsomrade varfor det lampligare att sanktionerna omfattas av det
straffrattsliga samarbetet under den tredje pelaren.

Sanktionerna har dven ifragasatts utifran rattsakerhetsargument, narmast
aganderatten och ratten till domstolsprovning i Europakonventionen for
manskliga rattigheter.

Den som ytterst tolkar EU-sanktionerna och beddmer deras giltighet under
EG-fordragen & EG-domstolen. Domstolen foretar vanligen en abstrakt och
teleologisk prévning. Tillampliga rattskéllor ar utéver férdragen éven andra
folkrattsliga kallor. Da sanktionerna grundas pa beslut som fattas inom FN
kan dessa och FN-stadgan tillmatas betydelse vid en bedémning. Vilken
betydelse de FN-rattsliga besluten kommer att fa vid EG-domstolens
bedémning far betraktas som oklart i dagslaget.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Den 11 september 2001 kapades fyra flygplan och stértades mot World
Trade Center i New York, férsvarshogkvarteret Pentagon i Washington DC
och Pennsylvania. Efterféljande utredningar visade att terrorister 1ag bakom
attentaten och som ansvariga for attentaten utpekades den extremistiska
ledaren Usama bin Ladin och natverket al-Qaida.*

Terrordaden utgjorde en unik héandelse i vérldshistorien. Attackerna
forklarades utgora angrepp pa Oppna, demokratiska och multikulturella
samhéllen och FN betraktade dem som ett hot mot den internationella freden
och sakerheten.?

Terrorattackerna resulterade i en bred uppslutning i kampen mot terrorism.
Sarskild uppmarksamhet riktades mot att férhindra finansiering av terrorism
da utredningarna som foljde efter terrorattackerna visade att garningarna
inte hade varit mojliga att genomfora utan ett omfattande finansiellt stod.
Bade FN och EU fungerade som drivande krafter i arbetet och
sanktionsatgarder genomfordes gallande frysning av ekonomiska tillgangar
tillhérandes Usama bin Ladin, den davarande talibanregimen, al-Qaida samt
personer och organisationer som associerades med dessa.>

Sanktionerna som upprattades av FN och EU inneholl krav som foérbjod de
personer och organisationer som omfattades av reglerna fran att anvanda
sina ekonomiska tillgangar. Det blev dessutom forbjudet att stalla nagra
ekonomiska tillgangar till de utpekade personernas forfogande. Sarskilda
namnlistor upprattades och bifogades till bade de FN- och EU-rattsliga
reglerna dver vilka som skulle omfattas av sanktionsbestimmelserna.
Listorna upprattades utan nagon foregaende materiell prévning och innehéll
ingen narmare information om varfor de personer som fordes upp pa
sanktionslistorna inte skulle fa disponera 6ver sina tillgangar.*

Foreningen al-Barakaat International Foundation &r en av de
organisationer som har misstankts for att med ekonomiska medel stodja
taliban regimen och al-Qaida och som foljaktligen omfattas av de FN-
rattsliga och EU-rattsliga namnlistorna. Foreningen &r en internationell
ideell verksamhet och fungerar som en informell bank i arabvérlden.
Anledningen till att foreningen kopplats samman med terroristverksamhet
hor samman med att en mindre procentandel av alla al-Barakaats

! Kruse Anders, ”Brannpunkt”, Svenska Dagbladet 2001-12-08.

2 Bulletin EU 10-2001. 1.6.81.

¥ Se ex. FN-resolution 1267, 1333 och EGF 467/2001.

* Pressmeddelande 2002-01-22, ”Regeringen begar omprévning av FN: s sanktionslista”.



transaktioner betalas i kommission till en bank i Férenade Arab Eremiten,
vilken av USA misstanks vara kopplad till al-Qaida natverket.”

Ett antal personer som ar aktiva inom organisationen har dven pekats ut som
personligen misstankta for samrére med terrorister. Tre av dessa, Abdirasik
Aden, Ahmed Ali Yussuf och Abdulaziz Ali, arbetade vid tiden for
terrorattackerna for al-Barakaats verksamhetsgren i Sverige och &r alla tre
svenska medborgare. Efter den 11 september fordes de tre svenskarna upp
pa bade FN: s och EU: s sanktionslistor. Sanktionerna havdes gentemot tva
av svenskarna efter ca nio manader. Ahmed Ali Yussuf omfattas dock
fortfarande av bade FN: s och EU: s sanktionsatgarder och det &r i dagslaget
oklart om och nar sanktionerna kan havas.®

1.1.1 Problemstallning

Ekonomiska sanktioner ar ett viktigt utrikespolitiskt instrument inom bade
FN och EU. Ekonomiska sanktioner har tidigare anvénts mot stater,
regeringar, offentliga tjansteman samt mot militanta rérelser. Sanktionerna
som riktats mot al-Qaida och med dessa associerade skiljer sig emellertid
fran tidigare atgarder da de kan riktas direkt mot enskilda individer som
saknar anknytning till en sarskild stat eller territorium.’

Att frysa en enskild individs alla ekonomiska tillgdngar med motiveringen
att de associeras med terroristverksamhet &r en mycket ingripande atgard.
Det innebdr ett kraftigt ingrepp i de utpekade personernas ekonomiska liv
och ar dessutom socialt stigmatiserande eftersom det faktum att en person
omfattas av sanktionsatgéarder implicerar att de avsiktligt eller oavsiktligt ar
delaktiga i kriminell verksamhet.?

| Sverige har de tre svenskarnas situation vackt mycket uppmarksamhet och
ekonomiska sanktioner gallande frysning av ekonomiska tillgangar har
diskuterats ingaende i bade riksdag och media. Mycket av
uppmarksamheten lade sig efter det att sanktionerna havdes gentemot tva av
svenskarna. De problem som diskuterats géllande ekonomiska sanktioner
riktade mot enskilda individer ar dock fortfarande aktuella da reglerna om

> Det krévs sdledes inte att ndgon ar direkt kopplad till terrorister for att en organisation
eller person skall kunna pekas ut som associerad med terroristverksamhet, utan det &r fullt
tillrdckligt med en indirekt misstanke. Se artikel av Andersson Torbjérn, Cameron lain och
Nordback Kenneth, EU Blacklisting: The renaissance of Imperial power, but on a global
scale”, European Business Law Review, 2003, Kluwer Law International, s. 111.

® Svenskarna avfordes fran EU: s sanktionslistor efter Kommissionens férordning
1580/2002. 4 september 2002.

" Andersson Torbjérn, Cameron lain och Nordback Kenneth, EU Blacklisting s. 114.
Osterdahl Inger, “FN sanktioner och ménskliga rattigheter eller hur kunde det bli pa detta
viset?” SVJT 2002, s. 898 ff. Koutrakos Panos. s. 51.

8 Cameron lain, “Targeted sanctions an legal safeguards”, Report to the Swedish foreign
office on legal safeguards and targeted sanctions, October 2002, s. 99 ff.
WwWw.jur.uu.se/sii/index.html
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frysning av ekonomiska tillgangar finns kvar och da den tredje svensken
fortfarande omfattas av sanktionsatgarder.’

1.1.2 Syfte och fragestallning

Syftet med uppsatsen ar att utifran ett straffrattsligt perspektiv analysera de
EU rattsliga sanktionerna om frysning av misstankta terroristers tillgangar
och med dessa associerade. Vidare skall de EU-rattsliga sanktionerna
placeras i ett internationellt sammanhang genom att belysa forhallandet
mellan ekonomiska sanktioner och folkrétt, EU-ratt samt nationell straffratt.

Utifran ovan uppstallda syfte skall fragan om EU-sanktionerna ar giltiga i
forhallande till EG-ratten besvaras.

Fragan om huruvida ekonomiska sanktioner avseende frysning av

ekonomiska tillgangar ar giltiga under EG-ratten skall besvaras genom tva

fragor:

1 BOr sanktionerna om frysning av ekonomiska tillgangar beslutas med
stdd av den forsta pelaren eller den tredje pelaren?

2 Hur forhaller sig EU-sanktionerna till de rattsakerhetsprinciper som skall
respekteras inom EU-samarbetet?

1.1.3 Metod och material

Metodisk sett kan uppsatsen delas in i tva delar. Den forsta delen skisserar
upp det juridiska ramverk inom vilket sanktionsatgarderna har beslutats.
Ramverket fungerar som en grund for den féljande utredningen.

Uppsatsens andra del fokuserar pa principiella fragestéllningar angaende
bruket av ekonomiska sanktioner inom ramen for EU-samarbetet.
Utredningen kommer att delas in tva avsnitt. Det forsta placerar tonvikten
pa utrymmet for ekonomiska sanktioner inom den forsta respektive den
tredje pelaren. Det andra fokuserar pa EU-sanktioner och relationen till
manskliga rattigheter.

Det har publicerats forhallandevis mycket litteratur och artiklar gallande
ekonomiska sanktioner. Riktade ekonomiska sanktioner har &ven varit
foremal for diplomatiska och akademiska konferenser, se exempelvis Bonn-
Berlin processen, Interlaken och Stockholmsprocessen.’® Ekonomiska
sanktioner som riktas direkt mot enskilda individer ar emellertid en ny
foreteelse varfor materialet ar nagot begréansat.

Uppsatsen baseras darfor i huvudsak pa tidskriftsartiklar, relevanta
rattsakter samt litteraturstudier.

% Mélet géllande Ahmed Yussuf T-306-01 kommer att tas upp till prévning vid EG-
domstolen hosten 2003.
10 \www.smartsanctions.se
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1.1.4 Avgréansning

De tre svenskarnas situation har fungerat som en katalysator for den svenska
debatten om internationella ekonomiska sanktioner och utgdr darfor en
naturlig  utgangspunkt och inspirationskélla for den fdljande
framstallningen. Deras situation ar vidare lamplig som utgangspunkt da FN:
s och EU: s sanktionsatgarder konkretiseras och potentiella problem
illustreras. Det bor dock poédngteras att avsikten med uppsatsen inte ar att
utreda svenskarnas situation specifikt eller att analysera vilka
omsténdigheter som talar for att de utpekade svenskarna bdr/borde vara
foremal for sanktionsatgarder eller inte. | uppsatsen skall principiella fragor
analyseras och fragan om deras eventuella skuld faller utanfér uppsatsens
syfte.

Besluten om sérskilda restriktiva atgarder mot personer och enheter,
misstankta for samrore med terrorister spanner over flera olika rattsomraden
och aktualiserar fragor med anknytning till straffratt, konstitutionell ratt,
EU-ratt samt folkratt. Att analysera de fragestéllningar som har uppstatt
inom alla dessa rattsomraden &r naturligtvis en mycket omfattande uppgift
och pa grund av begransningar i tid och utrymme &r en avgransning
nddvandig.

Fokus i den foljande framstallningen skall placeras pa genomférandet av
ekonomiska sanktioner inom ramen for EU-samarbetet. Framstallningen
inriktas framforallt pa fragor om vilket utrymme det finns for att infora
kontroversiella sanktionsatgarder inom EU samt fragor om skyddet for
misstankta individers manskliga rattigheter.

Uppsatsen ar skriven utifran ett straffrattsligt perspektiv i syfte att begransa
uppsatsens innehall. Vidare ar det en lamplig infallsvinkel i forhallande till
uppsatsens problemstéllning. Genom att utga ifran ett straffrattsligt
perspektiv blir reglernas giltighet under EU-systemet samt skyddet for
enskilda individers manskliga rattigheter en naturlig del av framstallningen.

Fragan om huruvida sanktionerna skall anses vara effektiva kommer inte att
behandlas i uppsatsen. Att avgora reglernas effektivitet ar en alltfor
omfattande uppgift som inte ryms inom ramen for ett examensarbete. Nagra
personliga asikter angaende reglernas effektivitet kommer dock att
framforas i uppsatsens avslutande kapitel. Det bor dock observeras att det ar
personliga asikter och inte nagra slutgiltiga svar.

1.1.5 Disposition

| kapitel ett redogors bakgrunden till besluten om frysning av ekonomiska
sanktioner. Vidare presenteras EU: s struktur och pelarsystemet samt
diverse definitioner som kommer att anvéndas i uppsatsen.

| kapitel tva och tre presenteras den FN-rattsliga och EU-rattsliga grunden
for besluten om sanktioner och deras genomférande. Redogorelsen kommer
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att utgéra en bas for den foljande framstallningen och illustrerar det
internationella sammanhang vari reglerna har upprattats.

| kapitel fyra redogérs EU: s lagstiftningsutrymme inom den tredje
respektive den forsta pelaren. Kapitlet avslutas med en analys angaende de
ekonomiska sanktionernas giltighet under EU-systemet.

| kapitel fem redovisas vilket skydd manskliga rattigheter erhaller inom det
internationella samarbetet och da framst inom det EU-réttsliga samarbetet.
Kapitlet avslutas med en analys om huruvida EU kan anses respektera
manskliga rattigheter vid genomforandet av ekonomiska sanktioner.

| kapitel sex summeras slutsatserna fran de tva foregaende kapitlen och egna
asikter angaende de EU-rattsliga sanktionerna och deras effektivitet
framfors.

1.1.6 Definitioner

1.1.6.1 EG/EU

| uppsatsen kommer uttrycken EU-ratt samt EG-rétt anvandas parallellt for
att beskriva det europeiska samarbetet. Valet av tva uttryck ar lampligt da
respektive regelsystem innebér sarskilda forpliktelser och konsekvenser.
Vilken samarbetsform som réttsakter emanerar ifran har saledes betydelse
for vilken effekt en rattsakt far inom medlemsstaterna.**

Uttrycket EG-ratt kommer att anvandas for att beteckna EG-fordrag och
rattsakter som beslutas under EG-fordragen. Begreppet EU-ratt asyftar det
europeiska samarbetet i sin helhet och rattsakter som inte harror fran EG-
fordragen.*?

1.1.6.2 Ekonomiska sanktioner

Begreppet ekonomiska sanktioner forekommer i ett flertal olika
sammanhang. N&r det anvands i en utrikespolitisk kontext anses det
vanligen omfatta patryckningar mot en stat eller grupper av stater genom
embargo, bojkotter och blockader. Frysning av ekonomiska tillgangar
omfattas dven av begreppet ekonomiska sanktioner.*?

Inom bade EU och FN anses ekonomiska sanktioner vara ett viktigt
utrikespolitisk verktyg for att uppratthalla internationell fred och sdkerhet.
Mojligheten att infora ekonomiska sanktioner har ansetts vara instrumental
for att uppfylla den Europeiska Unionens malsattningar samt for att

1 Beritz UIf och Kjellgren Anders, ”"Europarattens grunder”, Norstedts juridik AB,
Stockholm 1999, s. 32.

12 Bernitz UIf och Kjellgren Anders, "Europarattens grunder”, s. 32.

3 Koutrakos Panos, “Trade, foreign policy and defence in EU Constitutional Law. The
legal regulation of sanctions, exports of dual-use goods and armaments.” Hart publishing,
Oxford-Portland, 2001, s. 68 ff.



fortydliga Unionens identitet pa den internationella arenan. EU uppratthaller
idag sanktioner mot ca 10 stater. EU-rattsliga sanktioner baseras ofta pa
sanktioner som ursprungligen uppréttats inom FN, men det finns &ven
sanktioner som enbart ar avsedda att tillvarata EU: s malsattningar och
syften.™

Ekonomiska sanktioner har traditionellt riktats mot tredje stater och mot
bevéapnade grupper som ar aktiva pa deras territorium. Under senare ar har
olika typer av finansiella sanktioner foredragits, dar atgarder i forsta hand
riktas mot officiella statsrepresentanter och statliga organisationer. Genom
att begransa den malgrupp som kan omfattas av sanktionsatgarder har man
forsokt att effektivisera sanktionerna samt att begransa de humanitéra
kostnaderna.™

Ekonomiska sanktioner har blivit foremal for diskussioner om huruvida de
bor betraktas vara effektiva utrikespolitiska medel. Inga slutsatser har dock
framforts, vilket troligtvis kan forklaras utifran metodologiska problem.
Malsattningarna for ekonomiska sanktioner kan variera och syftet med en
sanktion kan exempelvis vara att férsvaga ett objekt, att Gvertala en stat om
att forandra sitt beteende, att straffa ett objekt eller att visa sina allierade att
de ger dem ett aktivt stod. Det har vidare visats vara svart att avgora
sanktioners effektivitet eftersom beddmningen &r beroende av hur
framgangar méts.*°

1.1.7 Kortom EU

Samarbetet inom den Europeiska Unionen har gradvis forandrats sedan
upprattandet av den Europeiska kol och stalgemenskapen 1951. Unionens
ansvarsomrade har utvidgats och samarbetet har intensifierats. EU har idag
en relativt komplex struktur. Samarbetet inom Unionen beskrivs ofta som
uppdelat i tre olika pelare, vilka binds samman av ett ramverk bestaende av
gemensamma institutioner samt dven vissa gemensamma grundldggande
bestammelser. Samarbetsformerna varierar mellan de tre pelarna. Den forsta
pelaren kannetecknas av Overstatlighet och den andra och tredje pelaren
kannetecknas av mellanstatligt samarbete.’

1.1.7.1 Forsta pelaren
Den forsta pelaren utgor sjalva grunden for samarbete inom EU. Inom
pelaren ryms EG, vilken grundades genom uppréattandet av EG-férdraget

¥ Andersson, Cameron and Nordback, s. 112. Se dven EU sanktionerna riktade mot
Zimbabwe, GUSP 2002/145, 18 februari 2002.

5 Osterdahl Inger, “FN-sanktioner och manskliga rattigheter eller hur kunde det bli p&
detta viset?” SvJT 2002 s. 898. Sanktioner som riktas direkt mot enskilda personer kallas
for smart sanctions, targeted sanctions eller designer sanctions. En utforligare redogorelse
presenteras i kapitel 2.2.

16 Koutrakos s 51f.

7 Bernitz UIf och Kjellgren Anders, ”Europaréattens grunder” s. 27.
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1957, (Romfordraget).’® Karnan i EG bestdr av den gemensamma
marknaden samt den inre markanden, EGF artikel 2-4. Den inre markanden
definieras vanligen som ett omrade utan inre granser med fri rérlighet for
personer, varor, tjanster och kapital i enlighet med fordragens bestammelser,
artikel 14.2 EGF. Den gemensamma markanden omfattar dven gemensam
jordbrukspolitik, gemensam transportpolitik, ett regelsystem mot
snedvridning av konkurrensen samt regler avseende lamplig harmonisering
av medlemsstaternas lagstiftning.™

Genom EG-fordragen har medlemsstaterna i EU overlatit kompetens till EG
for ett gemensamt utévande. EG &r en internationell organisation samtidigt
som det finns dverstatliga inslag. EG betecknas ofta som en institution sui
generis, dvs. en institution som &r unik i sitt slag.”

Egentlig normgivningsmakt existerar i princip enbart inom den forsta
pelaren. De gemenskapsréattsliga normerna kan binda enskilda réttsubjekt i
medlemsstaterna och gemensamt beslutade normer kan fa foretrade framfor
nationell lagstiftning. Rattsakterna inom den forsta pelaren faller inom EG-
domstolens kompetensomrade.?

Enligt legalitetsprincipen i artikel 5 EUF, skall EU: s institutioner utéva sina
befogenheter i enlighet med fordragen. Om gemenskapen dverskrider sin
befogenhet kan det fa till foljd att en rattsakt ogiltigforklaras. Eventuella
beslut om en rattsakts ogiltighet i férhallande till EG-fordragen fattas ytterst
av EG-domstolen.?

1.1.7.2 Andra pelaren

Den andra pelaren omfattar EU: s gemensamma utrikes och
sakerhetspolitik, (GUSP).? Samarbetet inom den andra pelaren tacker alla
utrikespolitiska fragor som &r av allmént intresse och omfattar exempelvis
EU: s forhallande till landerna utanfér EU samt samordningen av EU: s

18Ft‘>rdraget har sedan byggts ut successivt genom bade Maastricht- och
Amsterdamfordragen.

19 Bernitz UIf och Kjellgren Anders ”Europarattens grunder” s. 28.

20 Sui generis= av sitt eget slag.

Melin Mats, Schader Goran, ” EU: s konstitution. Maktférdelningen mellan den
europeiska unionen, medlemsstaterna och medborgarna”. Femte upplagan, Norstedts
juridik, Stockholm 2001. s. 11.

*! Efter inférandet av Amsterdamfordragen ar EG-domstolen dven behérig att prova vissa
rattsakter som beslutas inom den tredje pelaren. Beslut fattade under den andra pelaren
omfattas inte av EG-domstolens kompetens. Bernitz UIf och Kjellgren Anders
”Europaréttens grunder” s. 28.

22 Bernitz UIf och Kjellgren Anders “Europaréttens grunder” s. 101.

2% Grunden for samarbetet inom den andra pelaren utarbetades 1986 i samband med
upprattandet av Enhetsakten. Samarbetet utvecklades darefter ytterligare i samband med
Maastrichtférdraget 1992. Den nuvarande strukturen av den andra pelaren uppkom i
samband med Amsterdamfordraget, da regelverket fortydligades och omarbetades. Inga
genomgripande férandringar genomfordes dock och samarbete inom den andra pelaren &r
fortfarande mellanstatligt till sin karaktdar. Se Bernitz UIf och Kjellgren Anders
”Europarattens grunder” s. 29.
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agerande inom internationella organisationer. Syftet med samarbetet inom
GUSP é&r att uppna en koordinerad utrikes och sékerhetspolitik. Utanfor
faller omraden som omfattas av den forsta pelaren, t.ex. handelspolitik och
bistand.**

Malet for arbetet inom GUSP é&r att skydda den Europeiska Unionens
gemensamma varden och grundldggande intressen, oberoende och integritet
I Overensstimmelse med grundsatserna i FN-stadgan, att stdrka Unionens
sékerhet, att bevara freden och stdrka internationell sakerhet, att framja
demokratin och réattsstatsprincipen samt respekten for de manskliga
rattigheterna, artikel 11 EUF.

1.1.7.3 Tredje pelaren

Den tredje pelaren inrattades genom Maastrichtfordraget. Pelaren omfattade
da samarbete mellan medlemsstaterna i fragor gallande rattsvasendet, inre
ordning sasom granskontroll, asyl, invandringspolitik samt polissamarbete.
Vid Amsterdamfordragets infoérande forandrades tredjepelarsamarbetet
genomgripande. Asyl och invandringspolitik och andra fragor gallande fri
rorlighet for personer flyttades till den forsta pelaren. Kvar i tredje pelaren
finns idag det straffrattsliga och polisidra samarbetet, artikel 29-42 EUF.%

Efter inforandet av Amsterdamfordragen forklaras att malsattningen med
arbetet inom den tredje pelaren &r att medborgarna i EU skall ges en hdg
sakerhet inom ett omradde med frihet, sakerhet och rattvisa genom
forebyggande och bekdmpande av brottslighet, se artikel 29 EUF.
Hogprioriterade omraden ar organiserad brottslighet, narkotikahandel och
terrorism.?

