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EU:S SANKTIONSSYSTEM MOT TERRORISM

*
Av PROFESSOR IAIN CAMERON

In recent year, the UN Security Council and the EU have started issuing
“blacklists” of suspected terrorists and terrorist groups. These blacklists in-
volve a duty for all states, and all EU states respectively, to freeze the assets
of the targets, and to criminalize financial support to the targets. However,
the process by which the blacklists are drafted, the effect of a blacklist at the
national level (which involve organizational prohibitions) and the procedure
for challenging blacklisting all raise serious problems from the perspective of
democratic control over the criminal law, legal security and human rights.”

Inledning

I denna korta artikel vill jag dels beskriva EU:s s.k. sanktionssystem mot terrorism
och dess effekter i nationell (svensk) straffritt, dels kortfattat behandla EG-domsto-
lens nyligen avkunnade domar som rér detta system. Sanktionssystemet kan framsta
som endast av begrinsad intresse for straffrittare, &ven de som har intresserat sig for
EU-straffrétten. Detta &mne blandar visserligen folkritt (inklusive ménskliga rittig-
heter) med straffrétt och berdr dessutom konstitutionellrittsliga och EG/EU-rittsliga
fragestillningar. Det dr dock virt besviret att forsoka forsta systemet, dels pga det
har ett principiellt betydelse for fragorna varfor, vad, och hur vi bor kriminalisera
gérningar, dels pga det dr ett for- och avskrickande exempel av hur supranationell
straffrittslig, eller kvasistraffrittslig, policyskapande kan ga till i framtiden.

FN:s siikerhetsrad i enlighet med kapitel VII i FN-stadgan, vidtar atgérder for
att uppritthalla internationell fred och sikerhet. Enligt artikel 24(1) anses Séker-
hetsradet handla 8 medlemsstaternas vignar, och enligt artikel 103 har FN-stadgan
foretrade framfor medlemsldndernas andra folkrittsliga forpliktelser. Sedan slutet
av 1990-talet har Sikerhetsradet, som ett svar pa den massiva kritiken mot embargot
infort mot Irak efter Kuwait-kriget, anvént sig av “riktade sanktioner” mot namn-
givna enskilda i maktpositioner, regeringsmedlemmar m.m., i ett férsok att fa dessa
att éindra sitt beteende.' Riktade sanktioner mot enskilda férekommer frimst i tva
former: frysning av ekonomiska tillgangar och resesanktioner. Ytterligare en vanlig
form av sanktion #r ett vapenembargo. I de flesta linder anses Sikerhetsradets reso-
lutioner sakna direkt effekt. De dr alltsd inte omedelbart bindande i de flesta linders
rittssystem, utan de maste implementeras med hjilp av nationell lagstiftning.

* Jag dr tacksam till min kollega Petter Asp for mycket viirdefulla synpunkter.
** Title in English: The EU Sanction System Against Suspected Terrorists. Original in Swedish.
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For EU:s medlemsstater kompliceras bilden av att normgivningsmakten séavitt
giller fri rorlighet for kapital (som omfattar bland annat internationella penning-
transaktioner) har dverlimnats till EG. Aven om en viss typ av sanktion inte faller
helt och hallet inom EG:s kompetens efterstrivar EU:s medlemsstater en enhetlig
praxis savitt giller FN-sanktioner och har borjat anta sa kallade “gemensamma
standpunkter” inom ramen for den andra pelaren (den gemensamma utrikes- och
siikerhetspolitiken, GUSP) som stadgar vissa minimitillimpningsregler f6r sidana
sanktioner. Dessa gemensamma standpunkter implementeras sedan inom ramen
for forsta pelaren genom foérordningar antagna med stod av artiklarna 301 och
60 i EG-fordraget som tillater "nodvéndiga bradskande atgarder gentemot tredje
land”. Dessa EG-forordningar har direkt effekt i medlemsstaternas réattsordningar.
Dessutom har de, forstas, foretride framf6r nationell ritt.