Samarbetet inom den tredje pelaren ar av mellanstatlig karaktar, dvs. det ar
fraga om samarbete mellan suverdna stater och nagon egentlig
beslutskompetens har inte dverforts till Unionen. Ré&ttsakter som beslutas
med stod av den tredje pelaren har darfor inte bindande verkan i forhallande
till enskilda rattsubjekt i medlemsstaterna.”’

24 GUSP-handbok — infér ordférandeskapet i EU véren 2001, s. 5.

EU: s beslut om ekonomiska sanktioner ar dock ett speciellt omrade eftersom besluten dels
betraktas som utrikespolitiska fragor som kan foranleda att atgarder vidtas inom ramen for
GUSP. Dels anses besluten omfattas av samarbetet under den forsta pelaren eftersom
frysning av ekonomiska tillgangar berér kapitalmarkanden. Se vidare kapitel 3.2.

%5 Bernitz UIf och Kjellgren Anders “Europaréttens grunder” s. 30.

%6 Bernitz UIf och Kjellgren Anders “Europaréttens grunder” s. 30.

2" Om exempelvis straffratt skall omfattas av samarbetet i den férsta pelaren kravs det att
det star uttryckligen i fordragsbestammelserna eller att medlemsstaterna Gverlater en sadan
kompetens till gemenskapen att fatta dylika beslut. Se Bernitz UIf och Kjellgren Anders
”Europarattens grunder” s. 27.
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2 FN och sanktioner

2.1 Inledning

Vi har blivit anklagade for det varsta brott
man kan tanka sig — att vara terrorister. Och vi
ar domda globalt. P4 en lista pa internet med
Usama bin Ladin dverst star mitt namn langre
ner. Vi har blivit brannmaérkta for resten av livet.
Vem erbjuder en tidigare misstankt pa den listan

ett arbete?”
Abdirasik Aden?®

Internationellt samarbete har under manga ar betraktas som en nodvandig
forutsattning i kampen mot den internationella terrorismen. FN har p.g.a. sin
stallning som ett internationellt och ledande politiskt organ naturligt intagit
en samordnande roll i det internationella samarbetet mot terrorism.?

Mycket av det tidigare arbetet inom FN har inriktats pa att sammanstéalla
definitioner och lagar med stor rackvidd. Politiska och ideologiska
motsattningar har dock forsvarat genomforandet av dylika regler, varfor
arbetet har inriktats pa att reglera aktiviteter som férekommer i samband
med den foreteelse som skall forhindras. Inom omradet for bekampning av
terrorism har bestammelser inforts med malsattningen att forhindra
mojligheterna att finansiera terroristaktiviteter. Exempelvis, sd har en
konvention om frysning av terroristers ekonomiska tillgangar sammanstallts
och FN: s sdkerhetsrad har antagit diverse resolutioner med malsattningen
att forhindra majligheterna att finansiera terroristverksamhet.*

Sanktionerna som riktades mot de tre svenskarna har sin orsak och
bakgrund i resolutioner som upprattades av Sakerhetsradet. FN-sanktionerna
har senare verkstéllts genom EU: s beslutsinstanser och har dérefter &ven
blivit direkt tillampliga i Sverige. EU-sanktionerna gar saledes tillbaka till
de beslut som har fattas inom FN och for att fa en helhetsbild av de EU-
rattsliga sanktionerna ar det nddvéndigt att studera FN: s sanktioner om
frysning av ekonomiska tillgangar narmare.*

| foljande kapitel skall relevanta FN-rattsliga resolutioner angaende
ekonomiska sanktioner presenteras. Redogorelsen ar avsedd att ge en

28 Uttalande av Abdirasik Aden under Palmecentrets seminarium “Ett r utanfor lagen”. Se
artikel av Tamas Gellert, "Folkratten har missbrukats av FN och EU”, 2002-12-12,
http://www.palmecenter.se

29 Skrivelse 2001/02:54.

%0 Se exempelvis FN-resolution 1267, 1333, 1390 samt 1373.

3 Se exempelvis radsférordning (467/2001) och (881/2002).
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bakgrund till de EU-rattsliga sanktionerna samt att illustrera de
europaréttsliga sanktionernas anknytning till folkratt.

2.2 Smart sanctions

FN: s beslut om att inratta ekonomiska sanktioner baseras pa FN-stadgan.
Enligt artikel 24 FN-stadgan har FN: s Sakerhetsrad det priméra ansvaret for
att uppratthalla fred och sakerhet i vérlden och skall enligt artikel 39 FN-
stadgan besluta huruvida en situation skall anses utgora ett brott eller ett hot
mot den internationella freden. N&r en situation bedéms vara ett hot mot
fred och sédkerhet, sa kan Séakerhetsradet forplikta medlemsstaterna i FN att
vidta provisoriska atgarder enligt artikel 40 FN-stadgan, icke militara
atgarder enligt artikel 41 FN-stadgan, dvs. s.k. sanktioner, eller slutligen
militara atgarder enligt artikel 42 FN-stadgan. Sékerhetsradet uttrycker ofta
inte explicit vilken artikel i FN-stadgan ett beslut baseras pa, utan hanvisar
enbart till att &tgérder vidtas i enlighet med kapitel VIl FN-stadgan.*

Icke militara atgarder eller s.k. sanktioner, kan utgora en mangd olika typer
av atgarder och sanktionsobjekten varierar beroende pa vilken typ av atgard
som foranstaltas. Sanktioner kan riktas mot stater, exempelvis i form av
handelsembargo eller bojkotter. Sanktionsobjektet kan dven vara mer
begrénsat och kan t.ex. utgora en sérskild handelsvara eller enskilda
individer som pekas ut sarskilt.®® Den sistnamnda typen av sanktioner
bendmns vanligen som smart sanctions, designer sanctions, eller targeted
sanctions. (I det féljande kommer begreppen ”smart sanctions” och den
svenska Oversattningen “riktade sanktioner” att anvandas.) Det finns ingen
allmant accepterad definition av vilka typer av atgarder smart sanctions
inbegriper. Begreppet anses dock vanligen omfatta olika typer av
ekonomiska sanktioner som frysning av ekonomiska tillgangar, forbud och
begransning av tillgangen till en utlandsk marknad, forbud av kredit och
bist&nd och handelsembargo fér vapen och lyxvaror. **

FN har under de senaste aren tillampat smart sanctions i allt storre
utstrackning. Overgangen forklaras med att ekonomiska sanktioner riktade
mot stater upprepade ganger har visats vara ineffektiva som
patryckningsmedel. Statsledningen har ofta inte paverkats i namnvérd
utstrackning, vilket har stallts i relation till att den civila befolkningen
manga ganger drabbas hart i form av forsamrade levnadsvillkor. Avsikten ar
helt enkelt att atgarderna enbart skall riktas mot dem som ar skyldiga och att
man darigenom skall ha mojlighet att begrdnsa de humanitéra
kostnaderna.*

%2 Cameron lain, “Targeted sanctions” s. 5.

%3 Nar enskilda individer skall vara féremal for sanktioner, brukar ofta listor med namn
upprattas dver vilka personer som skall omfattas av atgarderna, s.k. svartlistning. Cameron
“Targeted sanctions” s. 5. Se narmare kapitel 2.2.4.1 om hur sanktionslistorna upprattas.
% Se Andersson, Cameron and Nordback, “EU blacklisting” s. 113.

35 Bsterdahl s. 898 .
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Sakerhetsradets krav kan verkstallas i form av resolutioner. Enligt artikel 25
FN-stadgan ar medlemsstaterna i FN folkréttsligt forpliktade att félja de
krav som framstalls i en resolution. For stater med en dualistisk syn pa
folkratten, som exempelvis Sverige, sa erhaller resolutioner inte direkt
effekt, utan lagstiftningsatgarder pa nationell niva ar nodvandigt.®

Enligt artikel 103 FN-stadgan &ger en resolution giltighet framfor alla andra
internationella ataganden som FN: s medlemsstater har gjort. Syftet med
bestammelsen &r forhindra andra 6verenskommelser som juridiskt sett kan
konkurrera ut FN-stadgan eller de beslut som fattas darunder, vilket skall
garantera FN-systemets effektivitet och genomslagskraft. Tanken &r att ett
starkt och effektivt kollektivt sakerhetssystem skulle tappa i fértroende om
det fanns utrymme for medlemsstaterna att avtala bort kraven i
resolutionerna.’’

2.2.1 FN-resolution 1267

Besluten om att frysa ekonomiska tillgangar tillhérandes al-Qaida, Usama
bin Ladin och med dessa associerade, baseras pa beslut som fattades av FN:
s sakerhetsrad fore den 11 september 2001. Anledningen till att
Sakerhetsradet valde att vidta atgarder var att talibanregimen i Afghanistan
ansags utgora en kalla till oro. Ledaren Usama bin Ladin utpekades som
inspiratér och anstiftare till bade politiskt och ideologiskt vald med
internationell réackvidd och som verktyg foér verksamheten fungerade
natverket al-Qaida.*®

Oktober 1999, beslutade FN: s Sékerhetsrad i enlighet med artikel 41 FN-
stadgan att inféra FN-resolution 1267 om sanktioner mot talibanregimen i
Afghanistan. Kraven i resolutionen riktades i huvudsak mot talibanregimen
och de véasentliga orsakerna till initiativet var talibanernas uppmuntran av

Exempel 6ver FN-sanktioner som riktats mot fysiska personer ar sanktionerna som riktades
mot regimen i Angola, Liberia, Sierra Leone. Den senaste versionen mot Angola omfattade
157 personer vilka belades med reseférbud samt fick sina tillgangar frysta och i den senaste
versionen av Sierra Leone sanktionerna pekades 56 personer ut sérskilt och belades med
reseforbud.

FN-sanktionerna mot Sierra Leone och Angola har blivit foremal for diskussioner
angdende vilket underlag sanktionskommitténs beslut baseras pd. D& objekten var
lattidentifierade personer med anknytning till regeringsmakten eller rebelliska rorelser, sa
begransades diskussionen i huvudsak till hur tillforlitligt material lampligast kunde
frambringas och hur en eventuell koppling till en regering eller rorelse kunde bevisas.
Sanktionerna som riktats mot al-Qaida har diskuterats utifran andra problem, se vidare kap
2.2.4.10ch2.2.4.2.

Cameron, "Targeted sanctions” s. 6f.

% Granskningsarende 2001/02:25, ”"Regeringen ansvar i samband med FN-sanktioner”, s.
2.

¥ Osterdahl s. 909 f.

% Skr. 2001/02:54, 5.6.
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opiumodling samt deras vagran att 6verlamna Usama Bin Ladin till USA.*
Resolution 1267 innehaller regler om begransning av flygtrafiken i
Afghanistan samt regler angaende frysning av ekonomiska tillgangar som
direkt eller indirekt d&gs eller kontrolleras av talibanregimen.
Medlemsstaterna i FN forpliktas att frysa de tillgangar som pekas ut genom
resolutionen och &r dessutom skyldiga att forhindra medborgare och
personer som vistas inom deras territorium fran att bista talibanregimen med
att f4 tillgéng till de ekonomiska tillgdngar som omfattas av resolutionen.*

I samband med att resolution 1267 antogs upprattades aven Kommittén for
sanktioner mot talibanerna (den s.k. Sanktionskommitten.)
Sanktionskommittén konstitueras av foretradare fran de 15 lander som ingar
i Séakerhetsradet och har i arbetsuppdrag att peka ut vilka tillgangar som
skall bli féremal for sanktionsatgarder i enlighet med resolution 1267.*

Resolution 1267 innehaller inga tidsbegransningar. Sanktionsatgarderna kan
enbart riktas mot den malgrupp som pekas ut i resolutionen, dvs.
talibanregimen och galler inte terrorism som sadan. Det kravs vidare inte att
ett brott har blivit beganget eller att nagon de facto ar terrorist for att de
skall kunna omfattas av sanktionsatgarder.*?

2.2.2 FN-resolution 1333

Sanktionerna mot talibanerna och Afghanistan forstarktes ytterligare genom
upprattandet av FN-resolution 1333 den 19 december 2000.* De
ekonomiska sanktionerna forstarktes och medlemsstaterna i FN blev nu
folkrattsligt skyldiga att sparra fonder och andra finansiella tillgangar som
kontrollerades eller &gdes av Usama bin Ladin. Vidare forordnades att
finansiella tillgdngar tillnérandes organisationer eller individer med
misstankt koppling till al-Qaida och talibanerna skulle kontrolleras och det
blev helt forbjudet att stalla nagra tillgangar till dessa personers eller
organisationers forfogande. Inga kriterier uppstélldes for vad som skulle
forstas med misstankt koppling till al-Qaida och inga beviskrav uppréttades.
Atgarderna var tidshegransade och Sékerhetsradet &lades att efter en
tolvmanaders period besluta huruvida sanktionerna skulle upphora eller
férlangas under samma villkor.**

% USA kravde att Usama bin Ladin dverlamnades d& denne misstanktes vara ansvarig for
bombningen av de amerikanska ambassaderna i Nairobi och Dar es Salaam. Andersson,
Cameron och Nordback s. 113.

0 Artikel 4 (b) FN-resolution 1267.

* Sanktionskommittén kan vélja att gora undantag nar de ekonomiska tillgangarna pekas
ut. Undantaget beslutas efter varje enskilt fall och maste baseras pa humanitara behov.
Artikel 4 (b) och 6 ().

*2 Resolution 1267 omfattar i dag enbart av representanter av den f.d. talibanregimen.
Andersson, Cameron, Nordback, EU Blacklisting s. 113.

3 Sanktionsatgarder kunde nu dven verkstallas i form av flygembargo, vapenembargo,
forbud mot teknisk assistans och traning avseende militar verksamhet samt stdngning av
talibanernas flygbolag, artikel 23 FN-resolution 1333.

* Artikel 8 c.
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En nyhet i forhallande till resolution 1267 var att Sanktionskommittén nu
fick i uppgift att uppratta en lista Over vilka personer och enheter som
associerades med Usama bin Ladin och al-Qaida och som foljaktligen skulle
bli foremal for sanktionsatgarder. Den 8 mars 2001 upprattade
Sanktionskommittén den forsta namnlistan Over de personer och
organisationer som skulle omfattas av sanktioner. Namnlistan baserades i
huvudsak pa forslag fran FN: s medlemsstater samt diverse internationella
organisationer. Listan har senare kompletterats vid ett flertal tillfallen.*

Efter den 11 september 2001 beslutade Sanktionskommittén att namnlistan
var i behov av en revidering. USA lade fram en lista med forslag Over
personer och organisationer som enligt amerikanska myndigheter kunde
kopplas till terroristverksamhet. Den 9 november 2001 é&ndrade
Sanktionskommittén den davarande namnlistan. Ett antal nya personer och
organisationer kom att omfattas av sanktionslistan, daribland de tre svenska
medborgarna.*®

Sanktionskommitténs beslut om att utvidga sanktionslistorna fattades genom
en hastig procedur, s.k. silent procedure. Proceduren innebér att en
medlemsstat eller en internationell organisation lagger fram ett forslag 6ver
potentiella sanktionsobjekt. Det framlagda forslaget sands darefter med fax
till representanterna for de medlemsstater som sitter i Sanktionskommittén.
Om medlemmarna inte framfor nagra invandningar mot forslaget inom 48
timmar, sa kan Sanktionskommittén anta den foreslagna namnlistan. Beslut
om sanktionslistor fattas utan fdregdende materiell provning eller
diskussioner om varfor de utpekade personerna och enheterna bér vara
foremal for sanktionsatgarder. %’

De tre svenska medborgarna fordes saledes upp pa FN: s sanktionslista efter
den 11 september 2001 utan nagra foregaende diskussioner. Beslutet
innehdll vidare ingen ndrmare precisering eller information om vilka
handlingar fran de tre svenskarnas sida som motiverade att alla deras
ekonomiska tillgéngar skulle sparras.*®

2.2.3 FN-resolution 1390

Efter att talibanregimen besegrats av the Northern Alliance Forces, beslot
Sakerhetsradet att revidera sanktionsbestimmelserna mot talibanerna och

* Artikel 16 c.

* Skriftligt svar pa fraga av Johan Persson om rattsakerheten for svenska medborgare,
Utrikesministern Nr. 2001/02:561.

" Skriftligt svar pa fréga av Johan Persson om rattsakerheten fér svenska medborgare,
Utrikesministern Nr. 2001/02:561. Se aven riktlinjer for 1267-Kommitténs arbete.
http://www.un.org/Docs/sc/committees/1267/1267 guidelines.pdf

*8 Forslaget som resulterade i att de tre somalisvenskarna belades med sanktionsatgérder,
framlades av USA. De amerikanska forslagen éver vilka objekt som bor bli foremal for
atgarder arbetas fram av OFAC, Office of Foreign Asset Control. http://www.treas.gov-
ofac
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Afghanistan. Den 16 januari 2002 antogs FN-resolution 1390 och resolution
1333 upphorde att galla samma dag. | resolution 1390 beslutades dock att
frysningsreglerna i resolution 1333 samt 1267 skulle &ga fortsatt giltighet
och sanktionslistan som uppréttades i samband med resolution 1333
overfordes till den nya resolutionen. Efter den 16 januari kom de tre
svensL(garna foljaktligen att omfattas av frysningsbestammelserna i resolution
1390.

Resolution 1390 innehaller krav om sanktioner riktade mot Usama bin
Ladin, al-Qaida, talibanregimen samt organisationer och personer som
misstanks for samrére med dessa. Det uppstélls fortfarande inga kriterier om
vad om skall forstas med samrére och inga beviskrav har stéllts upp. Kraven
ar dock i motsats till de som framstélls i de foregaende resolutionerna inte
begransade till ndgot specifikt territorium. Afghanistan som territorium ar
inte langre foremal for sanktioner pa grund av den forandrade inrikes
situationen och resolution 1390 har givits en global rackvidd. Resolutionen
innebar darmed en kvalitativ forandring i forhallande till de foregaende da
det inte langre &r nodvéandigt att etablera ett samband mellan ett
sanktionsobjekt och ett territorium for att en enskild individ skall bli
foremal for ekonomiska sanktioner.>

Resolution 1390 skall revideras efter 12 manader och det ar Sakerhetsradet
uppgift att besluta huruvida atgarderna skall fortsatta eller forandras.
Sanktionslistorna som overfordes fran resolution 1333 &r vidare inte
statiska, utan kan uppdateras genom silent procedure.>

Resolution 1390 foregicks av diskussioner angdende sanktionslistornas
utformning och i syfte att forbattra rattsakerheten inférdes forandringar i
forhallande till foregdende resolutioner. Enligt artikel 5 skall
sanktionskommittén komplettera listan pa basis av relevant information som
medlemsstaterna 1 FN och andra internationella organisationer
tillhandahaller. Dessutom framstélls krav om att tydligare kriterier skall
finnas angdende vilka som kan omfattas av sanktionsatgarderna, varfor
Sanktionskommittén bor utarbeta riktlinjer och kriterier som kan underlatta
genomférandet av resolutionen.>

2.2.4 FN-resolution 1373

Efter terrordaden den 11 september 2001 beslutade Sakerhetsradet att det
fanns behov av ytterligare atgarder i kampen mot terrorismen utéver de

*° Se artikel 8 ¢ Resolution 1333 och artikel 4 b Resolution 1267.

*0 USA bérjade anvanda sanktionsétgarder som var mindre geografiskt orienterade redan
1995, da sanktionslistor upprattades dver sérskilt utpekade terrorister som misstanktes
hindra freden i Mellan Ostern. Se artikel av P Fitzgerald , If property rights were treated
like human rights, they could never get Away with this: Blacklisting and due process in US
economic sanctions programs, 51 Hastings Law Journal, 1999, s. 90.

*! Se artikel 3 resolution 1390.

52 pressmeddelande Utrikesdepartementet 2002-01-22, ”Regeringen begar omprévning av
FN: s sanktionslista”.
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sanktioner som riktades mot Usama bin Laden och al-Qaida och den 28
september 2001 antogs FN-resolution 1373 om bekdmpning av den
internationella terrorismen.

FN- resolution 1373 &r en produkt av héndelsen den 11 september och &r
avsedd att 16pa parallellt med FN-resolution 1390. Syftet ar att komplettera
det internationella samarbetet med att forhindra finansiering av terrorism
samt att kriminalisera eventuell finansiering av terrorism. Medlemsstaterna i
FN uppmanas att samarbeta i kampen mot terrorism och annan
transnationell  kriminalitet. Vidare uppmanas medlemsstaterna att
implementera FN: s konvention om finansiering av terrorism. Inga
begransningar forekommer géllande resolutionens giltighet i tiden.

Till skillnad fran resolution 1267 och 1333 sa riktas resolution 1373 mot
terrorister  generellt oavsett deras geografiska tillhorighet. Inga
sanktionslistor har upprattats i anslutning till resolution 1373 och
medlemsstaterna i FN &r inte skyldiga att uppréatta namnlistor éver vilka
personer eller organisationer som skall bli foremal for sanktioner. Beslut om
vilka objekt som skall omfattas av atgarder fattas forst i
verkstallighetsskedet.>*

De tre svenska medborgarna som fick sina tillgangar frysta efter den 11
september 2001 omfattas/omfattades av sanktionslistorna som tillhor
resolution 1390. Resolution 1373 visar dock att det finns tva
sanktionsregimer i den internationella terroristjakten, ett som beror
terrorister i allménhet dvs. 1373-regimen och ett som géller for Usama bin
Ladin och med honom associerade eller den s.k. 1267-regimen.

2.2.4.1 Sanktionskommitténs arbetsmetoder

For att en person eller organisation skall bli uppsatt pa den sanktionslista
som sanktionskommittén upprattat under 1267-regimen, sa kravs det att
individen eller organisationen i fraga kan identifieras. Att identifiera
officiella objekt som ar knutna till en regering ar ofta en forhallandevis
enkel uppgift eftersom en regering omgérdas av viss offentlighet. Det har
emellertid visats vara mer komplicerat att identifiera privata personer, ex.
bankman som stddjer en regering eller extremistisk grupp.>

Sanktionskommittén assisteras av FN: s sekretariat vid arbetet med att
uppratta sanktionslistor. Sekretariatet saknar emellertid ofta bade kapacitet
och erfarenhet till att identifiera eventuella objekt som kan omfattas av
sanktionslistan, varfor underlaget bakom besluten i huvudsak maste hamtas
fran andra kallor.*®

>3 1999, www.un.org/law/cod/finterr.htm.

> Kruse Anders, ”Brannpunkt”. FN-resolution 1373 artikel 1.
%5 Cameron, Targeted sanctions s. 10.

%6 Cameron, Targeted sanctions s. 10.
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Storre delen av den information som Sanktionskommittén anvander sig av
inhamtas fran medlemsstaterna i FN. Den information som medlemsstaterna
kan lagga fram géllande missténkta terrorister och med dessa associerade
bygger i stort pa hemligstamplat material. Nar hemligtstamplat material
anvands inom FN-samarbetet, sa har de stater som tagit fram informationen
visats mindre villiga till att dela med sig av informationen till de 6vriga
staterna i FN. Sanktionskommittén bestar av representanter fran flera olika
stater och pa grund av nationella sékerhetsskal sa véljer manga stater att inte
lamna ut hemligstamplad information.>

Sanktionskommitténs beslut géllande al-Qaida sanktionerna bygger i princip
pa de forslag som FN: s medlemsstater har lagt fram. Informationen bygger
troligtvis  nastan  uteslutande pa hemligt underréttelsematerial.
Sanktionskommittén har alltsd aldrig eller nastan aldrig haft mojlighet att
utvardera de bevis som ligger bakom misstankarna om att en person direkt
eller indirekt stodjer terroristaktiviteter. Eftersom aktiviteterna inte har
definierats i resolutionen, finns det dessutom inte nagra kriterier for
eventuella motbevis, vilket lamnar Sanktionskommittén i den positionen att
den i praktiken maste lita pa den information som stater véljer att lamna
over till dem.™®

2.2.4.2 Omproévning av FN-sanktioner

FN: s sanktionerna om frysning av ekonomiska tillgangar innebar ett
kraftigt ingrepp i de utpekade personernas ekonomiska liv och det faktum
att en person omfattas av FN: s sanktionslistor implicerar att de avsiktligt
eller oavsiktligt ar delaktig i kriminell verksamhet. Mojligheterna till
individuell rattvisa &r dock begrdnsad. Sanktionskommittén &r framforallt
ett politiskt internationellt organ och de beslut som fattas ar politiska beslut.
Det finns darfor ingen judiciell instans dit individer kan védnda sig och
begéra att kommitténs beslut verprévas.>

Besluten om att frysa enskilda individers ekonomiska tillgangar kan
emellertid omprévas pa diplomatisk véag eftersom sanktionslistorna inte &r
statiska, utan kan &ndras med hjélp av silent procedure. Medlemsstaterna i
FN kan vanda sig till Sanktionskommittén med begéran om omprévning av
sanktionslistorna. Om ingen av medlemmarna i kommittén motsatter sig
begaran, kan sanktionslistorna andras. Kravet pa enhallighet innebar dock
att ett forslag &ven kan forhindras om enbart en medlem i
Sanktionskommittén motsatter sig det framforda forslaget.

*"Vid de tillfallen en representant i sanktionskommittén efterfragat narmare
informationsuppgifter, sa har svaret ofta blivit att informationen kommer fran en pélitlig
kalla och att det pd grund av nationella sakerhetsskal ar uteslutet att avsloja vad forslaget
grundas pa. Gillande al-Qaida sa har bl.a. de svenska myndigheterna begart fram
dokumentation fran USA angaende de misstankar som riktats mot svenskarna. USA
oversande efter forfragan en del material till det svenska utrikesdepartementet. Materialet
var dock av begrinsad omfattning och vilket handlande fran de tre svenskarnas sida som
motiverar att de omfattas av sanktionslistorna &r fortfarande oklart.

Cameron, Targeted sanctions s. 9.

58 Cameron, Targeted sanctions s. 5 ff.

% Koutrakos s 75.
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Ytterligare ett rattsmedel existerar i form av att de personer som omfattas av
sanktionsatgarder har mojlighet att vanda sig till relevanta beslutsfattande
instanser i den stat som foreslagit att deras namn skall omfattas av
sanktionslistan. Personen i fraga far sedan 6vertyga dem om varfor han inte
skall omfattas av sanktionslistan och som nasta steg far den tillfragade
staten lagga fram ett forslag infor FN: s Sakerhetsrad om att individen skall
tas bort ifran sanktionslistan. Det &r dock troligtvis ett bade kostsamt och
osakert processalternativ, da det forutsatter att den stat som man riktar sig
till har ett fungerande rattsystem och en fungerande forvaltning samt att de
ovriga medlemsstaterna i Sakerhetsradet tillstyrker det nya forslaget.®

De tre svenskarna har vént sig till Sanktionskommittén med begédran om
omprévning av sanktionslistorna vid ett flertal tillfallen. Flera av
medlemsstaterna motsatte sig dock att svenskarna skulle avforas fran
sanktionslistan och forst den 22 augusti kunde Sanktionskommittén
enhalligt besluta att sanktionerna mot tva av svenskarna skulle havas.”

Den medlemsstat som langst motsatte sig en adndring av sanktionslistorna
var USA. Svenskarna vénde sig darfor aven till OFAC, den amerikanska
myndighet som sammanstéller de amerikanska férslagen som fors fram i
sakerhetsradet, med en begaran om omprovning. OFAC accepterade att
sanktionerna gentemot tva av svenskarna héavdes, vilket senare resulterade i
att FN-sanktionerna mot dessa kunde h&vas. Ahmed Ali Yussuf beddmdes
emellertid inte vara trovardig och han omfattas déarfor an idag av
sanktionslistan som finns bifogad till FN-resolution 1390.%

2.3 En kvalitativ férandring av FN: s
sanktionssystem

FN: s sanktioner om frysning av ekonomiska tillgangar har sin bakgrund
och orsak i beslut som fattades innan terrordaden mot USA agde rum. Efter
den 11 september 2001 har emellertid atgarderna intensifierats och kretsen
av personer och organisationer som kan omfattas av kraven har utvidgats.
Sanktioner kan idag inte enbart riktas mot al-Qaida och Usama bin Ladin,
utan dven mot personer som associeras med dessa och det var till foljd av
dessa forandringar som de tre svenska medborgare kom att placeras pa de
FN-rattsliga sanktionslistorna.

FN-systemet med ekonomiska sanktioner har ursprungligen utformats for att
anvandas mot stater, men har gradvis utvecklats s& att aven enskilda
individer som inte har ndgon anknytning till en viss stat eller territorium kan
omfattas. Bandet mellan ett territorium och den individ eller enhet som

% Bsterdahl s. 904.

81 pressmeddelande Utrikesdepartementet 2002-07-14, ” Tva svenskar strukna frén USA:s
sanktionslista”.

62 Uttalande av Ahmed Ali Yussufs ombud advokat Thomas Olsson.

21



pekas ut har alltsd gradvis fortunnats och idag kan privata personer direkt
bli foremal for ekonomiska sanktioner som foranstaltas av FN. Sanktionerna
som verkstallts mot al-Qaida, talibanerna och med dessa associerade
representerar darfor en kvalitativ policy forandring av FN: s
sanktionssystem.

Mojligheterna till att omprova sanktionerna &r emellertid begransade.
Eventuella omprévningar sker pa diplomatisk vag och det finns ingen
judiciell instans dar de personer som finns uppforda pa sanktionslistorna kan
overklaga.
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3 EU och sanktioner

3.1 Inledning

’Sanctions, as is well known, are economic
measures which are normally taken on the basis
of political considerations and hence are
measures which clearly illustrates the most
inevitable  breakdown of the theoretical
demarcation between economic and foreign

affair issues.®®
“Iris Canor”

EU har genom aren infort ett flertal ekonomiska sanktioner och till flera av
dessa har sarskilda namnlistor bifogats dver vilka som skall omfattas av
atgarderna. De flesta av namnlistorna baseras pa sanktionslistor som initialt
uppréttats inom FN, men det finns &ven sanktionslistor som skapats sérskilt
av EU och dar malsattningen enbart &r att driva EU:s policy.®

Stater som inte ar medlemmar i EU och som har en dualistisk syn pa
folkratten, genomfor vanligtvis FN: s resolutioner genom tva lager av
nationella normer, (primar lagstiftning som i sin tur delegerar
normgivningsmakt till regeringen.) For de stater som ar medlemmar i EU
medfor den komplicerade EU-strukturen att ytterligare tva lager av normer
fors in i processen: gemensamma standpunkter vilka beslutas under GUSP,
samt radets férordningar som beslutas med stod av EG-fordragen.®

FN-resolutionerna 1267, 1333, 1390 och 1373 har samtliga genomfért inom
ramen for EU-samarbetet. | det foljande kapitlet presenteras den rattsliga
grunden for EU-sanktioner. Vidare redogors vilka EU-réattsliga atgarder som
vidtagits till foljd av FN: s resolutioner om frysning av ekonomiska
tillgangar.

3.2 Gemensamma standpunkter och
forordningar

Den juridiska grunden for EU-sanktionerna konstitueras av beslut fattade av
Radet inom omradet for den gemensamma utrikes och sakerhetspolitiken,
GUSP. Ett av malen med samarbete inom GUSP ar att forséka bevara

63 Canor Iris, ”Can two walk together, except they be agreed? The relationship between
international law and European law: the incorporation of United Nations sanctions against
Yugoslavia into European community law through the perspective of the European court of
justice”, Common market law review 35: 137-187, 1998.

% Andersson, Cameron, Nordback, s. 112.

% Se artikel 15 EUF samt artikel 60 EGF, och 301 EGF.
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freden och stérka den internationella sékerheten i enlighet med principerna i
FN-stadgan, se artikel 11 EUF. | syfte att definiera Unionens stallning i en
sarskild fraga skall medlemsstaterna anta gemensamma standpunkter, artikel
15 EUF.%®

GUSP kan utifran ett folkrattsligt perspektiv beskrivas som ett ramfordrag
om samarbete mellan EU: s medlemsstater. Medlemmarna samrader om
aktuella utrikes och sakerhetspolitiska fragor och avsikten med samarbetet
ar att uppna en koordinerad utrikes och sakerhetspolitik. Radet har mandat
att besluta om gemensamma standpunkter i syfte att ange Unionens stallning
i en viss fraga. Da besluten faller under den andra pelaren binder
standpunkterna medlemsstaterna enbart pa mellanstatlig niva och reglerna ar
darfor inte direkt tillampliga i forhallande till EU-medborgarna.
Medlemsstaterna ar dock fortfarande forpliktade att se till att deras
nationella politik Overensstimmer med de aktuella gemensamma
stdndpunkterna.®’

| den man gemensamma standpunkter gallande sanktionsatgarder beror
kapitalmarknaden har Radet aven mgjlighet att besluta om sekundara
rattsakter under den forsta pelaren.®®

| artikel 60.1 EGF foreskrivs:

”Om atgarder fran gemenskapens sida anses nodvandiga i ett sadant fall
som avses i artikel 301, far radet enligt forfarandet i artikel 301 vidta
nodvandiga och bradskande atgarder gentemot berérda tredje lander vad
galler kapitalrdrelse och betalning.”

Enligt artikel 301 EGF:

”Om en gemensam standpunkt eller en gemensam atgard som har
beslutats enligt bestimmelse om en gemensam utrikes och
sakerhetspolitik i fordragen om den europeiska unionen forutsatter ett
handlande fran gemenskapens sida som helt eller delvis avbryter eller
begransar de ekonomiska forbindelserna med ett eller flera tredje lander,
skall radet besluta om de bradskande atgarder som ar nodvandiga. Radet
skall besluta med kvalificerad majoritet pa forslag av Kommissionen.”

EU-samarbetet  gédllande  sanktionsatgarder ~ kan  sdledes inta
pelaroverskridande former och en gemensam standpunkt gallande
ekonomiska sanktioner kan fungera som rattslig grund for att genomfora
sanktioner inom ramen for det Overstatliga samarbetet under EG-férdragen.
Malsattningen uppstalls helt enkelt i den anda pelaren och medlet for att
verkstalla malet forverkligas genom den férsta pelaren.®

% GUSP handbok , s. 5 ff. Koutrakos s. 26 f.
" GUSP handbok , s. 5 ff.

%8 Bethlem Daniel, “Regional interface between Security Council decisions and member
states implementation: the example of the European Union.” United nations and sanctions,
s. 291-305, V. Gowlland-Debbas (ed), Kluwer Law International, 2001.

% Canor Iris, s. 139f.
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Samarbetet inom GUSP omfattar alla omraden som berdr utrikes och
sakerhetspolitik och stracker sig darféor manga ganger langre &n vad
koordinationen runt EG kraver. Om omradet for den gemensamma
standpunkten innehaller krav som inte ryms under kompetensomradet for
den forsta pelare, sa har Radet foljaktligen inte mandat till att anta en
forordning i enlighet med EGF. Exempelvis sa kan inte gemensamma
standpunkter avseende vapenkontroll eller vapenembargo genomforas i
form av radsforordningar, da vapenkontroll &r ett omrade som faller utanfor
EG-samarbetet, se malsattningen for EGF artikel 2-4. Standpunkter gallande
ekonomiska sanktioner anses dock vanligen vara mojliga att genomfora
under den forsta pelaren d& EG omfattar kapitalmarkanden.”

Aven om ett beslut om gemensam stndpunkt kan inrymmas under den
forsta pelaren sa ar Radet inte tvungen att omsatta standpunkten till EG-ratt.
Om Radet véljer att inte omsatta en gemensam standpunkt till EG-réatt, sa ar
beslutet fortfarande giltigt som ett folkréttsligt avtal, dvs. medlemsstaterna
ar fortfarande bundna av beslutet pa mellanstatlig nivd. Medlemsstaterna ar
saledes fortfarande skyldiga att se till att nationell ratt dverensstammer med
den gemensamma standpunkten.”

3.2.1 FN-resolutioner och artikel 301 EGF

Artikel 60 och 301 EGF utgor den juridiska grunden for att genomfora
ekonomiska sanktioner inom EG. Men foreligger det nagon skyldighet att
genomfora FN-rattsliga sanktioner inom ramen for det europeiska
samarbetet?

EU ér rent traktatrattsligt inte skyldig att folja Sakerhetsradets beslut om
sanktioner. EU &r en internationell institution som har erhallit sin kompetens
av de medlemsstater som undertecknat EU-fordragen. EU dr ett
sjalvstandigt rattsubjekt och ar foljaktligen inte bunden av traktat som den
inte har samtyckt till eller pa nagot annat satt har accepterat att tillampa. EU
som organisation ar darfor inte traktatrattsligt bunden av FN-stadgan eller
av de resolutioner som Sékerhetsradet uppréattar, d&ven om medlemsstaterna i
EU till foljd av medlemskapet i FN sin tur kan vara folkrattsligt forpliktade
att folja Sakerhetsradets resolutioner. Bedomningen blir den samma &ven
om Sékerhetsradets resolutioner innehaller krav om att atgarder skall vidtas
bade av FN: s medlemsstater och andra internationella organisationer.”

Om EU &verhuvudtaget har en skyldighet till att infora FN: s sanktioner sa
hérleds det fran medlemsstaternas skyldigheter i forhallande till FN-stadgan.
Medlemsstaterna i FN &r folkrattsligt forpliktade att verkstélla de krav som
fattas under kapitel VII FN-stadgan. Enligt artikel 48 FN-stadgan ar

"0 Lysén Goran, “Targeted sanctions - On the issue of legal sources and their applications
and also some procedural matters” s 5.

! Bethlehem, s. 294 ff.

72 Bethlehem, s. 295.
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medlemsstaterna skyldiga att se till att de bindande besluten i kapitel V1I
respekteras i deras nationella réttsordning samt i Ovriga internationella
sammanhang som staterna ar medlemmar i. Da EU inte &r bunden av FN-
stadgan, finns det ingen traktatréttslig skyldighet att genomféra FN: s beslut
inom EU. Medlemsstaterna i EU kan emellertid vara folkrattsligt forpliktade
till att ta hansyn till FN: s beslut, &ven nar dessa agerar till foljd av sitt
medlemskap i EU."

Artikel 301 blir helt enkelt den formella lanken mellan det ansvar som foljer
av artikel 48 FN-stadgan och mdjligheterna till att genomféra ekonomiska
sanktioner inom EG. Kompetensen som faller inom artikel 301 &r emellertid
inte obegransad. Sanktionsatgarder som faller utanfér kompetensomradet
for artikel 301 EGF kan inte genomféras under EG-samarbetet trots
medlemsstaternas skyldigheter i forhallande till artikel 48 FN-stadgan.

3.3 EU-sanktioner om frysning av ekonomiska
tillgangar

3.3.1 Radets férordning (EG) nr 337/2000

FN-resolution 1267 har omsatts till EG-ratt genom gemensam standpunkt
fran den 15 november 1999 (99/7272/GUSP) samt genom Radets forordning
(337/2000) fran den 14 februari 2000. Artikel 60 och 301 EGF utgjorde den
juridiska grunden for sanktionsbestammelserna.”™

Sanktionskommitténs lista Over vilka ekonomiska tillgangar som skulle
omfattas av sanktionsatgarder bifogades till forordningen och
Kommissionen bemyndigades att andra sanktionslistorna pa basis av de
beslut Sanktionskommittén fattade.”

3.3.2 Radets forordning (EG) nr 467/2001

| samband med att FN-resolution 1333 antogs havdes radsforordning
337/2000 med tillndrande gemensam standpunkt och ersattes av GUSP
2001/56 och GUSP 2001/154 samt av Radets forordning 467/2001. I likhet
med forordning 337/2000 baserades forordning 467/2001 pa artikel 60 och
301 EGF.

Forordning 467/2001 omfattade regler om frysning av ekonomiska
tillgangar och andra finansiella medel betraffande Usama bin Ladin,
talibanerna samt personer och organisationer som forknippades med dessa.

73 Bethlehem s. 295, Lysén Géran, “Targeted UN sancitons”, s. 5.
7 Radets forordning 337/2000, preambeln.
" Artikel 3 och 7.
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Reglerna motiverades utifran syftet att forhindra en snedvridning av
konkurrensen.”

Till forordning 467/2001 bifogades den av sanktionskommittén uppréttade
namnlistan Gver personer och organisationer, vars ekonomiska tillgangar
skulle frysas. Inga medel fick direkt eller indirekt stallas till deras
forfogande och eventuell 6vertrddelse av forbudet skulle straffas av
medlemsstaterna.’’

Kommissionen bemyndigades att revidera sanktionslistan pa grundval av de
beslut som Sanktionskommittén fattade. Den 12 november 2001 beslutade
Kommissionen att utvidga listan till foljd av de beslut som fattades i FN
efter terrordaden den 11 september 2001 och de tre svenskarna kom
fortsattningsvis att &ven omfattas av de namnlistor som bifogades
forordning 467/2001.7

Kommissionen har efter mars 2001 antagit ett flertal forordningar angaende
komplettering av  sanktionslistorna. Forédndringarna har varit i
Overensstaimmelse med de beslut som Sanktionskommittén har fattat varfor
kretsen av personer som omfattas gradvis har utvidgats. Genom
Kommissionens beslut fran den 19 oktober 2001, sa kom EU-medborgare
att omfattas av sanktionsatgarder for forsta gangen.”

3.3.3 Radets férordning (EG) nr 881/2002

Uppréattandet av FN-resolution 1390 resulterade i att dven de EU-réttsliga
sanktionerna var i behov av en revision. Den 27 maj 2002 antogs GUSP
2002/402 samt radets forordning 881/2002 om inforandet av sarskilda
restriktiva atgarder mot vissa med Usama bin Ladin associerade personer
och enheter och forordning EG nr 467/2001 kom att upphora.

Forordning 881/2002 ar anpassad efter den fdrandrade situationen i
Afghanistan och baseras sarskilt pa artikel 60 och 301 EGF samt artikel 308
EGF.® Atgarderna anses vara nodvandiga i syfte att undvika en
snedvridning av konkurrensen.®

Sanktionslistan som fanns bifogad till férordning 467/2001 6verfordes till
forordning 881/2002 och de tre svenskarna kom fortsattningsvis att omfattas
av forordning 881/2002. Kommissionen bemyndigades fortsatt kompetens

"¢ Preambeln p. 3. Artikel 2.

7 Artikel 2.

'8 Artikel 10.

7 Andersson, Cameron, Nordback s. 117.
8 Artikel 308 omfattar fordragsutfyllnad.
81 Se preambeln p. 4.
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att andra eller komplettera listan pd grundval av Sanktionskommitténs
beslut.®”

Da forordning 881/2002 bygger pa sékerhetsradets resolutioner sa har de
EU-réttsliga sanktionerna i likhet med FN-sanktionerna givits en global
rackvidd och EU-sanktioner kan nu &ven riktas mot enskilda individer utan
att nagon specifik anknytning mellan ett sanktionssubjekt och ett territorium
behover etableras, se kap. 2.2.3.

3.3.4 Radets forordning (EG) nr 2580/2001

Med anledning av upprattandet av FN-resolution 1373, beslutade Radet att
genomfora ytterligare ett europeiskt lagstiftningspaket angaende
bekampning om terrorism. Paketet bestar av tva gemensamma standpunkter,
GUSP 2001/930 och GUSP 2001/931 samt forordning 2580/2001.
Gemensam standpunkt 2001/930 ar en avskrift av resolution 1373.
Standpunkt 2001/931 och forordningen innehdller i sin tur regler om
frysning av terroristers ekonomiska tillgangar. Till de sistnamnda
bestammelserna har listor bifogats med namn Over personer och
organisationer vars ekonomiska tillgangar skall sparras. Listorna har
upprattats av EU och bygger till skillnad fran forordning 881/2002 inte pa
Sanktionskommitténs sanktionslistor.2® Férordning 2580/2001 utgdr saledes
ett sarskilt EU-system angaende bekdmpning av terrorism och motiveras
utifran att terrorism anses vara ett sarskilt hot mot fred och sékerhet, varfor
bekampning av terrorism skall erhalla hdg prioritet inom EU-samarbetet.
Den jsgridiska grunden for sanktionerna utgors av artikel 60, 301 och 308
EGF.

Till den gemensamma standpunkten 2001/931 samt forordning 2580/2001
har kriterier uppstéllts for hur sanktionslistorna bor utformas. Det skall
finnas exakta uppgifter eller fakta som visar att ett beslut har fattas av en
behérig myndighet betréffande de personer, grupper eller enheter som avses.
Beslutet kan vara en dom, men det kan ocksa utgora ett inledande av en
undersokning, ex. forundersokning eller andra réattsliga atgarder i fraga om
en terroristhandling eller forsck till medverkan av en sadan. Om beslutet
galler en undersokning eller andra rattsliga atgarder som inte bygger pa en
dom, maste beslutet grundas pa allvarliga och trovérdiga bevis eller indicier.
Namnlistan bor dessutom kontrolleras var sjatte manad, sa att man kan
forsakra sig om att listan endast innehaller namn pa personer och
organisationer som det ar befogat att de ar foremal for sanktionsatgarder. |

82 Preambeln p. 8.

8 Om en person ar foremal for sanktioner enligt forordning 467 eller 881, s& kan de inte
omfattas av férordning 2580. Preambeln férordning 2580/2001 p. 15.