EU har inte bara ngjt sig med att implementera FN-sanktioner, utan har dér-
utdver borjat anta egna “’sanktioner”. Till viss del har EU:s bruk av sanktioner sin
forklaring i att Sékerhetsradet har misslyckats med att anta egna sanktioner som
en foljd av en politisk blockering. Till viss del kan detta forklaras av medlems-
lindernas 6nskan att EU skall anvinda sig av sin betydande “mjuka” ekonomiska
makt for att frimja europeiska politiska vdarderingar saisom demokrati och respekt
for minskliga rittigheter. Sedan Jugoslavia-krisen under borjan av 1990-talet® har
EU anvint sig av sanktioner mot regimer och EU har ocksa, likt Sikerhetsradet,
alltmer borjat att anvinda sig av riktade sanktioner mot enskilda. EU har nu sank-
tioner av olika slag mot ett trettiotal olika linder och regimer.*

Denna artikel behandlar EU:s sanktioner och EU:s implementering av FN-
sanktioner pa ett siarskilt omrade, ndmligen terrorism. Denna typ av sanktion har
funnits endast sedan september 2001, som en foljd av terrorist gruppen Al-Qaidas
attacker mot amerikanska mal.’

EU:s implementering av FN:s terroristsanktioner

Genom resolution 1267, som riktas mot Al-Qaida, skapade Sakerhetsradet en sank-
tionskommitté som bl.a. har till uppgift att upprétta en “svart lista” 6ver personer.
Sanktionskommittén bestar av alla linder som for tillfillet representeras i Sékerhets-
radet. En svartlistning innebdr att staterna aldggs att frysa svartlistade personers eko-
nomiska tillgangar, och forbjuder dem att resa. ¢ Underrittelsematerial ligger till grund
for Al- Sanktionskommitténs lista. Eftersom kommittén arbetar genom konsensus
avslojar i regel inte det forslagsgivande landet ”beviset” for att svartlistning dr befogat.
Frysning betraktas av Sikerhetsradet som en administrativ, och inte som en straffrétts-
lig, atgérd. Emellertid finns det en straffrittlig dimension i det att stater ocksa aldggs
att gora det straffbart for andra personer att Sverfora pengar till svartlistade personer.
Dessa atgirder bygger pa amerikanska metoder som har anvénts sedan lidnge.
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Inom EU har dessa FN:s Al-Qaida-sanktioner implementerats genom gemen-
samma standpunkter f6ljt av forordningar, ursprungligen av férordning,467/2001,
senare ersatt av forordning 881/2002. Radet delegerar till kommissionen att upda-
tera forordningen, i enlighet med FN sanktionskommittés nya listor, och férord-
ning 881/2002 har dndrats ett fyrtiotal ganger, allt eftersom nya namn laggs till
och (mycket mer séllan) gamla tas bort.

De kriminaliserade gérningarna finns definierade i férordningen. Samtidigt som
EG:s straffrittslig kompetens dr féremal f6r mycket diskussion, sdrskilt sedan mil-
jomalet C-176/03, har kommissionen vad géller dessa fragor inte ansett att EG har
kompetens att genom forordningar kriminalisera brott mot sanktionsreglerna. I stillet
krivs det att medlemsldnderna, i enlighet med EG:s lojalitetsplikt, se till att det finns
effektiva, avskrickande och proportionella” straffrittsliga pafoljder. For Sveriges del
finns dessa i lagen (1996:95) om vissa internationella sanktioner.® Denna blankettstraff-
lag stadgar att brott mot EG-forordningarna kan medfor fingelse i hogst fyra ar.’

Sett ur ett konstitutionellt perspektiv, eller ur ett ménniskoréttsperspektiv dr
det stora problemet med alla FN riktade sanktioner att det inte finns nagot sitt
att rittligt overpréva en sanktionskommittés beslut att uppta en viss person pa en
sanktionslista. Denna brist blev en rittsskandal i Sverige, eftersom tre svenska
medborgarna av somalisk ursprung blev inkluderade vid den uppdatering av Al-
Qaida-listan som skedde i november 2001. Dessa personer hade anknytning till ett
informellt "Hawala”-system for 6verforing av pengar mellan linder, al-Barakaat,
for ovrigt det enda nagorlunda palitliga sittet att flytta pengar till den havare-
rade staten Somalia. Ett amerikanskt underrittelseorgan, Office of Foreign As-
sets Control (OFAC), som ligger bakom huvuddelen av namn pa Al-Qaida listan,
misstinkte att en del av al-Barakaats avgifter fér genomforande av 6verféringarna
hamnade i en bank i Férenade arabemiraten som enligt OFAC i sin tur kunde
misstédnkas for att ge stod at terroristorganisationen Al-Qaida.