8 Artikel 2 (3), 2 (1) (a).
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dokumentet finns &ven en definition av vad som avses med begreppet
terroristhandling till ledning for bedémningen.®®

Kriterierna som uppstélls i férordning 2580/2001 och GUSP 2001/931 &r
mer preciserade an de som galler i forhallande till al-Qaida sanktionerna.
Lagstiftningspaketet har valkomnats fran manga hall eftersom Radet inte ar
beroende av Sanktionskommitténs beslut vid en revidering av
sanktionslistorna och eftersom kriterierna anses ge mojlighet till ett storre
utrymme for rattsakerhetsfragor.®

Nar GUSP 2001/931 och férordning 2580/2001 arbetades fram var nagra
medlemsstater osakra pa om det 6verhuvudtaget fanns rattslig grund i EG-
fordragen att besluta om frysning av ekonomiska tillgangar tillhorandes
personer som vistades inom Unionen. Medlemsstaterna beslutade darfor att
sanktionerna under forordning 2580/2001 enbart skall omfatta personer och
enheter som vistas utanfor EU, s.k. externa namn. Namnlistan som har
bifogats forordning 2580/2001 géller saledes enbart namn pa individer som
inte & medlemmar i EU. Den gemensamma standpunkten ar endast
bindande pa mellanstatlig niva, varfor listan som har bifogats till
standpunkten &ven omfattar interna namn, dvs. namn pa personer som &r
unionsmedborgare eller som &r bosatta inom unionen. Personerna som
omfattas av den gemensamma standpunkten ar dock enbart foremal for
straffrattsliga och polisidra atgarder som beslutas under den tredje pelaren.?’

3.3.5 Ekonomiska sanktioner och den svenska
rattsordningen

Frysningsbestdammelserna som genomforts inom ramen for det EG-réttsliga
samarbetet paverkar den svenska rattsordningen bade direkt och indirekt.
EG-forordningar ar enligt artikel 249 EGF bindande till alla delar och direkt
tillampliga i varje medlemsstat. EG: s forordningar angdende frysning av
terroristers tillgangar ar darfor direkt tillampliga som svensk lag och inga
andringar kravs av den nationella réattsordningen for att forordningen skall
aga giltighet. De tre somalisvenskarnas ekonomiska tillgangar sparrades
som en direkt konsekvens av att EG antog radsférordningar med tillnérande
sanktionslistor och inga fordndringar av svensk ratt har vidtagits. | praktiken
har Sverige uppfyllt sina folkréttsliga forpliktelser enligt FN-stadgan genom
EG: s radsforordningar.®

8 | opsedel Utrikesdepartementet, “frysning av ekonomiska tillgéngar med misstankt
terrorismkoppling”. Se &ven artikel 1 EG nr 2580/2001.

8 Granskningsarende 2001/02:25.

Ett argument som framforts &r att om det finns tydliga kriterier som visar vilket handlande
frdn en individs sida som motiverar en frysning av deras ekonomiska tillgangar, sa finns det
aven en mojlighet att framstélla motbevisning. Sanktionerna som riktas mot al-Qaida och
med dessa associerade innehaller inga kriterier som visar vilken/vilka handlingar som gor
att vissa personer bor omfattas av sanktionsatgarder. Det har darfor ansetts svart for de
utpekade personerna att framstélla motbevis.

% Debatt i riksdagen 2001/02:30, fredagen den 26 april, anférande 49. Kabinett sekreterare
Hans Dahlgren.

8 Granskningsarende 2001/02:25 s. 3.
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Den svenska rattsordningen paverkas dven indirekt av de EG-réttsliga
frysningsbestammelserna. Férutom EG-sanktionernas primara maltavla,
dvs. de personer som é&r svartlistade, forbjuds tredje part att stodja de
personer som omfattas av sanktionslistorna. Eventuella dvertradelser skall
straffas av medlemsstaterna. Uppréttandet av sanktionslistor utgor en
vasentlig del av de sekunddra sanktionerna, eftersom det medvetandegor for
det ekonomiska samhallet att eventuella affarer med personerna ifraga ar
forbjudet. Om inte det forsta bandet funnits avseende den primara
maltavlan, sa skulle inte de sekundara sanktionerna ha varit tillatna. Straffen
for att overtrada sanktionsbestammelserna faststélls inte i radsférordning
881/2002, utan varje medlemsstat skall faststdlla ett lampligt straff. |
Sverige bestraffas eventuella dvertréadelser enligt 8 § lagen (1996:95) om
vissa internationella sanktioner. Den som bryter mot sanktionsbestimmelsen
kan doémas till boter eller fangelse. Atal kan endast véckas efter férordnande
fran regeringen eller av den myndighet som regeringen beslutar &r
behorig.®

3.3.5.1 Mall dver frysningsreglerna

Reglerna som foranledde att de tre svenskarna fick alla sina ekonomiska
tillhorigheter kan beskriva som ett omfattande nat som bestar av FN-ratt,
EU-ratt samt nationell ratt. Samspelet mellan reglerna schematiseras genom
nedanstaende diagram.

% Granskningsarende 2001/02:25 s. 3.
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Figur 1. Schema 6ver FN-resolutioner samt Gemensamma standpunkter och
Radsférordningar. (Andersson, Cameron, Nordback, s. 119.)

Sanktionslistorna som beslutats av Sanktionskommittén kan &ndra genom
silent procedure, se kapitel 2.2.4.1. Kommissionen har i sin tur bemyndigats
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behorighet att dndra de namnlistor som bifogats till forordning 881/2002 pa
basis av de andringar som Sanktionskommittén beslutar gallande al-Qaida
sanktionerna. Kommissionen besitter saledes inte mandat till att
sjalvstandigt andra sanktionslistorna, utan &r beroende av de atgarder och
beslut som vidtas inom FN.%

Sanktionslistorna som upprattats under forordning 2580/2001 &r i motsats
till forordning 881/2002 inte beroende av Sanktionskommitténs beslut.
Listorna skall uppdateras regelbundet och Radet har givits befogenheten att
andra listorna.**

3.4.1 EU-sanktioner och EG-domstolen

FN-sanktionerna kan enbart omprovas pa diplomatisk vag inom FN, da
Sakerhetsradet inte &r ett judiciellt organ, se kap 2.2.4.2. Vad galler EU-
sanktionerna sa har de personer och organisationer som omfattas av
sanktioner mojlighet att utveckla sin talan infor EG-domstolen med begéran
om omprévning. Enligt artikel 230 EGF kan varje fysisk eller juridisk
person vécka talan mot ett beslut som direkt eller personligen berér henne
aven om beslutet utfardats i form av en forordning. Eventuell talan kan gélla
att beslutsfattarna inom EG inte har varit behoriga att vidta de aktuella
besluten, att vasentliga formforeskrifter har asidosatts, att EG-fordraget har
asidosatts eller att det ar fragan om ndgon form av maktmissbruk. Den som
beddms vara felaktigt behandlad har méjlighet till skadestand.*

De personer som omfattas av de EG-réttsliga forordningarna har ytterligare
ett rattsligt medel till hands i form av att de &ven har méjlighet att vanda sig
till en nationell domstol och vécka talan mot de banker som har verkstéllt
sanktionerna. Da bankernas atagande vilar pa EG: s radsforordningar skall
domstolarna vid behov vénda sig till EG-domstolen for ett
forhandsavgorande. En nationell domstol kan emellertid inte ogiltigférklara
en EG-rattsakt, férutom vid interimistiska beslut.”

3.4.2 Pagaende domstolsforfarande

Bade EG: s rads foérordningar som grundas pa 1267-regimen samt 1373-
regimen ar foremal for processer vid EG: s forstainstansratt. | det foljande
skall enbart processerna avseende 1267-regimen behandlas.

% Se kap 3.3.1. och 3.3.2.

% Se kap 3.3.4.

% Kruse Anders, Brannpunkt.

Fragan om skadestand kan bli aktuell for de tre svenskar som har omfattats av de EU-
rattsliga sanktionsatgarderna. Skadestandsfragan kommer emellertid inte att behandlas i
uppsatsen.

% Lysén, targeted sanctions s. 8.
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De tre svenskarna har vid sidan av insatserna avseende FN-sanktionerna
aven véckt en ogiltighetstalan vid EG-domstolen samt talan om inhibition
vid forsta instansratten.®

Forsta instansratten beslutade att avsla begaran om inhibition den 22 maj
2002. EG-domstolen har fortfarande inte avgjort fragan om ogiltighetstalan.
Arendet skall tas upp till behandling under hésten 2003.%

Eftersom tva av svenskarna har befriats fran sanktionsatgarder ar det enbart
den tredje svensken som har valt att fullfolja sin talan infor EG-domstolen.*®
Partens talan grundas pa EU-sanktionerna  faller  utanfor
tillampningsomradet for artikel 301 EGF. Han har genom sina ombud
framfort att enskilda individer inte kan omfattas av begreppet tredje stat i
artikel 301 EGF. Vidare har det framforts att sanktionerna strider mot
allménna principer i EG-rétten, daribland rétten till advokat. Svenskens
ogiltighets talan skall provas samtidigt som ett mal géllande en engelsk
affarsman som i likhet med de tre svenskarna kom att bli foremal for
sanktionsatgarder efter den 11 september 2001. Denna har i sin tur yrkat att
sanktionerna skall ogiltigférklaras med hanvisning till att de strider mot
aganderatten samt ratten till domstolsprévning, sa som de garanteras i den
Europeiska konventionen for manskliga rattigheter.”’

3.5 Smart sanctions i EU:s regqi

Medlemsstaterna i FN har enligt artikel 48-FN-stadgan skyldighet att se till
att de genomfor sina forpliktelser inom de internationella organisationer dar
de &r medlemmar. Genom artikel 11 och 15 EUF ges mojligheten att inom
omradet for GUSP skapa gemensamma standpunkter som tar hansyn till
besluten under FN-stadgan. | den man kapitalmarkanden berors, kan
atgarder sedan vidtas i enlighet med EG-fordragen i form av férordningar.
Forordningar &r direkt tillampliga som lag i medlemsstaterna och de tre
svenskarna fick sina ekonomiska tillgangar frysta som en direkt konsekvens
av att FN: s resolutioner omvandlades till EG-rétt.

Besluten om frysning av ekonomiska tillgangar innebar att EU har valt att
arbeta utanfor den traditionella mellanstatliga ramen och sanktionerna kan
riktas mot enskilda individer som inte har nagon anknytning till ndgon viss
stat eller territorium.

EG: s mandat ar dock inte obegransat och om en gemensam standpunkt
stracker sig langre an EG-fordragen, sa kan inte atgarder vidtas med hjalp

% T-306/01R. Ogiltighetstalan T-306/02.

% T-306/01R, Aden and others v. EU Council and EC Commission, (2002) ECR 11-2387.
% Enligt ombudens advokat Tomas Olsson har de valt att avsta p.g.a. av kostnadsfragan.
1. 318/01, Omar Mohammed Othman v. Council and Commission.
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av gemenskapsratten. Den instans som provar giltigheten av fordragen ar
EG-domstolen.

Sanktionerna innebdr ett kraftigt ingrepp i de utpekade personernas
ekonomiska liv, da de forlorar ratten att disponera over sina ekonomiska
tillgangar sa lange de omfattas av sanktionsbestimmelserna. Vidare &r
mojligheterna for en omprdvning av sanktionslistorna begrénsade och
sanktionsbestimmelserna ar idag féremal for processer vid EG-domstolen.”

Den féljande delen av framstallningen kommer att delas in i tva avsnitt. Den
forsta delen kommer att koncentreras pa EG-réattstekniska argument. Fragan
besvaras dels genom att se vilka atgarder som kan placeras under samarbetet
for den tredje pelaren, dels genom att se vilken kompetens som féljer av
artikel 301 EGF och artikel 308 EGF. Den andra delen undersoker EU-
sanktionernas forhallande till enskilda individers skydd for méanskliga
rattigheter.

% Cameron, “Targeted sanctions”, s. 99 f.
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4 EU-sanktioner och giltigheten
under EG-fordragen

4.1 Inledning

“The European Union and most national
governments automatically adopt UN economic
sanctions, making it a crime for anyone to
violagg the sanctions by dealing with those on the
list.”

EU sanktionerna gallande frysning av ekonomiska tillgangar har blivit
foremal for en rattsvetenskaplig debatt angdende reglernas giltighet under
EG-fordragen. Det har ifragasatts huruvida det ar lampligt att genomféra
sanktionsatgarder riktade mot enskilda individer inom ramen fér den forsta
pelaren med hansyn till bestammelsernas rattsliga effekt i forhallande till
enskilda individer. Reglerna utgor ett kraftfullt ingrepp i de utpekade
personernas ekonomiska liv och det faktum att enskilda individer pekas ut
som associerade med terroristverksamhet implicerar att de avsiktligt eller
oavsiktligt ar involverade i kriminell verksamhet.'*

Straffratten har av tradition betraktats som nagot utpraglat nationellt och
nagot som utmarker en suveran stat. Det straffrattsligt samarbetet inom den
Europeiska Unionen har dérfor placerats under den tredje pelaren och
omfattas enbart av mellanstatliga samarbetsarbetsformer.®*

| det foljande kapitlet skall det undersokas huruvida ekonomiska sanktioner
riktade mot enskilda individer kan genomféras med hjalp av den forsta
pelaren eller om det &r lampligare att liknande sanktioner omfattas av det
straffréttsliga samarbetet under den tredje pelaren. Inledningsvis redovisas
vilka atgarder som normalt omfattas av den tredje respektive den forsta
pelaren. Darefter foljer en redogorelse gallande tillampningsomradet for
artikel 301 EGF och artikel 308 EGF.

% Cooper Christopher, “UN sanctions ensnare individuals, not just countries”, The Wall
street journal, 2002-05-06.

100 5o exempelvis Kruse Anders, ”Brannpunkt”. Bergman Tore, “Fara for rattsstaten?”,
Advokaten nr 8 2002.

191 Under de senaste tio &ren har utvecklingen av den internationella ratten bidragit till att
laget har fordandrats och dagens straffratt paverkas och influeras allt mer av internationell
ratt. Asp Petter, "EU och den svenska straffratten”, SvJT 20001, s. 555f.
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4.2 Straff eller administrativ atgard?

Det har diskuterats huruvida bestdammelserna om frysning av ekonomiska
tillgangar som riktades mot de tre svenskarna kan betraktas som nagon form
av straffrattsliga eller kvasistraffrattsliga sanktioner. Argumenten grundas
dels pa den rattsliga effekt som reglerna far i forhallande till de individer
som omfattas av atgarderna och dels da det faktum att en person fors upp pa
sanktionslistorna indikerar att de pa nagot satt &r involverade i
terroristverksamhet. %2

Vad géller EU- sanktionerna som utfardats med hénvisning till 1267-
regimen, sa finns det inga kriterier eller normer 6ver vad som kravs for att
en enskild individ skall kunna omfattas av atgarderna. Det enda kriteriet
som kravs for att nagon skall féras upp pa sanktionslistan &r att denne anses
vara associerad med misstidnkta terrorister. Att en person omfattas av
sanktionslistorna innebér saledes inte nédvéandigtvis en anklagelse for brott.
Kriterierna &r tydligare vad avser de EU-sanktioner som utfardats med hjalp
av 1373-regimen. Kortfattat krévs det att en behorig myndighet har beslutat
att den foreslagne personen ar eller har varit inblandad i nagon form av
terroristverksamhet. Radets forordning som ar direkt tillamplig i
medlemsstaterna omfattar dock enbart namn pa personer som inte ar EU-
medborgare samt personer som inte ar bosatta i ett EU land. | det foljande
kommer darfor fokus att placeras pa sanktionerna under 1267-regimen. '

Fragan om sanktionsatgarderna bor betraktas som nagon form av
straffrattsliga sanktioner har ingen direkt begréansande effekt vid
Sékerhetsradets arbete. Vad avser de sanktionslistor som bifogats till 1267-
regimen, sa har Sakerhetsradet bedomt att de utpekade personerna utgor ett
hot mot internationell fred och sékerhet och fragan om sanktionerna kan
betraktas som straffrattsliga, administrativa eller civilrattsliga &r irrelevant
for Sakerhetsradet nar de fattar sitt beslut. Sékerhetsradet tolkar
tillampningsomradet for FN-stadgan och den ar inte beroende av de
klassificeringar som gors i nationell ratt.***

Sékerhetsradet har ett mycket brett mandat till foljd av artikel 24. Enligt
FN-stadgan skall Sakerhetsradet handla i Overensstammelse med FN: s
andamal och grundsatser. Den internationella domstolen i Haag har vidare
konstaterat att det ar Sakerhetsradet sjalv som i forsta hand satter granserna
for sitt mandat. Om de permanenta medlemmarna kommer Gverens nér ett
beslut skall fattas, sa innebar det att sakerhetsradet i princip har oinskrankta
befogenheter. Att ifrdgasatta sanktionerna utifrin FN-stadgan och
Sékerhetsradets kompetens ar saledes komplicerat eftersom huvudregeln &r
att Sékerhetsradet sjalv satter granserna for sin befogenhet och eftersom
deras mandat ar flytande.*®

102 3¢ exempelvis Cameron, Targeted sanctions s. 12.
103 5e kap 3.3.2 och kap 3.3.4.

104 Gsterdahl s. 909 f.

1% Gsterdahl s. 909 f.
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Den instans som har ratt att utdva kontroll éver FN: s sakerhetsrad &r den
internationella domstolen i Haag. Det kravs dock nagot mycket allvarligt for
att domstolen i Haag ska anse att sakerhetsradet har Overskridit sina
befogenheter. Den internationella domstolen har inte blivit tillfragad vad
avser sanktionerna under 1267-regimen.*®

Aven om fragan géllande klassificeringen av sanktioner inte nédvandigtvis
har nagon effekt vad galler Sakerhetsradets beslut, sa har det betydelse i
forhallande till de EU-rattsliga sanktionerna. EU: s mandat till att
genomféra olika typer av atgarder baseras pa den kompetens som
medlemsstaterna  har  Overlamnat genom fordragen. Straffrattsliga
sanktionsatgarder skall beslutas med hjalp av den tredje pelaren och
atgarder som bedoms vara administrativa ekonomiska sanktioner skall
omfattas av arbetet under den forsta pelaren.'%’

Det rader delade meningar om huruvida EU-sanktionerna kan anses rymmas
inom ramen for EG-férdragen. De som har stallt sig positiva till
sanktionerna ser bekampning av terrorism som ett av de mal som faller
inom gemenskapens intresse. Den europeiska unionen bygger pa principer
om mansklig frihet, vardighet och respekt for de ménskliga rattigheterna och
terrorism blir foljaktligen ett allvarligt brott mot dessa principer. Att trygga
freden blir darmed ett fundament for unionens existens och ratten att
lagstifta om sanktioner gentemot enskilda faller som en naturlig foljd inom
ramen for gemenskapsrétten. Kritikerna menar i sin tur att gemenskapens
syfte ar att reglera den inre markanden och atgarder som riktas mot enskilda
individer i syfte att bekdmpa terrorism &r en uppgift som bor falla inom
respektive medlemsstats ansvar. Inga bestdmmelser i fordragen mojliggor
lagstiftning om frysning av ekonomiska tillgangar. Dylika atgérder &r battre
lampade for mellanstatligt samarbete, exempelvis inom det straffrattsliga
och polisi4ra samarbetet som omfattas av den tredje pelaren.*®

4.2.1 Straffratt och den tredje pelaren — Historik

Vid inrattandet av den Europeiska Gemenskapen var malsattningen enligt
grundfdrdragen att samordna de europeiska ldndernas ekonomiska politik
och straffratten var ett omrade som foll utanfor samarbetet. | takt med att
samarbetet inom EG utvecklades kom &ven straffratten att bli foremal for
intresse.'%°

EG-domstolen fastslog relativt tidigt att EG-ratten inte upphorde att galla
enbart pa grund av att en EG-réttslig regel kunde anses passera en nationellt
fastlagd grans mellan olika rattsomraden. Att ndgot var att betrakta som

106 Bsterdahl s. 909 f.

197 e kap 1.1.7.1 och kap 1.1.7.3.

198 Kruse Anders, “Brannpunkt”.

109 Asp Petter, “EU och straffratten, studier rérande den europeiska integrationens
betydelse for den svenska straffratten”, Uppsala lustus 2002, s. 27.
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straffratt enligt nationell ratt var inte avgérande vid bedémningen av vad
EG-fordragen skulle anses omfatta. Straffratten betraktades dock fortfarande
som nagot exklusivt nationellt. EG hade inte nagon straffrattslig kompetens
och de nationella straffrattsliga systemen skulle i princip inte paverkas av
EG-ratten.'™

Synen pa straffratt inom det europeiska samarbetet forandrades till foljd av
att brottslighetens karaktar och samhallets struktur andrades. Da de inre
granserna avskaffades uppstod ett behov av att vidta atgarder inom EU och
den tredje pelaren skapades. Samarbetet under den tredje pelaren omfattade
da asyl och immigrationsfragor, kamp mot narkotikamissbruk och
bedrégeri, civilrattsligt och straffrattsligt samarbete samt tull och
polissamarbete. ***

Innan den tredje pelaren traktatfastes praglades samarbetet av flera olika
samarbetsforum utan nagon inbordes koordination. Genom att samla
samarbete som en sérskild del i Unionsfordraget och placera det under
gemenskapens institutioners samarbete forstarktes effektiviteten och
koordineringen forbéattrades. Den tredje pelaren kom emellertid att bli
foremal for kritik dd malen for samarbetet inom den tredje pelaren inte
ansags vara tillrackligt tydligt formulerade och da det ansags lampligare att
placera en del av sakomrddena under gemenskapsratten. Genom
upprattandet av Amsterdamfordraget genomfordes betydande féréandringar
av tredjepelarsamarbetet. Samarbetsomradets inskranktes samtidigt som
innehallet i den resterande delen fortydligades och
funktionsforutsattningarna for regleringsinstrumenten effektiviserades.'*?

4.2.2 Aktuellt straffrattsligt samarbete

Samarbetet under den tredje pelaren har 6kat i omfang under de senaste
aren. | den ursprungliga fordragstexten till Maastrichtfordraget
karakteriserades det straffrattsliga samarbetet som en fraga av allmant
intresse och det l&mnades i princip 6ppet vad samarbetet kunde omfatta.
Malet fortydligades genom Amsterdamfordraget och idag star det
uttryckligen i fordragen att syftet med arbetet inom den tredje pelaren ar att
skapa ett omrade baserat pa frihet, sakerhet och rattvisa, vilket skall uppnas
genom gemensamma insatser i form av polissamarbete, straffrattsligt
samarbete i kriminalsaker och slutligen genom att férebygga och bekampa
rasism. Samarbetsomraden som utpekas sarskilt ar  terrorism,
manniskohandel, Overgrepp mot barn, olaglig narkotika handel och
vapenhandel samt korruption och bedrageri.**® | férdraget foreskrivs tre

119 Aprahamsson Olle, ”EG-domstolen och de grundldggande rattigheterna”, SVJT 2002, s.
363.

11 Asp, “EU och straffratten”, s. 28 ff.

112 Omraden som tidigare omfattades av omrédet for rattslig och inre sékerhet éverférdes
till omradet under den forsta pelaren, hér ibland asyl och immigrationspolitiken samt det
civilrattsliga samarbetet.

Asp, "EU och straffratten”, s. 29 ff.

113 Artikel 29 EUF.
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tillampliga metoder for att uppna de foreskrivna malen. For det forsta
genom ett ndrmare samarbete mellan polismyndigheter och tullmyndigheter,
t.ex. med hjélp av Europol. For det andra genom ett ndrmare samarbete
mellan juridiska och andra relevanta myndigheter och slutligen genom
harmonisering av straffrattsliga bestammelser.'**

En rad handlingsplaner och strategier har antagits till ledning for arbetet
inom den tredje pelaren, varav de s.k. Tammerfors slutsatserna har erhallit
stor betydelse for EU-samarbetet under de senaste aren. Dokumentet
beskriver vilka omraden som skall prioriteras samt hur arbetet skall
drivas.'®

Den globala eller narmast i FN drivna kriminalpolitiken paverkar &ven
beslutsfattandet inom EU. | exempelvis Tammerforsdokumentet sa
framhaver Radet betydelsen av att EU vid réattsliga och inrikes fragor
utvecklar mojligheterna till att agera och bli betraktad som en viktig aktor
pa den internationella arenan med andra internationella organisationer,
sarskilt d& Europaradet och FN.*®

Fordragsbestammelserna ar saledes inte nagra valavgransade rattsregler som
uppstéller tydliga ramar for vad som omfattas av den tredje pelaren, utan
betraktas vanligen som ett uttryck for politiskt samforstand om att det finns
ett varde att ga vidare och samarbeta inom de omraden som namns i
fordragstexten. Artikel 29-41 EUF kan darfor betraktas mer som en agenda
for arbetet inom den tredje pelaren &n som en uttbmmande reglering av den
kompetens som ryms inom den tredje pelaren.'*’

Samarbetet inom den tredje pelaren ar fortfarande i ett inledande skede. Den
tredje pelaren skapades for ca tio ar sedan och det ar forst de senaste fyra
aren som mojligheterna till samarbete har utokats genom
Amsterdamfordraget. Installningen om att EU kan paverka den nationella
straffratten ar forhallandevis ny. Vilken effekt Amsterdamfordraget har
inneburit for pelarindelningen och den tredje pelaren kan &nnu inte
bedémas. Nya instrument och idéer har framforts i ett hastigt tempo och det
kan darfor inte forutséttas att de straffrattsliga arendenas stéllning mellan
pelarna eller indelningen av behorigheten mellan EU och dess
medlemsstater kommer att forbli oférandrad, utan det & mer realistiskt att
anta att den dynamiska utvecklingen kommer att fortsatta.'*®

I sammanhanget boér EU: s Framtidskonvent ndmnas. Konventet lades fram i
samband med Nice fordraget ar 2000 och innebar en omarbetning av EU-
fordragen och av politikomradena i EU-fordragen. Malet ar att skapa en

114 Artikel 30,31 EUF. Lahti Raimo, ” Straffréttsligt samarbete i EU:s tredje pelare — n&got
att stréva efter? s. 433-444.

115 Asp, “EU och straffratten” s 45.

16| ahti Raimo, ” Straffréttsligt samarbete i EU:s tredje pelare”, s. 440.

17 \Wersall Fredrik, "Straffratt och politik, vad &r vad inom den tredje pelaren?” s. 668 f.
118 \Wersall Fredrik, "Straffratt och politik”, s 669f.

Asp, "EU och straffratten”, s. 62.
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konstitution som tydligt visar EU: s mal och varderingar samt anger vem
som skall ansvara for vad. Fordragen skall darmed férenklas och den
nuvarande pelarstrukturen kan férandras.™

4.2.2.1 Handlingsplanen efter den 11 september 2001

Efter terrorddden mot USA samlades Radet till ett extra mote den 21
september 2001 i syfte att analysera den internationella situationen efter
terrorattackerna och for att ge impulser till insatser fran EU: s sida. Under
motet framkom att terrorism ansdgs utgora en utmaning mot Gppna och
demokratiska samhallen och det Europeiska Radet beslutade att kampen mot
terrorismen i hogre grad 4n tidigare skulle vara ett prioriterat mal for EU%.

Under motet upprattades och godkandes foljande handlingsplan®?:

1 I linje med Tammerforsslutsatserna godkandes inforandet av ett
europeiskt haktningsbeslut och en gemensam definition av terrorism.

2 Gemensamma utredningsgrupper skulle upprattas och en gemensam
forteckning Over terrorister skulle framstéllas.

3 Europol skulle intensifiera sitt arbete mot terrorism och de skulle vidare
utveckla ett nara samarbete med sina amerikanska kolleger.

4 Man skulle vidare gora slut pa finansieringen av terrorism. Kraftfulla
insatser ansags vara nodvandiga och Ekofinradet anmodades att vidta
nodvandiga atgarder for att bekampa terrorismen. Direktivet om
penningtvétt skulle utvidgas och ett rambeslut gallande frysning av
egendom skulle genomféras.

I linje med handlingsplanen ovan har foljande rattsakter antagits:

» Rambeslut RIF 2002/465 fran den 13 juni 2002, om bekdmpning av
terrorism. Rambeslutet innehaller bl.a. krav pa att vissa typer av
handlingar skall de betraktas som terrorismbrott, forutsatt att de utférs
i vissa syften. Vidare framstalls krav angaende vilka pafoljder som
skall félja dess handlingar.'?

« Rambeslut RIF 2002/584 fran den 23 juli 2002 angaende en europeisk
arresteringsorder. Rattsakten bygger pa att de rattsliga myndigheterna
I medlemsstaterna erkénner varandras beddmningar och beslut. Vidare
s har kravet pa dubbel straffbarhet avskaffats. Reglerna medfor att
utlamning mellan medlemsstater blir enklare och effektivare.*?

« Rambeslut RIF 2003/577 fran den 22 juli 2003. Rambeslutet
innehaller regler som ger utrymme till att frysa bevis och egendom vid
en brottsutredning. Avsikten ar att snabbt forhindra att foremal
forsvinner. Medlemsstaten dar forundersokningen pagar fattar beslutet

119 skrivelse 2001/02:115 9 ff.

120 Bylletin EU 9-2001, Slutsatser och handlingsplan (7/20)

121 Bulletin EU 9-2001, Slutsatser och handlingsplan (7/20)

122 EGT L 162, 20/06/2002 s. 001-003.

122 EGT L 190 18/07/2002 s. 0001-0020. Ju Betankande 2001/02:JuU22, Faktablad
Justitiedepartementet, november 2001.
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om frysning av tillgangar och beslutet verkstélls av den stat dar
tillgangarna finns.*?

4.2.3 Straffrattsliga sanktioner och den forsta pelaren

Redogorelsen ovan visar att den tredje pelaren ger mojlighet till att anta
rattsakter i syfte att bekdmpa terrorism, artikel 29 EUF.
Fordragshestammelserna ar vidare inte nagra vélavgransade regler som
uppstéller tydliga ramar for vad samarbetet kan anses omfatta, utan kan
betraktas som ett uttryck for att det finns ett varde att samarbeta inom de
omraden som namns i fordragen. Ett brett spektra av rattsakter kan saledes
teoretiskt sett beslutas med stod av den tredje pelaren och utifran tredje
pelarens utformning sa torde det finnas utrymme for att inféra regler
angaende frysning av misstankta terroristers och med dessa associerades
ekonomiska tillgangar. Genomforandet av rambeslutet fran den 22 juli 2003
angaende mojligheten att frysa egendom och bevismaterial indikerar
dessutom att det finns utrymme for att reglera ekonomiska sanktioner
riktade mot enskilda individer inom ramen for tredje pelarsamarbetet.

Oavsett vilket utrymme det finns for att genomfora ekonomiska sanktioner
med hjalp av den tredje pelaren och oavsett de aktuella ekonomiska
sanktionernas straffrattsliga karaktar, sa har Radets uppenbarligen ansett att
atgarderna mot al-Qaida och med dessa associerade samt sanktionerna under
forordning 2580/2001 &r administrativa ekonomiska sanktioner, eftersom
reglerna de facto har placerats under den férsta pelaren.'?®

Det ar en allman uppfattning att det i dagslaget inte finns nagon positiv
straffrattslig kompetens inom den forsta pelaren. Straffrattsligt samarbete
skall falla under den tredje pelaren med héanvisning till medlemsstaternas
suveranitets ansprak. EG domstolen har dessutom upprepade gangar slagit
fast att straffratten ar ett omrade som faller utanfor gemenskapsratten. 2

Administrativa sanktioner som genomfors med stdd av EG-fordragen kan
emellertid manga ganger drabba enskilda individer mycket hart och kan ha
drag av straffrattsliga atgarder trots att de har placerats inom samarbetet for
den forsta pelaren. Det har darfor uppstatt en debatt om huruvida det i
praktiken finns utrymme for att genomfora straffrattsliga sanktioner under
EG-fordragen samt vilka mojligheter det finns for att inféra administrativa
sanktioner med straffrattslig karaktar under den forsta pelaren.*?’

Trots omfattande diskussioner angaende vilka typer av sanktioner som skall
omfattas av straffrattsligt respektive gemenskaprattsligt samarbete, sa finns
det fortfarande ingen vedertagen teoretisk definition Over vilka penala

24 EGT L 196 02/08/2003 s. 0045-0055.

125 \/ad galler forordning 2580/2001, s& omfattas enbart personer som inte ar EU-
medborgare eller som inte &r bosatta i ett EU land, eftersom flera medlemsstater var
tveksamma huruvida sanktionerna rymdes under EG-fordragen.

126 Asp, “EG:s sanktionsratt, ett straffrattsligt perspektiv”, Uppsala lustus 1998, s. 569.

127 Se exempelvis Rédets férordning 17/62.
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sanktioner som kan omfattas av den forsta pelaren och vilka som bor
placeras under den tredje.*?®

Talan har vackts vid EG-domstolen huruvida vissa administrativa EG-
rattsliga sanktioner egentligen dar straffréattsliga sanktioner, vilka skall
regleras under den tredje pelaren. Domstolen har dock hittills konsekvent
slagit fast att sanktionerna i fraga inte har varit att anse som straffrattsliga
atgarder och att EG i de aktuella fallen har varit behérig till att lagstifta om
sanktionerna. Domstolen har fallt sitt avgorande utan nagon utforligare
motivering. Det finns saledes ingen behjalplig domstolspraxis over vilka
kriterier som pekar pa att en atgard skall betraktas vara en tillaten
administrativ ekonomisk sanktion eller var gransen gar mellan den tredje
och forsta pelaren.'?

Om det hédvdas att det finns utrymme fOr att genomfoéra administrativa
penala sanktioner inom ramen for den forsta pelaren, sa bor det vara en
ofrankomlig regel att det skall finnas en explicit och specifik regel i EG-
fordragen som sanktionsatgarderna grundas pa. Omfattningen av artikel 301
EGF och 308 EGF blir har aktuell."*

4.3 EG-domstolen och rattskallor

Den instans som avgor fragan om frysningsbestammelsernas giltighet under
EG-fordragen ar EG-domstolen. EG-domstolen &r en gemenskapsrattslig
institution som har etablerats i enlighet med EG-férdragen. Behdorigheten
och kompetensen inskrénker sig till den som uttryckligen anges i fordragen
samtidigt som domstolen &r den hogsta uttolkaren av EG-rétten. EG-
domstolen kan sdgas fungera som en internationell, konstitutionell och
administrativ domstol samt civildomstol, men &r i realiteten en internationell
domstol eftersom dess existens harleds fran de fordrag utifran vilka den har
skapats.™*

EG-domstolen har enligt artikel 220 EGF i uppgift att varna om lag och ratt
vid tolkning och tillampning av EG fordragen. Uttrycket lag och rétt har av

128 Diverse rattsvetenskaps man har forsokt att strukturera upp och forklara pelarsystemet
och indelningen mellan den férsta och tredje pelaren genom att tala om straffratt i bredare
och vidare bemarkelse samt genom att systematisera straffratt som straffratt och egentlig
straffratt. Phd. Thomas Elholm utgar fran en tes dar de kriterier som far betydelse vid en
bedémning &r beroende av om man utgar fran effektivitetshansyn eller rattsakerhetshansyn.
Dvs. den straffrattspolitiska ideologi som man valjer att utga ifran blir avgorande for hur en
sanktion skall klassificeras. Straffrétten ar inte ndgon definitiv vetenskap utan varierar med
tradition och kultur. Elholm Thomas, "EU-svig. En studie i dansk strafferet”, jurist og
ekonomforbundets forlag, 2002. s. 395 ff.

129.C 240/90. Se aven Elholm s, 226 ff.

130 Andersson, Cameron, Nordback s. 121.

131 Det faktum att general advokater arbetar inom domstolen och att ad-hoc domare saknas
andrar inte domstolens karakteristika som internationell domstol. Lysén Géran,
"Folkrattsligt ansvar: En studie av EG/EU och dess medlemsstater”, Uppsala lustus;
Swedish institute of international law. Uppsala 2002, s. 164.
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EG-domstolen tolkats till att innebara nagot utdver sjalva fordragen och
genom rattspraxis har domstolen kommit att tillimpa och for
gemenskapsrattens del l4gga fast vissa allménna rattsprinciper som hérletts
fran fordragen eller medlemsstaternas rattssystem. (Inom omradet for
manskliga rattigheter har olika rattsprinciper hamtats fran folkrattsliga
kdllor. En kalla som framforallt har fatt mycket utrymme ar
Europakonventionen for méanskliga rattigheter.) Se narmare kap 5.3.**

EG ér inte traktatrattsligt bunden av FN-stadgan och féljaktligen inte heller
av Sakerhetsradets resolutioner. EG &r en internationell organisation och for
att en eventuell folkrattslig skyldighet skall foreligga krévs det att EG
undertecknar FN-stadgan. Situationen forandras inte av att Sékerhetsradet
kan besluta om resolutioner som riktas mot alla stater eller internationella
organisationer med krav om att de skall vidta sarskilda atgarder. Visserligen
kan resolutionerna genomféras inom EU p.g.a. att FN: s medlemsstater &r
skyldiga att ta hansyn till FN-stadgan aven nér dessa agerar till foljd av sitt
medlemskap i EU, se artikel 48 FN-stadgan, artikel 11 och 15 EUF.**®

EG-domstolen besitter naturligtvis inte ndgon kompetens till att bedéma
legaliteten av Séakerhetsradets resolutioner. Domstolen kan emellertid vid
sitt arbete vara skyldig att respektera resolutionerna nér de tolkar EG-rétten.
FN-stadgan och Sékerhetsradets resolutioner ar en del av den allmanna
folkratten och likt andra internationella domstolar kan EG-domstolen ta
hansyn till folkrattsliga kallor vid tolkning och tillimpning av EG-rétten.'**

4.3.1 EG-domstolen och tolkningsmetoder

Olika folkrattsliga kéllor kan saledes tillmatas betydelse nar EG-domstolen
skall varna om lag och rétt. | detta ssmmanhang bér dven nagot tillaggas om
EG-domstolen och tillampliga  tolkningsprinciper. EG-domstolens
tolkningsprinciper praglas av att EG-ratten anses ha en specifik och
sjalvstandig inneb6rd. EG-ratten kan darfor inte jamforas direkt med
motsvarande begrepp inom den nationella ratten. Domstolen har i sin praxis
hanvisat bade till systematiska, teleologiska samt bokstavliga tolkningar.
Domstolen har dock under de senaste aren intagit ett teleologiskt
forhallningssatt dar hansyn tas till regelns syfte och &ndamal.**

EG-domstolen kan sidgas ha en dynamisk syn pa sin roll som
rattsgestaltande organ i jamforelse med nationella domstolar. EG-ratten har
utvecklats genom samarbetet pa internationell niva. Vidare ar EG-ratten inte
nagon statisk disciplin, utan utvecklas kontinuerligt. Eventuella brister som

132 Melin, Schader, “EU: s konstitution”, s, 79 f, s. 101.

133 | ysén Géran, “Targeted UN sanctions: on the issue of legal sources and their
application and also some procedural matters, s. 5.

134 | ysén Goran, “Targeted UN sanctions”, s. 5.

135 | mélet Continental Can (1973) ECR 215 uttalade domstolen att for att svara pé fragan
om en fordragsartikels innehall...”maste man ga tillbaka till andan, det allmanna
sammanhanget och lydelsen i artikel 86, liksom till fordragets systematik och mal”.
Melin, Schéder, ”"EU: s konstitution ” s. 8 7.
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kan uppsta i fordragstexten avilar det EG-domstolen att I6sa. Fordragen far
sedan tolkas och tillampas utifran de syften och principer som kan utlasas ur
texten, sedda med EG: s syften som bakgrund. EG-ratten ses som en
sammanhangande disciplin och normsystem och tillkomna texter forutsatts
bygga pa det redan etablerade regelverket och man forutsatter att de aven ar
avsedda att anpassas i detta existerande system.**®

Domstolens  tolkningsstil  har  beskrivits som relativt fri, starkt
andamalsbestamd och dynamisk.”*’ Domstolen hanvisar ofta till att
I6sningen &r den som ar mest effektiv for gemenskapsratten, s.k. effet utile.
Domstolen forefaller vidare medvetet strava efter att stédja gemenskapens
vidare integration. Domstolen kan sdgas ha efterstravat ldsningar som har
starkt gemenskaperna, utvidgat gemenskapens rackvidd och gett vida
befogenheter at institutionerna, bade i overgripande fragor och i mer
begransade fragestallningar. Under de senaste aren har dock EG-domstolen
blivit mer forsiktig vid sina avgoranden och har kommit att halla en
forsiktigare linje vid sin tolkning.*®

4.4 Artikel 301 EGF och 308 EGF

Giltigheten av radets forordning 881/2002 samt 2580/2001 har ifragasatts
utifran tillampningsomradet for artikel 301 EGF och artikel 308 EGF.

Enligt artikel 301 EGF sa kan ekonomiska sanktioner riktas mot tredje land.
Det star dock inte uttryckligen i fordragstexten att dven enskilda individer
kan omfattas av sanktionsatgarder, varfor det har diskuterats huruvida
begreppet tredje land kan tolkas till att a&ven omfatta enskilda individer.**

Forutsdttningarna for en dynamisk tolkning av begreppet tredje land skall
analyseras utifran i) rattsakter som Radet tidigare har vidtagit med hjalp av
artikel 301 EGF, ii) EG-domstolens praxis, iii) de internationella
forpliktelser som EU medlemsstaterna star under och iiii) slutligen med
hanvisning till artikel 308 EGF om fordragsutfylinad.

4.4.1 Radets praxis

Ekonomiska sanktioner ar ett viktigt utrikespolitisk verktyg for EU och ett
antal sanktioner har upprattats genom aren. Dels finns det sanktioner som
baseras pa FN-resolutioner och dels sanktioner som enbart har som syfte att
tillvarata EU: s malsattningar. Under de senare aren har bruket av riktade
ekonomiska sanktioner blivit vanligare, eftersom man har strévat efter att
effektivisera sanktionerna och att minska de humanitara kostnaderna.'*°

136 Melin, Schader, "EU:s konstitution” s. 87.

37 Due Ole, ”EF domstolens praxis som integrationsfremmende faktor”, Juridisk Tidskrift
1991-92, s. 412.

138 Melin, Schader, "EU: s konstitution” s. 82 ff.

139 Andersson, Cameron, Nordback. s. 120. Ahmed C306-01.

140 e kap.2.2.
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De personer och organisationer som tidigare har blivit foremal for EU-
rattsliga sanktioner kan dock knytas till en stat eller ett territorium,
exempelvis i egenskap av att de varit offentliga statsrepresentanter.
Sanktionerna riktade mot al-Qaida och med dessa associerade skiljer sig
darfor fran tidigare praxis eftersom det enda kriteriet for att en individ skall
kunna omfattas av atgéarder ar att individen misstanks vara knuten till al-
Qaida. Al-Qaida &r ingen statlig organisation, utan ar ett Oppet natverk i den
bemérkelsen att den har noder i ett flertal l1ander och kraven for att kunna
anses vara ansluten till natverket &r lagt stallt. (Aven radets forordning
2580/2001 har en global rackvidd och kan riktas mot terrorister generellt.
Forordningen kan dock inte tillampas mot EU-medborgare eller personer
som &r bosatta i ett EU-land.)**

Amnesomrade Datum Artiklar Publicering Kommentar
Radets forordning 12-09-2002 | Artikel 301 |EGT L 348 Importférbud
(EG) nr 2290/2002 21.12.2002 s. 56

om import till

gemenskapen av

raddiamanter fran

Sierra Leone.

Radets forordning 22-07-2002 |Artikel 301 |EGT L 194 Importférbud
(EG) nr 1318/2002 23.07.2002 s.1

om vissa restriktiva

atgarder med

avseende pa Liberia

Radets férordning 27-05-2002 | Artikel 60, EGT L 139 Kan riktas mot
(EG) nr 881/2002 om 301, 308 29.05.2002 s.9 fysiska individer
inférande av vissa utan samband
sérskilda restriktiva med ett visst
atgarder med vissa territorium eller
med Usama bin regering

Ladin, natverket al-

Qaida och

talibanerna

associerade personer

och enheter.

Radets forordning 18-02-2002 | Artikel 60, EGT L 050 Kan riktas mot
(EG) nr 310/2002 om 301 21.02.2002 s.4 fysiska personer
vissa restriktiva med anknytning
atgarder mot till regeringen
Zimbabwe

Radets férordning 27-12-2001 | Artikel 60, EGT L 344 Kan riktas mot
(EG) nr 2580/2001 301, 308 28.12.2001s.70 | fysiska personer
om sarskilda utan samband
restriktiva atgarder med visst

mot vissa personer territorium eller
och enheter i syfte att regering
bek&dmpa terrorism

Rddets forordning 20-11-2000 [ Artikel 60, EGT L 287 Kan riktas mot

141 Cameron, targeted sanctions s. 11.
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(EG) nr 2488/2000 301 EGF 14.11.2000s.19 | fysiska personer

om fortsatt frysande med anknytning
av tillgadngar med till f.d.
anknytning till regeringsmakten

Slobodan Milosevic
och med honom
associerade personer

Radets forordning 22-05-2000 | Artikel 60, EGTL 122 Kan riktas mot
(EG) nr 1081/2000 301 EGF 24.05.2000s. 29 | fysiska personer
om forbud mot med anknytning
forsaljning, leverans till viktiga

och transport till offentliga tjanster
Burma/Myanmar av och hogt uppsatta
utrustning som kan tj&nster

anvandas i det inre
fortrycket eller for
terrorhandlingar och
om frysande av
tillgangar som
innehas av vissa
personer med
anknytning till
viktiga offentliga
tjanster i
Burma/Myanmar

Figur 2. Sanktioner som genomforts med hjalp av artikel 301 och artikel
308 EGF, vad sanktionerna avser samt sanktionsobjekten.

4.4.2 EG-domstolens praxis

Fragan om tillampningsomradet for artikel 301 EGF och tolkningen av
begreppet tredje stat kan dven studeras med hjalp av EG-domstolens praxis.