Nagot ar senare lyckades den svenska regeringen, efter stora diplomatiska
anstringningar, inga en dverenskommelse med Forenta staterna om att ta bort
dessa tre personer fran svartlistan. Det ingick i 6verenskommelsen att de berorda
skulle skriva under ett erkidinnande att deras aktiviteter for al-Barakaat framjade
terrorism samt en forsdkran om att de inte skulle ha att gora med al-Barakaat i
framtiden. De fick ocksa avsiga sig alla ansprak pa skadestand for felaktig myn-
dighetsutévning, och de berdrda har inte fatt nagon erséttning for ekonomiska
forluster eller for den skada som drabbat deras rykten.

Frysning har vissa, ytliga, likheter, med en frysning beordrad av en aklagare,
i den bemirkelsen att det dr en atgérd motiverad av kampen mot grov organiserad
brottslighet och att méltavlan inte kan atnjuta sina medel under den tid som frys-
ningsbeslutet géller. Emellertid finns det stora skillnader mellan de tva atgarderna.
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En frysning beordrad av en aklagare ir en interimistisk atgiard. Den upphor efter en
dom. Om domen ér féllande, ersitts den av ett forverkandebeslut, men endast efter
ytterligare en provning i domstol. Frysning ér en atgéird som tas (for svensk del) efter
en bedémning av en utbildad och erfaren jurist, med en objektivitetsplikt, och med
tillampning av ett rimligt beviskrav. Beslutet kan vidare 6verklagas till domstol.

Det dr uppenbart att det "halvstraffrittsliga” forfarande, utan mojlighet till réttslig
overprovning, i manga lander bryter mot konstitutionella bestimmelser om skydd for
dganderitten, ratt till rattvis riattegang och om ritt till domstolsprovning. Fér euro-
peiska lidnder finns motsvarande bestimmelser i Europakonventionen om ménskliga
rittigheter (EKMR), artikel 6 och artikel 1 i det forsta tilliggsprotokollet. Och flera
europeiska ldnder, ddribland Sverige, Tyskland och Danmark har gjort upprepade
forsok att forbattra systemet. Men dessa anstrangningar har hittills endast lett till
marginella forbattringar. Problemet kvarstér att svartlistande gors av ett politiskt
organ, pa grundval av underrittelsematerial av tveksam virde,!! och utan majlighet
till overprovning i en opartiskt judiciell instans. Sanktionskommittéer 4r en blandning
av lagstiftande och verkstillande organ vilket strider mot grundléggande rittsstatliga
principer om maktdelning. Svartlistande kan vidare — med tanke pa att “kriget” mot
terrorism dr ett evigt krig — vara av obegrinsad ldngd. Flera av personerna pa listan
dr faktiskt avlidna, men inte ens detta faktum har lett till att de har blivit borttagna
fran listan. Det &r svart att saga exakt hur mycket varde svartlistning har som brotts-
bekdmpningsmetod, men “noll” eller “nistan noll” ligger nirmast till hands.'> Men
ingenting kan forandras sé linge en permanent Sikerhetsradsmedlem, som har veto-
ritt, &r emot. Och motstandet fran framst brittisk och amerikanskt hall dr starkt.

Detta system visar upp manga brister ur rittssdkerhetssynpunkt. En besvi-
rande fraga som jag har fatt som folkréttare 4r: ”hur kunde ni komma pa ett sadant
system”? Fragan dr sérskilt relevant eftersom folkréttare har sedan 1945 lagt ner
stor moda pé att utveckla regler avsedda att skydda enskilda mot Gvergrepp fran
myndigheternas sida. Nu anvinds folkratten for att genomfora 6vergrepp.

De regler om minskliga réttigheter som finns inom folkritten och som borde
kunna begrédnsa denna typ av maktutévning har i praktiken satts ur spel savitt
giller FN-sanktioner. Sdkerhetsradet anser sig visserligen vara bundet av vissa
grundldggande och universella ménskliga rittigheter. Samtidigt anser emellertid
Sakerhetsradet att det har tolkningsforetrade vad géller fragan om dessa MR-
krav uppfylls eller inte. Det finns ingen domstol pa FN-niva som i praktiken kan
overprova Sikerhetsradets bedomning.'®

Diremot finns det starka skil att utga ifran att EKMR:s krav giller trots FN
stadgans pastadda foretride och att detta maste beaktas i de Europeiska linderna.'*
Och pa ett liknande sétt kan man — savitt giller EG:s medlemsstater — argumentera
for att EG som organisation inte dr bundet av Sakerhetsradets resolutioner. De all-
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ménna EG-rattsprinciperna, inklusive respekt for EKMR, bor innebira ett férbud
mot att verkstilla instruktioner fran en annan internationell organisation som pa
ett sa uppenbart sitt krinker grundlaggande rittssidkerhetsprinciper (och det dven
om instruktionerna kommer en sa viktig enhet som Sakerhetsradet).