Det rattsfall som fatt storts uppméarksamhet inom omradet for internationella
ekonomiska sanktioner &r the Bosphorus Airways méalet.*? Arendet gallde
sanktioner som riktades mot Jugoslavien genom EG férordning 990/93
vilken i sin tur baserades pa FN-resolution 820. Enligt artikel 8 forordning
990/93 foreskrevs att sdrskilda transportmedel inom Jugoslavien skulle
konfiskeras, daribland diverse flygmaskiner. Ett turkiskt foretag véackte talan
angaende tolkningen av artikel 8 och havdade att sanktionerna inte kunde
riktas mot flygbolag som &gdes och kontrollerades av icke jugoslaviska
foretag. Malet ger saledes ingen ledning i fragan om tolkningen av artikel
301 EGF, da den aktuella situationen gallde sanktioner riktade mot tredje
stat. Det finns helt enkelt ingen praxis fran EG-domstolen som kan ge
ledning vid fragan eftersom al-Qaida sanktionerna utgor en forandring av
policysystemet och inga liknande regler har provats av EG-domstolen

142 ¢-84/95 Bosphorus Hava Yollari ve Ticaret AS v. Minister for Transport, Energy and
Communications.
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tidigare. Ahmed Yussuf har véackt en ogiltighetstalan vid EG-domstolen
men drendet har inte varit foremal for prévning.**

Det kan observeras att EG-domstolen i malet Bosphorus Airways valde att
gora en andamalsinriktad tolkning av artikel 301 EGF, dar malsattningen for
sanktionen, dvs. internationell fred och sékerhet och behovet av att undvika
eventuella skillnader mellan hur medlemsstaterna valde att hantera fragan
och behovet av att undvika en snedvridning av konkurrensen beaktades. |
praktiken valde alltsd domstolen ta i beaktande de malsattningar som
uppstéalldes i FN-resolutionen eftersom den EG-réttsliga foérordningen
byggde pa denna.'*

4.4.3 Internationella forpliktelser

Giltigheten av sanktionerna under artikel 301 EGF kan &ven studeras i
forhallande till de internationella forpliktelser som EU-medlemsstaterna star
under.

Medlemsstaterna i EU ar till foljd av artikel 25 FN-stadgan folkréttsligt
forpliktade att respektera Sékerhetsradets resolutioner angaende frysning av
terroristers ekonomiska tillgangar. Enligt artikel 103 FN-stadgan skall
resolutionerna &ga foretrade framfor dvriga internationella forpliktelser som
medlemsstaterna lyder under. EU é&r i sin tur inte traktatrattsligt bunden av
FN-stadgan Medlemsstaterna i EU skall dock forsdka att bevara fred och
sékerhet i enlighet med grundsatserna i FN-stadgan, vilket tydliggdrs genom
artikel 11 EUF och 15 EUF.**

Argumenten for en tolkning av artikel 301 EGF som medger att réttsakter
kan genomforas riktade mot enskilda individer, baseras pa tanken att den
Europeiska Unionen bygger pa principer om mansklig frihet samt respekt
for manskliga rattigheter. Terrorism utgor ett brott mot dessa principer och
att lagstifta om liknande sanktioner faller naturligt inom ramen for
gemenskapsratten. Vidare har det framforts att oavsett om FN-sanktionerna
implementeras inom EG-ratten, sd ar medlemsstaterna fortfarande
folkréttsligt forpliktade att respektera FN: s resolutioner. Deras folkrattsliga
skyldighet kvarstar aven om EU-sanktionerna inte genomfors, varfor det
inte har nagon betydelse om samarbetet mot terrorism sker inom ramen for
EG-samarbetet eller genom medlemsstaternas nationella rattsordning.**°

Genom att inféra sanktionerna inom EG-rétten sdkras att alla EU-
medlemsstaterna foljer resolutionerna och de krav som framstalls. EG: s
forordningar ar direkt tillampliga som lag i medlemsstaterna och inga stater
kan undvika sina skyldigheter. Principen om effet utile, dvs. den I6sning
som &r mest effektiv, talar darmed for en extensiv tolkning av artikel 301

143 Canor Iris. s. 140ff. Se kap. 3.4.1.

144 Andersson, Cameron, Nordback, s. 122. Canor Iris. s. 137 ff.
145 e kap 2.2 och kap. 3.2.

146 Andersson, Cameron, Nordback, s. 122.
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EGF, eftersom medlemsstaterna pa ett effektivt satt kan tillvarata
malsattningarna under artikel 11 och 15 EUF.*¥

Argumenten mot en extensiv tolkning av EG-fordragen baseras pa
resonemang om att sanktionsatgarder riktade mot enskilda individer faller
utanfor gemenskaprattens mal och syfte. Karnan i EG utgors av den
gemensamma marknaden och de fyra friheterna. Malen for EG beskrivs i
artikel 2-4 EGF och utrikes och sakerhetspolitik omfattas inte av dessa.'*®

Artikel 301 EGF ger visserligen mojlighet till ett pelaroverskridande
samarbete i den man utrikespolitiska fragor berér kapitalmarknaden. Malen
for GUSP kan dock stracka sig langre dan malsattningarna for EG och om
malen for GUSP gar utdver de malsattningar som foreskrivs i EG-fordragen,
sa kan gemensamma standpunkter inte genomfdras med stod av artikel 301
EGF. En sanktion som anses 6verskrida den kompetens som framkommer i
artikell49301 EGF, innebar det ett brott mot legalitetsprincipen artikel 5
EGF.

Sékerhetsradets praxis inom sanktionsomradet har férandrats mycket éver
de senaste aren. FN-rattsliga sanktioner har tidigare anvants i mellanstatliga
relationer, men kan nu dven omfatta atgarder som tidigare ansags vara en
del av den nationella jurisdiktionen. Kritikerna anser att medlemsstaternas
skyldigheter under FN-stadgan inte innebdr att EG automatiskt skall
genomfora FN-réttsliga sanktioner. EG kan enbart lagstifta nir den har
mandat till att genomféra de asyftade atgarderna. EG: s kompetens véxer
inte i takt med att ett internationellt organ utvidgar sitt mandat. Visserligen
kan EG-domstolen vaga in FN-stadgan vid en tolkning av EGF, men den
kan fortfarande inte tillerkdnna EG stOrre mandat &n vad som foreskrivs i
fordragen.”™ Medlemsstaterna har 6verlatit kompetens till EG genom
fordragen och far anses vara fordragens herrar. Eventuell utvidgning av
fordragen kraver att medlemsstaterna godkanner utvidgningen. Réttsakter
som faller utanfor férdragens tillampningsomrade bor forklaras ogiltiga.™

4.4.4 Artikel 308 EGF

Radets forordning 881/2002 och 2580/2001 grundas pa artikel 60, 301 och
308 EGF. Artikel 308 EGF avser fordragsutfylinad och ar tillamplig nér
gemenskapsinstitutionerna saknar befogenheter for att vidta atgarder,
uttryckligen eller i traktaten.*®?

Artikel far betydelse nar det ar nodvandigt att gemenskapen vidtar atgarder
for att kunna utdva sina funktioner med avseende pa de mal som ar fastlagda
i traktaten. Artikeln ger EG en vid men inte obegransad kompetens. Da

147 Andersson, Cameron, Nordback, s. 122.

148 Kruse Anders, “Brannpunkt”.

149 Andersson, Cameron, Nordback, s. 122f.

150 ysén, “Targeted sanctions” s. 5.

131 Andersson, Cameron, Nordback, s. 122. EU: s konstitution s. 17 ff.
152 Ml 2/94 av den 28 mars 1996, Saml. 1996 1-1788 premiss 29 och 30.
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bestammelsen ar en del av ett institutionellt system som bygger pa principen
om tilldelad kompetens, kan den inte anvandas for att utvidga
gemenskapens kompetensomrade utdver den ram som framkommer i
traktaten. Det gar helt enkelt en skiljelinje mellan rattsutveckling inom
fordraget och tillagg och utvidgning av fordraget. Artikeln kan séaledes inte
anvandas for att genomfora rattsakter som i praktiken innebér att fordragen
4ndras.’*®

Artikel 308 EGF &r vidare subsididr och kan enbart anvandas nar det inte
finns ndgon annan bestammelse i fordragen som ger befogenhet att vidta
den efterstravade atgarden.™

Avgorande for om artikel 308 EGF om fordragsfyllnad kan ge stéd for en
vid tolkning av begreppet tredje land ar om EG-férdragen enbart skall anses
reglera den inre markanden eller om kampen terrorismen skall anses vara ett
mal som faller inom gemenskapens intresse. Argumenten som talar for eller
emot en vid respektive snav tolkning av artikel 308 EGF ar i princip samma
som anvands gallande artikel 301 EGF.**®

4.5 Analys

Sanktionerna som riktades mot de tre svenska medborgarna efter den 11
september 2001 och som foranledde att alla deras ekonomiska tillgangar
sparrades, har blivit foremal for en rattsvetenskaplig debatt avseende
reglernas giltighet under EG-férdragen.

Det har diskuterats huruvida sanktionerna ar att betrakta som straffrattsliga
atgarder som bor placeras under den tredje pelaren eller om de kan betraktas
som ekonomiska administrativa sanktioner som kan beslutas med hjélp av
den forsta pelaren. Kraven som foreskrivs i forordning 881/2002 innehaller
visserligen inga kriterier om vad som kravs for att nagon skall omfattas av
sanktionslistorna och det kravs inte att de utpekade personerna har begatt
nagot brottsligt. Men det faktum att nagon fors upp pa sanktionslistor, vilka
omfattar individer som anses vara associerade med terrorister, far betraktas
vara klart socialt stigmatiserande och implicerar att individerna anses vara
kopplade till brottslig verksamhet, antingen avsiktligt eller oavsiktligt.
Vidare utgor sanktionerna ett kraftigt ingrepp i de utpekade individernas
ekonomiska liv da reglerna inte innehaller nagra tidsbegransningar, vilket
gor att de personer som omfattas kan forvéagras att disponera Géver sina
tillgangar under en mycket lang period. Den tredje svensken, Ahmed Ali
Yussuf, som fortfarande star uppskriven pa sanktionslistorna har exempelvis
inte haft tillgang till sina pengar i snart tva ar.

18Melin, Schader, “EU: s konstitution” s. 51, 164.
1% Melin, Schader, “EU: s konstitution” s. 51, 164.
155 Andersson, Cameron, Nordback, s. 122.
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Fragan om reglernas eventuella straffrattsliga karaktar har ingen direkt
betydelse vid Sékerhetsradets arbete, eftersom huvudregeln &r att
Sékerhetsradet sjalv avgor granserna sitt mandat. Fragan har daremot storre
betydelse inom EU-ratten, da straffraitt med hanvisning till
medlemsstaternas suveranitet inom omradet skall placeras under den tredje
pelaren och da administrativa ekonomiska sanktioner skall placeras under
den forsta pelaren.

Fordragstexten gallande den tredje pelaren uppstaller inga tydliga ramar for
vad samarbetet kan omfatta. FOrdragen betraktas ofta mer som en politisk
agenda for omraden som det finns ett varde att ga vidare inom och
samarbeta. Kampen mot terrorismen dr ett av de omraden som skall
prioriteras och tillampliga metoder &r ndrmare samarbete mellan
polismyndigheter och tullmyndigheter, ndrmare samarbete mellan juridiska
och andra relevanta myndigheter och slutligen genom harmonisering av
straffrattsliga bestammelser. Fordragslydelsen sammantaget med det
rambeslut som fattades den 22 juli 2003 angéaende frysning av egendom och
bevisning, indikerar att det finns utrymme for att genomféra sanktioner om
frysning av ekonomiska tillgangar riktade mot enskilda individer med hjalp
av den tredje pelaren.

Radet har emellertid valt att betrakta sanktionerna riktade mot al-Qaida och
med dessa associerade som en form av administrativa sanktioner. Det &r en
omdiskuterad frdga om och i vilken omfattning det finns utrymme till att
genomfora ekonomiska sanktioner med straffréttslig karaktér under den
forsta pelaren. Det finns idag ingen universell teoretisk definition dver
uppdelningen mellan den forsta och tredje pelaren, varfor ett teoretiskt
resonemang angaende potentiella kriterier som kannetecknar straffrattsliga
respektive administrativa atgarder inte skall utvecklas.

Om det hdvdas att det finns kompetens till att genomféra administrativa
sanktioner med penal karaktar inom den forsta pelare, sa far det anses vara
en obonhorlig regel att det finns en explicit och specifik regel i EG-
fordragen som beslutet kan luta sig pa.

Artikel 301 EGF kan enligt fordragstexten riktas mot tredje stat. Det star
dock inte uttryckligen att dven enskilda individer kan omfattas. Radets
praxis ger inget stod for en extensiv tolkning av begreppet tredje stat da
tidigare sanktionsobjekt har varit stater eller enskilda individer som har en
anknytning till en stat. Inte heller EG-domstolen praxis ger nagon hjalp i
fragan. Al-Qaida sanktionerna innebar en policyforandring av hur
ekonomiska sanktioner tillampas inom EU och inga liknande arenden har
provats tidigare.

Artikel 301 EGF kan dven tolkas utifrin EU-medlemsstaternas
internationella  forpliktelser. Undertecknad anser emellertid inte att
begreppet tredje land kan tolkas sa att aven enskilda individer som inte
representerar en stat kan omfattas. EG omfattar kapitalmarknaden och
sanktionsbestammelser i likhet med al-Qaida-sanktionerna som har karaktar
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av straffrattsliga sanktioner bor falla inom respektive medlemsstats ansvar.
Bestammelserna faller saledes utanfor tillampningsomradet for den forsta
pelaren och bor placeras under den tredje pelaren. FN-stadgan tillhor
visserligen en av de réttskéllor som kan tillmétas betydelse vid en tolkning
av EG-ratten, men EG kan fortfarande inte erhalla kompetens som inte
fanns fran borjan. Artikel 301 EGF ger utrymme for att genomfora FN-
resolutioner inom EG-rétten, men det innebdr inte att alla FN-resolutioner
skall genomféras inom EG. EG: s mandat begrdnsas av fordragen och
rattsakter som faller utanfor fordragens tillampningsomrade strider mot
legalitetsprincipen. Sanktionssystemet har ursprungligen skapats for att
anvandas vid mellanstatliga relationer och inte mot enskilda individer. Det
faktum att FN: s praxis har utvecklats genom daren innebér inte att &ven EG:
s kompetens utvidgas automatiskt.

EU-medlemsstaterna har gett EG kompetens genom fordragen och far anses
vara fordragens herrar. Eventuella foréndringar av fordragen kraver
medlemsstaternas godkannande. | likhet med det ovan anforda bor saledes
atgarderna inte falla inom EG: s kompetensomrade, varfor artikel 308 EGF
om fordragsfyllnad inte kan anvéndas som grund for liknande ekonomiska
sanktioner. Artikel 308 EGF tillater rattsutveckling av fordragen men inte
tillagg eller utvidgning av densamme.

Men vilken betydelse har det i praktiken om ekonomiska sanktioner beslutas
med stod av den forsta respektive den tredje pelaren, da medlemsstaterna i
EU fortfarande &r skyldiga att genomfdra FN: s resolutioner om sanktioner?

Sanktionerna under 1267-regimen innehaller inga normer eller kriterier som
forklarar vilka konkreta handlingar fran de enskilda individernas sida som
gor att de bor omfattas av sanktionslistorna. Nar reglerna placeras under
EG-ratten blir saledes dylika abstrakta normer direkt tillampliga som svensk
lag samtidigt som svensk domstol inte besitter formdgan att &ndra
sanktionslistorna eftersom det till syvende och sist ar Sakerhetsradet som
beslutar nar atgarderna skall havas. Om reglerna daremot infors inom den
tredje pelaren sd blir det istallet upp till den nationelle lagstiftaren att
genomfdra reglerna inom den nationella ratten, istallet for som idag dar
nationella normer kan straffa en overtrddelse mot en direkt tillamplig
forordning som specificerar det férbjudna beteendet. Om reglerna infors
inom den nationella sfaren sa blir det upp till den nationella lagstiftaren att
specificera det forbjudna beteendet och sedan bestraffa eventuella brott
gentemot det. Liknande regler ar korrekt uppbyggda fran ett nationellt
perspektiv, med exempelvis uppsat, eventuella undantag och kan aven bli
foremal for judiciell kontroll. Ett liknande system ar saledes Klart
fordelaktigare for den enskilde individen.

Vidare ar det viktigt att EG inte genomfdr kontroversiella regler inom
ramen for det Overstatliga pelarsamarbetet med hénvisning till att
medlemsstaterna ar folkrattsligt skyldiga att implementera sanktionerna i
den nationella ratten oavsett om dessa genomfors inom EG-rétten. EG: s
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mandat harleds fran fordragen och rattsakter skall genomféras med stod av
fordragen, annars kan bade legaliteten och fortroendet for EG dventyras.

Sammanfattningsvis sa bor ekonomiska sanktioner riktade mot enskilda
individer beslutas med stod av den tredje pelaren. Med avseende pa
tillampningsomradet for den tredje pelaren samt de &tgarder som har
vidtagits for att bekampa terrorism, sa far det anses klart att det finns
utrymme fOr att genomfora de aktuella sanktionerna under den tredje
pelaren. Da uttrycket tredje land i artikel 301 EGF inte kan tolkas till att
omfatta enskilda individer som inte kan kopplas till en viss stat eller
territorium, torde det helt enkelt vara lampligare att placera
frysningsbestdammelserna under den tredje pelaren.
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5 EU-sanktioner och méanskliga
rattigheter

5.1 Inledning

”Helt oavsett fragan om de skulle ha gjort sig
skyldiga till nagot brottsligt, ar det latt att
kritisera sanktionerna mot de tre
somalisvenskarna ur rattssakerhetssynpunkt och
med hansyn till de méanskliga rattigheterna. Med
viss Overdrift ar det bara att plocka bland
Europakonventionens artiklar, for att hitta
punkter pa vilka sanktionerna strider mot
%rsundléggande manskliga fri och rattigheter.”

Vid sidan av diskussionen gallande omfattningen av artikel 301 EGF och
308 EGF, sa har den tillampade lagstiftningstekniken géllande ekonomiska
sanktioner aven ifragasatts i forhallande till de rattighetsprinciper som skall
respekteras inom den Europeiska Unionen.™’

Besluten om att frysa av ekonomiska tillgdngar innebar ett kraftigt
ingripande i en persons dispositionsratt 6ver sina ekonomiska tillgangar.
Mojligheterna till domstolsprovning inom EU-systemet dr dessutom
begrénsade, eftersom sanktionslistorna till férordning 881/2002 till syvende
och sist enbart kan andras genom sanktionskommitténs beslut.'*®

| foljande kapitel redovisas rattighetsskyddet inom EU samt aktuella
rattighetsprinciper ~ som  har  betydelse i forhallande till
frysningsbestammelserna. Vidare redogdrs for forhallandet mellan de
principer som framkommer i EU-rdtten och medlemsstaternas skyldigheter
enligt Europakonventionen och FN-stadgan. Kapitlet avslutas med en analys
over EU-sanktionernas forhallande till relevanta rattighetsprinciper som
skall respekteras inom EG-réatten.

156 Bsterdahl Inger, s. 903.

157 Se ex. skriftligt svar pa fréga av Johan Persson om réttsakerheten for svenska
medborgare, Utrikesministern Nr. 2001/02:561.

158 Fokus i foljande kapitel skall placeras pa sanktionsétgarderna under 1267-regimen, da
sanktionerna under 1373-regimen inte omfattar direkt tillampliga férordningar riktade mot
EU-medborgare.
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5.2 FN och manskliga rattigheter

Néagot bor sdgas om FN-stadgans forhallande till manskliga rattigheter,
eftersom FN-stadgan kan utgora en av de réttskéllor som EG-domstolen
tillampar vid sin myndighetsutévning, se kap 4.3. Ekonomiska sanktioner
baseras pa artikel 41 FN-stadgan. Artikeln ar generellt utformad och det star
inte uttryckligen vilket utrymme det finns for att rikta sanktionsatgarder mot
stater, ledare for icke statliga organisationer respektive enskilda individer. |
stadgan kan det enbart utlasas att atgarder skall vidtas i syfte att bevara
freden och vilka objekt atgarderna kan riktas mot ldamnas Oppet for
tolkning.™®

FN: s kollektiva sakerhetssystem har initialt skapats for att anvéndas vid
mellanstatliga relationer och inte mot enskilda individer. Huvudregeln &r att
Sékerhetsradet sjalv avgor vilka befogenheter den har under FN-stadgan.
Det kan konstateras att Sékerhetsradet har ansett sig ha befogenheter att
besluta om smart sanctions riktade direkt mot enskilda individer som inte
har nagon anknytning till en sérskild stat och att stora delar av omvérlden
har accepterat denna praxis.'®

Folkratten bestar av traktatratt samt av oskriven sedvanerdtt. Internationella
organisationer skapas 1 ett existerande internationellt rattsystem. Vissa
forpliktelser existerar redan nar en organisation skapas och vissa
forpliktelser blir bindande forst pa ett senare stadium. | FN-stadgan star det
inte i vilken omfattning internationell sedvaneratt skall fa betydelse. Det ar
darfor upp till Sékerhetsradet att avgora vilka regler och principer i
internationell ratt som skall beaktas. FN-stadgan &ar vidare inte statisk, utan
omtolkas i takt med att vérlden och det befintliga internationella samarbetet
forandras.'®

Enligt FN-stadgan skall FN uppmuntra och strdva efter respekt for
manskliga rattigheter och for grundldggande friheter utan hansyn till ras,
kon, sprak eller religion. For att driva igenom dessa malsattningar har FN: s
generalférsamling skapat en universell deklaration om ménskliga réttigheter
fran 1948. Generalférsamlingens beslut binder dock inte medlemsstaterna i
FN, varfor deklarationen inte &r bindande i sig.'®> FN &r likaledes inte
bunden av Europakonventionens principer vid antagandet av resolutioner,
eftersom FN inte har deklarerat att konventionen skall féljas.'®®

Genom den absoluta foretradesratten i artikel 103 FN-stadgan, sa skall FN-
stadgan dga foretrade framfor andra forpliktelser som medlemsstaterna har i

159 |_ysén, “Targeted sanctions®, s. 2.

160 Bsterdahl s. 909.

161 | ysén “Targeted sanctions” s. 2.

192 Delar av texten kan naturligtvis vara en del av den internationella sedvaneratt som
binder FN, se Lysén "Targeted sanctions” s. 2f.

163 | ysén “Targeted sanctions” s. 2.
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forhallande till internationell ratt. Aven om medlemsstaterna har
skyldigheter till foljd av andra konventioner eller deklarationer inom
omradet for manskliga rattigheter, sa har de skyldigheter som
Sakerhetsradet beslutar med stod av FN-stadgan foretrade.*®*

Fragan om manskliga rattigheter far sdgas ha betraktats av Sakerhetsradet
vid upprattandet av sanktionerna om frysning av ekonomiska tillgangar. |
exempelvis resolution 1267 konstateras att resolutionen baseras pa principer
i FN-stadgan och normer i den internationella rétten, vilket inkluderar
eventuella ménskliga réttigheter som foljer av den oskrivna sedvaneratten.
Reglerna torde dérmed vara lagliga ur ett folkréttsligt perspektiv och
medlemsstaterna i FN &r saledes skyldiga att folja FN-stadgan. Men dven
om FN: s resolutioner inte kan ifragasattas eller Overklagas, sa kan
genomfoérandet av resolutionerna orsaka problem for de stater som &aven ar
medlemmar i EU nar dessa analyseras i forhallande till EU-ratt och
Europakonventionen.*®

5.3 Rattsprinciper och EU

De allménna rattsprinciperna ar en viktig rattskélla inom EG-rétten.
Anledningen till att de tillmétts ett sa stort utrymme, beror delvis pa att EG-
ratten bygger pa en kontinentaleuropeisk rattstradition och delvis pa att det
har funnits ett behov av att fylla ut fordragen i syfte att fa till stdnd en
fungerande europeisk rattsordning. EG-domstolen har uttolkat principerna
med hanvisning till domstolens grundldggande skyldighet att vérna om lag
och réatt, artikel 220 EGF. Vissa av réttsprinciperna ar idag kodifierade och
andra framgér enbart av EG-domstolens praxis.*®

Principerna ager foretrade framfor manga andra rattskéllor och kan narmast
hanvisas till primarratten. Om en sekundérréttslig regel anses strida mot en
allman rattsprincip, sa skall den sekundarrattsliga regeln sta tillbaka.
Principerna ar bindande for EG och dess institutioner och skall genomsyra
och préagla gemenskapsratten. Principerna kan anvandas bade vid tolkning
av rattsregler och som utfyllnad av skriven lag. De principer som EG-
domstolen kommer att tillampa anses vara av gemenskapréttslig natur,
varfor de ar underkastade domstolens tolkningsforetrade oberoende av deras

ursprung.'®’

En central rattsprincip inom EU d&r skyddet for ménskliga réattigheter. Idag
star det uttryckligen i artikel 6 EUF att de principer som framkommer i
Europakonventionen for manskliga rattigheter och sasom de foljer av
medlemsstaternas gemensamma  konstitutionella  traditioner  skall
respekteras.*®

164 Cameron “Targeted sanctions”, s. 2ff.

165 ysén “Targeted sanctions” s. 3.

166 Bernitz, Kjellgren “Europarattens grunder” s. 98 se aven artikel 6 EUF.

187 Bernitz, Kjellgren "Europarattens grunder” s. 98

188 Sevon Leif, “De manskliga rattigterna | EU”, Europaréttslig tidskrift 3 (2000), s. 394 f.
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5.3.1 EU och ménskliga rattigheter

Rattighetsskyddet som foreskrivs i artikel 6 EUF, relaterar till de principer
som skall respekteras inom Unionen och fungerar som grundval for det
europeiska samarbetet.'®®

| artikel 6 EUF foreskrivs att:

« Den europeiska unionen bygger pa principerna om frihet, demokrati
och respekt for de ménskliga rattigheterna och de grundlaggande
friheterna samt pa rattstatsprincipen som ar gemensam for
medlemsstaterna.

e Unionen skall som allménna principer fér gemenskaprétten respektera
de grundlaggande réttigheterna som garanteras i Europakonventionen
om skydd for de ménskliga rattigheterna och grundldggande
friheterna, undertecknad i Rom den 4 november 1950, och sasom de
foljer av medlemsstaternas gemensamma konstitutionella traditioner.

Artikeln 6 EUF kan liknas vid en politisk markering om att EU skall
respektera manskliga fri och rattigheter. Stadgandet géller framst samarbetet
under den forsta pelaren, men paverkar dven samarbetet under de Gvriga
pelarna. Regeln har emellertid storst betydelse for réttsakterna inom den
forsta pelaren eftersom denna praglas av Overstatligt samarbete och
foljaktligen kan ha bindande verkan i forhallande till enskilda rattsubjekt.
Den tredje och andra pelaren karakteriseras av mellanstatligt samarbete,
varfor rattighetsskyddet kan garanteras genom medlemsstaternas nationella
konstitution.™

5.3.1.1 EG-domstolens praxis

Rattighetsskyddet har initialt utbildats genom EG-domstolens praxis da det
under ménga &r har saknats uttryckliga bestammelser i EG-fordragen.’™

Né&r de Europeiska Gemenskaperna skapades under 1950-talet omfattades
EG-domstolens arbetsuppgifter av de ansvarsomraden som reglerades under
fordragen och det fanns inga tankar pa att EG-domstolen skulle bedéma
grundlaggande manskliga rattigheter. | takt med att det europeiska
samarbetet utokades bade geografiskt och verksamhetsméssigt, sa kom aven
domstolens ansvarsuppgifter att fordndras och en gemenskapsréttslig fri och
rattighetsdoktrin utbildades.

189 Enligt artikel 7 EUF besitter radet kompetens att avgéra huruvida en medlemsstat
allvarligt och ihallande har &sidosatt de principer som garnteras i artikel 6 EUF.

170 5évon s. 394,

71 5évon s. 395.

172 Respekten for manskliga rattigheter inom EU faststilldes for forsta gdngen genom
Stauder malet 1969 (Mal 29/69, Stauder/Stadt Ulm (1969) ECR 419 (vol. | s. 421). EG-
domstolen uttalade h&r att de grundldggande ménskliga réttigheterna omfattades av
gemenskapens allmanna principer varfér dessa skulle skyddas av EG-domstolen.
Rattighetsskyddet utvecklades ytterliggare 1974 genom NOLD-malet, (Mal 64/73, Nold
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EG-domstolens praxis inom rattighetsomradet har idag konkretiserats
genom artikel 6 EUF och grundldaggande manskliga rattigheter sdsom de
garanteras i Europakonventionen faller sdledes under domstolens kompetens
omrade. Numera forekommer ofta en hanvisning till Europakonventionen
vid EG-domstolens avgdrande och i praktiken har domstolen last in en
oskriven réttighetskatalog i gemenskapsratten.'”

Det faktum att skyddet for manskliga rattigheter inom EU-samarbetet har
utvecklats genom EG-domstolens praxis kan bereda en del svarigheter
eftersom domstolens praxis ar begransad till de mal som har kommit upp till
provning. Den praxis som har utvecklats tacker darfor enbart de
grundlaggande rattigheterna punktvis, varfor det kan vara svart att fa en
heltdckande bild av rattighetsskyddet.*"

Aven om EG-domstolen genom sin praxis har slagit fast att
Europakonventionen skall respekteras inom Unionen, sa ar EU inte bunden
av sjalva konventionen. EU ar inte konventionspart till Europakonventionen
och for att EG skall anslutas kravs en andring av EG-fordragen. Det faktum
att medlemsstaterna sjalvstandigt kan underteckna konventionen foréndrar
inte EU: s ansvar. EU ér till sin struktur en internationell organisation. En
internationell organisation ar ett eget rattssubjekt som féljaktligen inte ar
bunden av de traktatforpliktelser som medlemsstaterna kan ha vidtagit. Egna
rattsubjekt kan inte generellt vara bundna av traktat till vilka de inte har
samtyckt eller pa annat satt har accepterat att tillampa. Utgangspunkten &r
dock att EG-domstolen skall skydda réttigheterna i konventionen som en del
av den allménna EG-ratten och dess tillampning.*”

5.4 Europakonventionen om méanskliga
rattigheter

Europakonventionen utarbetades efter en rekommendation av det
Europeiska radet ar 1949. Syftet med konventionen var att framstalla
effektiva garantier for individer i fraga om atnjutande av manskliga
rattigheter.!™

KG/Kommissionen, (1974) ECR 491 vol Il. s 291, dd EG-domstolen uttalade att
”grundlaggande rattigheter ar en integrerad del av de allménna rattsprinciper vars
efterlevnad domstolen har att bevaka”, ddrmed kunde internationella konventioner for
skydd om ménskliga rattigheter som medlemsstaterna medverkat till eller undertecknat
“tillhandahalla riktlinjer som skall féljas inom gemenskaprattens ram”.’?

%3 Melin, Schader, ”EU:s konstitution” s. 112 ff.

7% Melin, Schader, ”EU:s konstitution” s. 117 f.

175 ysén, Folkréttsligt ansvar s. 98 f.

178 Danelius Hans, “Manskliga rattigheter i europeisk praxis — En kommentar till
Europakonventionen om de ménskliga rattigheterna”, Norstedts juridik AB. Stockholm
2000.s. 17

57



Europakonventionen etablerar en miniminiva for manskliga rattigheter som
skall gélla i alla de stater som ar konventionsparter. FOr att miniminivan
skall kunna garanteras ar det viktigt att konventionsstaterna sjalva inte
tolkar begreppen och avgér vad som avses i konventionen.
Europadomstolen  foretar  darfor  en  autonom  tolkning av
rattighetsprinciperna, vilket skall garantera att reglerna far samma materiella
innehall i alla konventionsstater. Begreppen i Europakonventionen &r
foljaktligen oberoende av de begrepp och definitioner som
konventionsstaterna tillampar.*’’

Ett drende om krankning av konventionen anhangiggors direkt infor
Europadomstolen av fysiska och juridiska personer eller av en
konventionsstat. FOr att saken skall upptas till behandling krévs det dock att
alla inhemska medel &r uttdmda.*’

Reglerna i Europakonventionen &r allmant formulerade, vilket ger utrymme
till diversifierade tolkningar av konventionstexten. Vid tolkningen av
Europakonventionen har det framhallits att det ar viktigt att se den som en
helhet. Konventionsprinciperna bor analyseras sa att en bestammelse inte
kommer i konflikt med en annan och konventionen i sin helhet bor far en
rimlig innebord. Europadomstolen har vidare framhallit att konventionen
bor tolkas dynamiskt, dvs. i takt med att samhéllet och rattsuppfattningen
forandras i1 konventionsstaterna. Den tolkning som var den rétta nar
konventionen skapades kan séledes ha férandrats med ren.*”

5.4.1 Europadomstolen och EG-ratten

EU ar inte konventionspart till Europakonventionen och domar och beslut
traffade av EU: s institutioner kan darfér inte Overprovas av
Europadomstolen i Strasbourg. Ett antal arende géllande beslut av EU: s
institutioner har vackts framfor Europadomstolen, men alla har forklarats
som ogiltiga rationae personnae. Domstolen i Strasbourg respekterar att EG
ar ett rattssubjekt skilt fran medlemsstaterna och det férekommer ingen
partsubstitution.*®

Europadomstolen gor en autonom tolkning av vad som skall anses utgora ett
brott mot konventionen. Europadomstolen &r darmed inte bunden av EG-
ratten eller de tolkningar som EG-domstolen gor vad galler forhallandet
mellan Europakonventionen och EG-ratten. Europadomstolen kan saledes
na ett avgorande dar en regel med ursprung i EG-ratten anses strida mot
Europakonventionen, dven om EG-domstolen har kommit fram till det

7 Danelius s. 58.

178 Melin, Schader, "EU: s konstitution” s. 115,

% Danelius s. 59.

180 Sgvon . s. 398. Europadomstolens dom 18 feb 1999, Matthews . / . Storbritannien.
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motsatta. Europadomstolen har dock i praktiken varit forsiktig med kritiska
uttalande gallande EG-ratten.'®

5.4.2 EG-rattens foretrade?

EU har skapats utifran ekonomiskt relaterade rattigheter, medan
Europakonventionen bygger pa individ relaterade rattigheter. Detta beaktat
med att EG-domstolen och Europadomstolen gor autonoma tolkningar av
rattighetsprinciperna och att EG-domstolen inte &r bunden av de
stéllningstaganden som Europadomstolen gjort, medfér att det finns en
teoretisk mojlighet att domstolarna kommer fram till olika resultat vid
bedémningen av en viss fraga.'®

Medlemsstaterna i EU ar fortfarande bundna av konventionsforpliktelserna
trots att de blivit medlemmar i EG. Om EG-domstolen véljer att ge
rattigheter ett svagare skydd inom unionen an vad Europadomstolen tillater,
sa har Europakonventionen fortfarande samma ansprak pa foretradesratt i
forhallande till nationell ratt. Europadomstolen har framhallit att
medlemsstaterna 1 allménhet inte kan undvika forpliktelser enligt
konventionen genom att Overlata makt till en annan internationell
organisation.'®®

Inom omradet for manskliga rattigheter har forhallandet mellan EG-rétten
och medlemsstaternas forfattningar kommit att stallas pa sin spets. EG-
domstolen har slagit fast att gemenskapsrétten obetingat skall &ga foretrade
framfor nationell lag. Gemenskapratten betraktas som en ny rattsordning av
sarskild natur som skiljer sig fran den allménna folkrattsliga traktatratten.
Domstolen har framhdavt att gemenskapsrattens foretrade &r nodvandigt for
att sdkra gemenskapsrattens effektivitet. Nar stater har overlatit suveranitet
genom att underteckna EG-fordragen sa skall de nationella parlamenten inte
vara behoriga lagstiftare inom dessa omraden. Medlemsstaternas
befogenheter begransas saledes i samma utstrackning som de har éverlatit
suveranitet. Nationella domstolar skall tillampa gemenskapsratten i dess
helhet och darmed A&sidosatta den nationella lag som strider mot
gemenskapratten. Enligt EG-domstolen skall inte giltigheten av en atgard
paverkas av den omstandigheten att det kan anses strida mot
medlemsstaternas  konstitution eller mot nationella konstitutionella
principer. 1%

181 Melin, Schader, "EU:s konstitution” s. 121 ff. Antydan till olika synsatt framkommer i
mal 29 okt 1992 Open Door Counselling Ltd and Dublin Well Woman Centre Ltd
mfl../.Irland.

182 Melin. Schader, ”EU s konstitution” s. 117.

183 Bernitz, Kjellgren, “Europaréttens grunder” s. 119.

184 Principerna om gemenskapsrittens foretrade utvecklades genom Simmenthal malet, dar
det uttalades att varje nationell domstol maste tillimpa gemenskapsratten i dess helhet,
skydda de rattigheter som den anfortror enskilda och darmed satta atsidan den nationella
lag som strider mot gemenskaprétten.
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Gemenskapsrattens syn pa foretradesratten dr nagot ny for Sveriges del. Nar
Sverige blev medlem av EU 1995 gjordes Overlatelsen av makt till EG
villkorad genom Regeringsformen (RF) 10 kap 5 §, dar det framkommer att
beslutanderatt kan Overlatas till EG under forutsattning att det finns ett
skydd for ménskliga réttigheter som ar likvardigt det som finns i svensk rétt
och i EMRK. Den dvervagande installningen i svensk juridisk doktrin &r att
EU: s beslutsratt bygger pa fordragen mellan medlemsstaterna.
Medlemsstaterna har den avgérande makten vad avser EU samarbetets
omfattning och inriktning och far anses var fordragens herrar.*®> Om en EG-
rattslig regel strider mot EMRK, sa kan det saledes finnas en potentiell
konflikt mellan svenska domstolar och EG-domstolen vid en beddémning av
skyddet fér manskliga rattigheter.'®

5.5 Aktuella rattighetsprinciper vid frysning av
ekonomiska tillgangar

5.5.1 Aganderatten

| artikel 1 forsta tillaggsprotokollet EMRK, stipuleras alla fysiska eller
juridiska personers ratt till dganderétt. Varje fysisk eller juridisk person
skall ha ratt till respekt for sin egendom. Ingen far berévas sin egendom
eller annan réatt annat &n i det allmdnnas intresse och under de
forutsattningar som anges i lag eller i folkrattens allménna grundsatser. En
stat har dock fortfarande réatt att genomfora lagstiftning som den finner
nddvéndig for att reglera nyttjandet av egendom i Gverensstammelse med
det allmannas intresse eller for att sdkerstélla betalning av skatter eller andra
palagor eller av boter eller viten.™’

Artikeln &r generellt formulerad, vilket [amnar utrymme for olika tolkningar
av aganderattsskyddet. Europadomstolen har i malet Sporrong Lénnroth
klargjort att artikeln bestar av tre regler. | den forsta slas principen om att
egendomen skall respekteras fast. I den andra framstalls villkoren for att
nagon skall kunna bli berévad fran sin egendom och i den tredje erkéanns
fordragsslutande staternas mojligheter att kontrollera anvéndningen av
egendom i enlighet med de allménna intresset.*®®

Aganderatten 4r sdledes inte absolut, utan kan begrinsas. Eventuella
begransningar av dganderatten skall dock vara proportionella. Om nagon
berdvas sin egendom foretas en avvagning utifran det allméannas intresse

185 Melin, Schader , “EU:s konstitution“, s. 44 ff.

186 Bernitz UIf, "EU och den svenska grundlagen — férbeh&ll och begréansningar”, i "EU-
skvadern — Om den Europeiska Unionens konstitutionella framtid”, red, Nergelius Joakim,
s. 86ff.

87 Danelius. s. 316.

188 Ml 29 sept 1982, Sporrong och Lénnroth mot Sverige.
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och i enlighet med den allméanna folkrattens allménna grundsatser, artikel 1
EMRK.'®

Beslag och forverkande av egendom har i ett antal mal betraktats som
atgarder som asyftar att kontrollera anvandningen av egendom. Vid
bedémningen om en atgard kan anses vara proportionerlig har en avvagning
foretagits utifran det allménnas intresse och den enskilde &garens intresse
och om en rimlig balans inte kan uppnas kan en inskrankning i ratten till att
nyttja egendom anses utgora en krankning av artikel 1 EMRK.'*°

5.5.2 Raétten till domstolsprévning

| artikel 6 EMRK garanteras individers ratt till domstolsprévning. Alla
rattsliga forfarande atnjuter dock inte skydd i enlighet med artikeln.
Garantierna avser ratten att prova civila rattigheter och skyldigheter samt
nar det foreligger en anklagelse for brott.*

5.5.2.1 Civilarattigheter

Vad galler de civila rattigheterna och skyldigheterna, sa har
Europadomstolen slagit fast att artikel 6.1 EMRK galler nar det foreligger
en reell och serids konflikt mellan en enskild person och en annan person
eller en myndighet. Vidare skall tvisten gélla en rattighet som har grund i
den nationella réatten och rattigheten skall kunna betraktas som en civil
rattighet. Interimistiska atgarder omfattas inte av skyddet i artikel 6.1
EMRK, forutom om de &r partiellt avgérande for arendet. %

Det har ratt delade meningar om vad begreppet civil rattighet skall anses
omfatta. En omfattande réttpraxis har utbildats géllande begreppet “civila
rattigheter”, vilket kan skingra osakerheten i viss man. Klart &r att en civil
rattighet kan vara en tvist som géaller en fordran eller en sakratt, dvs.
arenden som handlaggs som tvistemal vid domstol. Europadomstolen har
aven bedomt att artikel 6.1 EMRK ér tillamplig pa forfaranden om tillstand
att forvarva eller att behalla eller utnyttja egendom samt réatten till ett gott
namn och rykte, artikel 9 EMRK.'%

189 Artikel 1 EMRK, framfor att” Every natural or legal person is entitled to the peacefull
enjoyment of his possession. No one shall be deprived of his possessions except in the
public interest and subject to the conditions provided for by law and by the general
principles of international law. The preceding provisions shall not, however, in any way
impair the right of a state to enforce such laws as it deems necessary to control the use of
property in accordance with the general principles or to secure the payment of taxes or
other contributions or penalties.

1% Andersson, Cameron and Nordback, s. 125.

91 Danelius s. 125.

92 Danelius s. 125.

1% Danelius s. 126 ff.
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5.5.2.2 Anklagelse for brott

Artikel 6.1 EMRK &r dven tillamplig vid provning av en anklagelse for
brott. De forfarande som avses ar i forsta hand rattegang i brottmal som
leder till ett domslut om att en person ar skyldig till ett brott och nar en
domstol finner nagon vara skyldig till brottslig verksamhet och en paféljd
faststalls. Artikeln omfattar inte straffréttsliga forfaranden som t.ex.
tvangsatgarder som haktning, husrannsakan eller telefonavlyssning. Vidare
omfattas inte forfaranden som villkorlig frigivning eller benédning.'**

Vad som skall anses vara anklagelse for brott har utvecklats genom
Europadomstolens autonoma tolkningsmetod. Praxis har visat att

Europadomstolen tar hansyn till féljande tre rekvisit vid sin bedémning:*®°

1 Kilassificering i den ifrdgavarande konventionsstaten.
2 Garningens art.

3 Sanktionens stranghet.'*

Ovannamnda  kriterier ~ framgar explicit och  systematiskt av
Europadomstolens domar. Ibland tillampas kriterierna alternativt, dvs. det ar
fullt tillrackligt om endast en av dem ar uppfyllda for att en sanktion skall
betraktas vara en anklagelse for brott i enlighet med EMRK. Vid vissa
tillfallen har dock domstolen foretagit en summarisk bedémning, dér alla
kriterierna har beaktats.'%’

Det forsta rekvisitet foranleds av att konventionsstaterna i princip &r fria att
genom lag gora vilken handling som helst till ett brott. Det finns ingen
absolut straffratt och vad som skall klassificeras som ett straff ar beroende
av politiska bedémningar samt kultur och tradition i nationell ratt eller inom
EU-rétten. Att en atgard etiketteras som straff implicerar dock en viss form
av klander och stigmatisering, varfor rattsakerhetsgarantierna bor géalla. Om
en stat & andra sidan inte valjer att klassificera en handling som straff sa har
det inte avgorande betydelse for Europadomstolen. Avsikten ar att vissa
ingripande atgarder &r av sadan art att sarskilda rattsakerhetsgarantier bor
garanteras och dessa réttigheter skall inte kunna inskrankas genom en ren
teknikalitet ~ frdn  konventionsstaternas  sida.  Konventionsstatens
klassificering kan alltsa tillmatas betydelse vid en bedémning av huruvida
en sanktion skall betraktas som en straffrattslig atgard, men det har inte
avgorande betydelse.'*®

194 Danelius s. 136.

1% Asp, ”EG:s sanktionsrtt”, s. 316 ff.

19 ge mal Ostiirk, EMRK Serie A No 73. 1984.
Y7 Elholm s. 433,

1% Elholm s. 433 ff.
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5.5.3 EU medlemsstaternas skydligheter infor EMKR och
ratten till domstolsproévning

Som redovisats ovan sa bibehaller medlemsstaterna i EU sitt ansvar infor
Europakonventionen dven nar de agerar inom internationella organisationer.
Europadomstolen  har genom  rattspraxis &ven  Kklargjort  att
konventionsstaterna i allménhet inte kan undvika sina forpliktelser i
forhallande till konventionen genom att Overféra kompetens till en
internationell organisation.**°

Ratten till domstolsprévning ar ingen absolut réttighet. Det finns utrymme
for begransningar nar det foreligger ett legitimt mal och da tillampade medel
ar proportionella i forhallande till de mal som skall uppnas.”®

Europadomstolen har tidigare provat mal gallande begrasningar av enskilda
individers rattigheter i enlighet med en stats skyldigheter till en
internationell organisation. Waite and Kennedy v. Germany and Bear and
Regan v. Germany géllde talan mot en internationell organisation som erhdll
immunitet infor tysk domstol.?®* Europadomstolen prévade férst huruvida
begransningarna hade ett legitimt mal. Domstolen ansag vidare att det stred
mot principerna i EMRK om konventionsparterna kunde lésas fran sitt
ansvar genom att dverlamna kompetens till en annan internationell
organisation. Darefter undersokte domstolen om parterna erholl rimliga
alternativa medel for att effektivt skydda sina intressen. Da parterna kunde
vanda sig till en prévningsinstans inom den internationella organisationen
ansag Europadomstolen att Tyskland inte hade &verskridit sina
befogenheter. Domstolen tillampade teleologiska ské&l vid sin bedémning
och resonerade salunda att en annorlunda tolkning av artikel 6 (1) skulle
forhindra de internationella organisationernas funktion och skulle anses
strida mot trenden att utvidga och fordjupa det internationella samarbetet.?%?

Likval ansag Europadomstolen i mal Prins Hans-Adam of Liechtenstein v.
Germany att ratten till domstolsprévning kunde blockeras helt p.g.a. av
skyldigheter i férhallande till en internationell organisation.?® Det aktuella
arendet gallde ratten att fa en tavla returnerad som konfiskerades under det
andra varldskriget. Den tyska domstolen valde att inte ta upp fragan till
provning med hanvisning till den konvention som upprattades mellan de
allierade i Vast och Tyskland, vilken exkluderade réatten till retroaktiva
forsok att aterfa konfiskerad egendom. Europadomstolen ansdg att
situationen var unik och Tyskland beddémdes inte ha haft nagra andra
mojligheter att handla annorlunda, varfor det inte ansags strida mot artikel 6
(1) EMRK.

199 Mathews v. K, 18 februari 1999.

200 Andersson, Cameron, Nordback s. 131f.

201 \Waite and Kennedy v. Germany and Bear and Regan v. Germany 18 feb 1999.
202 Andersson, Cameron, Nordback, s. 132.

203 No. 42527/98, 12 juli 2001.
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5.6 Analys

Det finns inget konstitutionellt réttighetsskydd inom den europeiska
unionen. Diverse rattsprinciper skall dock tillmétas betydelse och sarskilt
viktiga ar réattsprinciperna i EMRK. Enligt artikel 6 EUF skall EMRK
uttryckligen respekteras. Artikeln kan betraktas som en politisk markering
och EU ér inte konventionspart till Europakonventionen.

EG-domstolen hénvisar ofta i sin praxis till EMRK, men ar inte formellt
bunden till att folja Europadomstolens slutsatser. Vid tolkningen av
rattighetsprinciperna hanvisar EG-domstolen i stort till den praxis som
framstallts av Europadomstolen. Europadomstolen har emellertid uppréttats
i syfte att vdarna om maénskliga rattigheter och EU har skapats i syfte att
uppna ekonomisk integration. De tva domstolarna kan saledes komma att
lagga vikt vid olika saker nar en rattsakt skall tolkas och det ar teoretiskt
mojligt att domstolarna kommer fram till olika slutsatser.

EG-rétten skall enligt EG-domstolens praxis dga foretrade framfor nationell
ratt. Den Overvdgande installningen i svensk doktrin &r dock att
medlemsstaterna har overlatit kompetens till EG genom férdragen och far
anses vara herrar Over fordragen. Medlemsstaterna ar samtidigt
konventionsparter till EMRK och atgarder som medlemsstaterna vidtar
genererar ansvar i férhallande till EMRK, &dven om reglerna har sin grund i
EU-ratten. Medlemsstaterna kan vidare inte undvika fran sina skyldigheter i
forhallande till Europakonventionen genom att 6verlata makt till en annan
internationell organisation. Inom omradet foér manskliga rattigheter stalls
saledes fragan om EG-rattens foretrade pa sin spets och rent teoretisk kan
det uppsta en konflikt géllande EG-rattens foretrade framfor
medlemsstaternas grundlagar.

Rattigheter under EMRK som dr av intresse vad géller de EG-rattsliga
reglerna om frysning av enskilda individers ekonomiska tillgangar ar
aganderatten samt ratten till domstolsprévning.

5.6.1 Aganderatten

Sanktionerna i forordning 881/2002 innehaller krav som medfor att de
personer som omfattas av sanktionslistorna inte kan disponera over sina
ekonomiska tillgangar. De utpekade personerna férlorar dock inte sina
pengar, utan aterfar dispositionsréatten nar sanktionerna havts. Forordning
881/2002 innehaller inte nagra tidsbegransningar, vilket innebar att en
person kan vara foremal for sanktionsatgarder under en mycket lang tid.

Att forbjuda nagon att disponera Gver sina tillgangar utgora ett ingrepp i
aganderatten sa som den garanteras i Europakonventionen, artikel 1 forsta
tillaggsprotokollet. Men skall atgarderna betraktas som att nagon berdvas
sin egendom eller kan det anses utgdra en kontroll av egendom?
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Det ar troligtvis svart att havda att de tre svenskarna berévades sin egendom
efter den 11 september 2001 eftersom de personer som omfattas av
atgarderna aterfar sina ekonomiska tillgangar nar sanktionerna havts. Enligt
Europadomstolens praxis sa kan beslag och férverkande av dgodelar inte
betraktas som berdvande av egendom, men daremot som en form av kontroll
av hur egendomen anvands. Frysning av ekonomiska tillgangar kan darmed
ses som atgarder som kontrollerar anvandningen av egendom.
Sanktionsbestammelserna innehaller emellertid inte nagra tidsbegransningar
och ju langre sanktionerna pagar desto starkare kan man kanske
argumentera for att de skall betraktas som att ndgon berévas sin egendom.

Oavsett om sanktionerna skall betraktas som berdvande av egendom eller
som en form av kontroll av hur egendom en anvands, sa skall eventuella
begransningar vara proportionerliga och en avvagning skall ske utifran det
allmannas intresse.

Bedomningen som EG-domstolen foretar &r vanligen abstrakt och
teleologisk, se exempelvis malet the Bosphorus Airways, dvs. domstolen gor
en avvagning mellan malsattning for reglerna och enskildas intresse.
Malsattningen for reglerna har sin grund i FN-resolutioner som asyftar att
bevara fred och sakerhet, artikel 41 FN-stadgan. Aven om EG-domstolen
inte besitter kompetens till att utvdardera FN-resolutioner sa& maste den
saledes i praktiken ta hansyn till de malsattningar som stélls upp genom
resolutionerna vid sin beddmning. P.g.a. av FN-stadgans sérskilda stéllning
ar det inte omojligt att den kommer att tillmétas en stor betydelse vid en
proportionalitetsbedémning.

Det hade dock varit intressant och kanske aven lampigare om EG-domstolen
foretog en konkret prévning, med tanke pa att de enskilda individer som
omfattas av sanktionslistorna drabbas direkt och hart och da det faktum att
de omfattas av listorna &ar jamforligt med en anklagelse om att de pa nagot
satt ar involverade i terrorism. Det kan darfor finnas anledning till att se hur
malsattningen for reglerna, d.v.s. internationell fred och sakerhet, paverkas
specifikt av att just dessa individer far sina ekonomiska tillgangar sparrade.
En liknande konkret bedomning &r dock inte majlig, da sanktionslistorna
under radets forordning 881/2002 antagits av FN utan foregaende materiell
prévning och da det inte finns nagra kriterier som preciserar vad som kréavs
for att nagon skall kunna omfattas av sanktionsatgérder.

5.6.2 Ratten till domstolsprévning

Artikel 6 EKMR garanterar ratt till domstolsprévning nar nagon ar anklagad
for ett brott och fOr att avgora civila rattigheter och skyldigheter. Men kan
frysning av ekonomiska sanktioner betraktas som en anklagelse for brott i
Europakonventionens mening trots att Radet har betraktat dem som en form
av administrativa sanktioner?
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Bedomningen av straff i EMRK: s mening ar oberoende av uppdelningen
mellan den forsta och tredje pelaren inom EU. Vid beddmningen av
sanktionernas karaktar far man gora en avvagning utifran de kriterier som
har stallts upp genom Europadomstolens praxis, dvs. klassificeringen i
medlemsstaterna, sanktionens stranghet samt garningens art. Om man ser pa
det forsta kriteriet, si har EG valt att inte klassificera sanktionerna som
straff genom att placera dem i den forsta pelaren. Om man vidare ser pa
sanktionens stranghet sa kan det nog mycket vél sdgas att sanktionen kan
liknas vid ett straff. Sanktionerna drabbar de utpekade individerna hart
eftersom alla deras tillgangar spérras och da atgarderna kan vara under en
lang period. Vad galler géarningens art far det anses som mer oséakert om
sanktionerna kan betraktas som straff i EMRK: s anda, eftersom forordning
881/2002 inte uppstéller nagra kriterier om vad som kravs for att de
utpekade personerna skall fa sina pengar sparrade och da det inte finns
nagon specifik information om vilka konkreta handlingar fran de utpekade
personernas sida som motiverar att det skall vara foremal for atgarder. Man
har helt enkelt inte uppstéllt ndgon norm &éver vad som kravs for att nagon
skall anses vara associerad med terrorister.

Da reglerna ar abstrakta och da inga normer uppstélls som preciserar det
forbjudna beteendet &r det svart att se sanktionerna som en anklagelse for
brott i EMRK: s mening. Oavsett om sanktionerna kan betraktas som straff,
sa beror sanktionerna de utpekade personernas civila rattigheter da fragan
om dganderétten &r aktuell.

Europadomstolen har framfort att processen maste vara avgorande for den
civila réattigheten, vilket innebdr att interimistiska forfaranden inte kan
réknas som tillrackliga, férutom om de &r partiellt avgérande for drendet.
Principen far betraktas som fornuftig, eftersom hela rattighetsskyddet i
artikel 6 EMRK inte skall galla alla aspekter i ett pAgaende arende.

Men kan frysning av ekonomiska tillgdngar med stéd av férordning
881/2002 betraktas som ett interimistiskt forfarande? Atgarderna som
genomfors med stod av forordningen medfor att de utpekade personerna far
alla sina ekonomiska tillgangar sparrade. Det &r alltsd en mycket ingripande
sanktion som de ar foremal for. Dessutom kan det inte betraktas som ett
interimistiskt arende eftersom det faktum att nagon fors upp pa
sanktionslistorna inte automatiskt foljs av ett domslut om huruvida de kan
anses vara associerade med terrorister, utan sanktionerna ar administrativa
atgarder som pagar till dess FN viljer att lyfta sanktionerna. Aven om det
kunde havdads att atgarderna kan liknas vid interimistiska atgarder, sa kan
det papekas att desto langre sanktionerna vidhalls, desto svarare ar det att
betrakta dem som interimistiska atgarder. De torde darfor foreligga en ratt
till domstolsprévning av civila réttigheter, EMRK artikel 6.1.2

Det finns mojligheter prova sanktionsbesluten, dels vid nationella
domstolar, dels vid EG-domstolen och dels med en begdaran till

204 Andersson, Cameron, Nordback, s. 127 ff.
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Sakerhetsradet om omprovning. Tekniken som tillampas vad avser
forordning 881/2002 innebér dock att det inte forekommer ndgon materiell
prévning vid EG-domstolen eftersom det inte finns nagra normer eller
kriterier eller beviskrav. Problemet &r alltsa inte att domstolen kan préva
fragan men vad de i realiteten kan paverka. Besluten fattas inom FN och
EG-domstolen kan inte foreta en materiell prévning av det som beslutas
inom FN. Den information som FN baserar sitt beslut pa ar dessutom inte
offentlig och det ar darfor svart att motivera varfor nagon inte bér anses
vara associerad med terrorism vid en eventuell provning vid EG-domstolen.
Ratten till domstolsprovningen &r saledes begransad i praktiken.

Sammanfattningsvis sa kan de EG-réttsliga sanktionerna ifragasattas i
forhallande till rattighetsprinciper géllande &ganderatten samt ratten till
domstolsprovning. Den som avgor reglernas  forhallande il
rattighetsprinciperna ar EG-domstolen. Det &r inga absoluta rattigheter och
EG-domstolen har som tidigare namnts i uppgift att varna om lag och ratt
vid tolkning och tillampning av EG-férdragen. Da EG-sanktionerna har sitt
ursprung i resolutioner som upprattats av FN ar det inte osannolikt att de
mal och intressen som uppstélls i resolutionen kommer att tillméta betydelse
nar EG-domstolen gor sin bedémning. Malet gallande Ahmed Yussuf har
dock inte tagits upp till prévning &nnu och det finns inget avgérande som
kan ge ledning i fragan. Fradgan lamnar alltsd utrymme for spannande
juridisk-tekniska och réattspolitiska diskussioner.

5.6.3 Forhallandet FN-stadgan, Europakonventionen och
EG-ratt

EU medlemsstaterna har som konventionsparter till Europakonventionen ett
Iopande ansvar att garantera rattsdkerhetsprinciperna i Konventionen. FN-
stadgan har dock foretrade framfor eventuella forpliktelser som foljer av
Europakonventionen pa grund av artikel 103 FN-stadgan.

Sverige dar genom medlemskapet i FN bunden av FN-stadgan och de
resolutioner som sékerhetsradet beslutar. EG ar som tidigare papekats inte
bunden av FN-stadgan. Vad galler al-Qaida sanktionerna sa har EU
medlemsstaterna genomfort sina skyldigheter enligt artikel 48 FN-stadgan
genom EU-rétten.

Europadomstolen har framfoért att man inte i allménhet kan undvika
forpliktelser enligt konventionen genom att Gverlata makt till en annan
internationell  organisation. Men vad far det for betydelse for
medlemsstaterna i EU vad avser sanktionerna under férordning 881/2002?
Deras konstitutionella forpliktelser enligt Europakonventionen star tillbaka
for FN-stadgan, samtidigt som de handlingar som EG gor fortfarande
genererar ansvar enligt Europakonventionen. Kan en stats folkrattsliga
forpliktelser i forhallande till FN-stadgan rattfardiga en begransning av
ratten till domstolsprévning inom EU?
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Fragan om mojligheten att inskranka ratten till domstolsprévning genom att
overlamna makt till en internationell organisation har tidigare prévats av
Europadomstolen. Domstolen har da valt vid att lagga vikt vid om det fanns
en likvardig mojlighet till domstolsprévning. Det kan dock vara svart att dra
paralleller till tidigare praxis eftersom forpliktelserna enligt FN-stadgan och
FN-resolutionerna avser en exceptionell situation, varfor kravet pa
likvardiga mojligheter till domstolsprévning kanske kan frangas. Det skulle
troligtvis &ven ha varit politiskt kansligt om Europadomstolen fann att en
rattsakt med ursprung i EG-rdtten, innebar en krankning av
Europakonventionen, samtidigt som samma regel inte skulle ha inneburit en
krankning om den inférdes i den nationella rattsordningen pa traditionellt
satt.
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6 Slutsatser och slutdiskussion

6.1 EU-sanktioner och giltigheten under EG-
fordragen

Efter den 11 september 2001 intensifierades det internationella samarbetet
mot terrorismen och framforallt FN och EU har fungerat som drivande
krafter 1 arbetet. FN-resolutioner har genomforts inom ramen for EU-
samarbetet i form av gemensamma standpunkter och férordningar. De regler
som genomforts inom den forsta pelaren &r i sin tur direkt tillampliga som
svensk lag. Sverige ar saledes en del i ett storre internationellt rattslig
sammanhang och paverkas bade snabbt och kannbart av det som hander pa
den internationella arenan.

Det internationella samarbetet gallande ekonomiska sanktioner som kan
riktas mot missténkta terrorister och med dessa associerade har dock blivit
foremal for diskussioner. Problemet kan delas in i tva dimensioner. For det
forsta skall det finnas mojlighet att implementera reglerna i enskilda
medlemsstater och for det andra maste man skapa ett system dar
rattsakerheten tillvaratas pa ett godtagbart sétt.

Syftet med uppsatsen var att analysera de EU-réttsliga sanktionerna utifran
ett straffrattsligt perspektiv och att placera dem i deras internationella
sammanhang. Utifran syftet har sedan fragan om de EU-sanktionerna &r
giltiga under EG-ratten studerats. Fragestallningen har besvarats genom tva
fragor. Bor sanktioner som riktas mot misstankta terrorister och med dessa
associerade placeras under den forsta eller den tredje pelaren? Kan
sanktionerna anses respektera de rattsakerhetsprinciper som skall pragla
EU-rétten?

Att ifragasatta reglerna utifran den kompetens som finns inom FN é&r
forhallande vis svart da FN sjalv satter upp sitt mandat och da granserna for
deras mandat ar nagot flytande. EU &r dock foremal for ett system av
rattigheter och kompetensen begrénsas genom férdragen.

Vad galler fragan om reglernas placering under den forsta respektive den
tredje pelaren sd har Radet bedomt att sanktionerna skall betraktas som
administrativa atgarder varfor dessa placeras under den forsta pelaren. Det
ar upp till EU sjéalv att avgoéra huruvida en sanktion bor betraktas som
straffrattslig eller inte och det finns inga vedertagna definitioner om vad
som bor placeras under den forsta respektive den tredje pelaren. Med
ledning av det som genomforts tidigare inom den tredje pelaren och med de
atgarder som genomforts med hjalp av handlingsplanen efter den 11
september, sa finns det onekligen utrymme for att placera al-Qaida
sanktionerna och liknande sanktioner under den tredje pelaren.
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Al-Qaida sanktionerna innehaller visserligen inga kriterier for vad som
kravs for att nagon skall anses vara associerad med terrorister och det ar inte
nodvandigt att det forekommer nagot brott fran sanktionssubjektets sida.
Men att frysa en privat persons alla ekonomiska tillgangar med en
motivering om att de associeras med terroristverksamhet, medfor att de
utpekade individerna drabbas hart och aven om skalen till att ndgon
omfattas av sanktionslistorna ar abstrakta sa implicerar det faktum att
personerna overhuvudtaget star med pa sanktionslistorna att de pa nagot satt
anses vara involverade i kriminell verksamhet.

Oavsett utrymmet vilket utrymme det finns under den tredje pelaren sa har
Radet beslutat att sanktionerna som riktades mot de tre svenskarna ar att
betrakta som administrativa sanktioner. Det finns ingen universell definition
eller kriterier om vart gransen gar mellan den forsta och tredje pelaren. Det
far dock anses vara en obonhorlig regel att om det havdas att det gar att
genomfora administrativa sanktioner med penal karaktar inom den forsta
pelare, sa skall det skall finnas en specifik och explicit regel under EG-
fordragen som beslutet kan hanforas till.

Det kan ifragasattas om artikel 301 EGF och 308 EGF kan tolkas sa att
ekonomiska sanktioner kan riktas direkt mot enskilda individer. Pa basis av
Radets och EG-domstolens tidigare praxis sa finns det inget stod for att al-
Qaida sanktionerna kan grundas pa artikel 301 EGF. Det blir darfor
avgorande hur malsattningarna i EU tillmats betydelse i forhallande till
internationella forpliktelser. Till hjalp kan EG-domstolen anvanda FN-
stadgan eller andra internationella rattskéllor och det ar troligt att domstolen
kommer att tillmata FN-stadgan betydelse vid sin bedémning.

EG: s forordningar kan dven anses strida mot dganderétten och ratten till
domstolsprovning. Personerna forlorar dispositionsratten over alla sina
ekonomiska tillgangar och sanktionerna har ingen tidshegransning.
Eventuella begrasningar av  &ganderdtten skall emellertid vara
proportionerliga och det far betraktas som troligt att de malsattningar som
uppstélls i resolutionerna kommer att tillméatas betydelse vid EG-domstolens
bedémning eftersom Radets forordningar grundas pa dessa.

Vidare finns det ingen reell rétt till domstolsprovning eftersom EG-
domstolen inte kan foreta en materiell provning av fragan. Beslutet om att
frysa sarskilda individers ekonomiska tillgangar har initialt fattats av FN
och EG-domstolen besitter inte mojligheten att gora en materiell prévning.
Aven fragan om det foreligger en krankning av ratten till domstolsprévning
kommer troligtvis att bli beroende av hur EG-domstolen resonerar runt
malsattningarna och skyldigheterna till FN: s resolutioner. Reglerna innebéar
en begrasning i ratten till domstolsprévning, fragan ar dock vilken betydelse
det far att reglerna skapats utifran FN-resolutioner och att medlemsstaterna
fortfarande innehar skyldigheter i forhallande till FN.
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6.2 Slutdiskussion

Sanktionerna som riktades mot de tre svenskarna visar aktuella trender inom
FN och EU systemet och visar dessutom att dessa system inte alltid héanger
ihop.

Till syvende och sist tror jag att fragan om sanktionsmojligheter och
individers rattsakerhet ar en fraga om avvégning. For att internationellt
arbete mot terrorism skall fungera effektivt ar det en forutsattning att inte
alla lander staller upp restriktioner mot de gemensamma regelverken. | FN
samlas lander frdn manga olika rattstraditioner och det gar inte att hitta
regler som tillfredstaller alla. Dessutom &r det av betydelse att det finns
mojlighet att tillampa ett brett spektra av atgarder i kampen mot terrorismen.
Internationell terrorism gar dver granserna och internationella insatser &r
darfor nodvandiga. Om de medel som tillampas begrénsas for mycket kan
sjalva arbetet mot terrorism forhindras.

Vad géller al-Qaida sanktionerna sa anser jag dock att de brister som finns
inte dr oundvikliga. Om reglerna hade genomforts pa nationell niva istallet
for att bli direkt tillampliga genom EG radsforordningar sa hade det varit
mojligt att bygga upp ett system som var korrekt utifrdn nationell synpunkt
och som féljaktligen varit fordelaktig utifran de utpekade personernas
synpunkt.  Sanktions reglerna hade visserligen inte fatt exakt samma
ordalydelse i alla medlemsstater, men det finns enligt min asikt inget som
tyder pa att arbetet mot terrorism inte skulle kunna fungera effektivt anda.

Jag anser att situationen med de tre svenskarna som fick sina ekonomiska
tillgangar frysta efter den 11 september aktualiserar viktiga fragestallningar
rorande EG: s kompetensomrade samt hur rattsakerheten tillvaratas inom
EU. Genom de aktuella radsférordningarna har regler blivit direkt
tillampliga som svensk lag dven om det troligtvis inte hade varit mojligt att
infora liknande rattsregler pa traditionellt vis i den svenska rattsordningen.
Vidare  illustrerar  situationen  hur  osaker  beddémningen av
rattsakerhetsskyddet kan bli inom EU och det komplicerade forhallandet
mellan EU, FN och nationell ratt.

Avslutningsvis bor det framforas att jag anser att det &r tveksamt om EG
skall fungera som ett instrument for att infora kontroversiella lagar i
Sverige. De aktuella reglerna som har behandlats i uppsatsen innebér att
personer far alla sina pengar frysta utan nagon foregaende materiell
prévning och utan ndgon substansiell mojlighet till judiciell prévning. For
visso kravs det kompromisser for att det internationella samarbetet skall
fungera, men samtidigt &r det viktigt att legalitetsprincipen och
rattsdkerhetsprinciper respekteras for att inte sanktionsinstrumentet skall
urholkas.
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