Efter mycket moda och stort besvir kom denna fraga upp infor EG:s Forstin-
stansritt.'® Forstinstansritten ansag, enkelt uttryckt, att EG medlemslinderna redan
har bemyndigat Sakerhetsradet att vidta de atgarder som det anser dr lampliga. EG
som organisation dr ocksa bunden av medlemslandernas bemyndigande. Sakerhets-
radets beslut gar darfor fore allt, med undantag for ’s.k. tvingande” folkrittsliga nor-
mer, sasom forbjudet mot folkmord. Kritiken mot denna dom fran Forstinstansritten,
bade ur ett ménniskorittsperspektiv och ur ett EG-rittsligt perspektiv, 4r svidande.'®
Forstinstansratten har dock kommit till mer eller mindre identiska slutsatser i tva se-
nare mal."” Kadi-fallet har 6verklagats till EG-domstolen, men trots att Forstinstans-
rittens dom géar mot tidigare viletablerade prejudikat, méaste man sdga att utgdngen
dr oviss. Det politiska trycket pa EG-domstolen att underkasta sig Sékerhetsradet ar
stark. Om EG-domstolen kommer fram till samma slutsats kvarstar en prévning infor
Europadomstolen. Men #ven hir maste man medge att utgangen ar nu oviss.'®

Jag har svart att se hur en nordisk straffrattare skulle kunna skapa ett sadant
system. Jag har dven svart att se hur en brittisk eller amerikansk straffrattare skulle
kunna gora det. Denna rittsliga smorja visar hur lite inflytande straffrittsjurister i
sjdlva verkat har vid denna typ av internationell rittskapande. Aven folkrittsjurister
ar forfarade over detta system. Det dr politiker och diplomater framst fran Férenta
staterna och Storbritannien som har bestamt i denna fraga. Dessa méanniskor tan-
ker i helt andra banor #n straffrittsjurister. Dessa ménniskor brottas, eller ser sig
sjdlva som brottandes, med stora virldsproblem: folkmord i Darfur, spridning av
massforstorelsevapen i Nordkorea och Iran, HIV i Afrika osv. I dessa manniskors
perspektiv dr det stora problemet att vérldens stater inte lyssnar tillrackligt mycket
till Sikerhetsradet. Publiken i demokratiska ldnder vill att viarldssamfundet, oftast
med Sikerhetsradet i spetsen, tar itu med allvarliga hot mot internationell fred och
sikerhet. Men det far inte kosta for mycket. Inte heller ar viljare i demokratiska lan-
der sa villiga att riskera sina egna truppers liv i utlindska konflikter. De diplomater
som finns i Sékerhetsradet, och deras politiska uppdragsgivare, har darfor oftast
endast begransade medel till buds. Sanktioner dr oftast de enda séttet att visa upp
den ”handlingskraft” som befolkningen i de demokratiska landerna verkar krava.
Dessa sanktioner har visserligen endast en symbolisk verkan, men for dessa politiker
och diplomater blir rena symboliska handlingar ett mal i sig.

Men pa sitt och viss ér det inte Sidkerhetsradet som 4r det stora problemet, trots
att det dr Sakerhetsradet som har skapat systemet. Det dr snarare samspelet mellan
detta system och principen om EG rittens foretride framfor nationell ritt. Detta
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leder, enligt min mening, till att stora, i sjdlva verket ndrmast o6vervinnliga, proces-
suella och materiella problem uppstar. EG-rétten ger Sdkerhetsradets beslut en hogre
status @n nationell ritt, inklusive konstitutionell rétt. Inga konstitutionella begréns-
ningar géller. Det forsvarar avsevirt f6r den nationella lagstiftaren, eller de nationella
domstolarna, att till syvende og sidst, gd emot Sdkerhetsradet. Ett sddant trots kan
ske antingen 6ppet eller i det fordolda, genom att implementeringen av dessa FN-
sanktioner villkoras av att géllande nationella processrittsliga garantier (t.ex. att den
verkstdllande makten infor domstol skall redovisa rimliga skél for ett frysningsbeslut)
tillgodoses. Om EG inte hade kompetens att anta férordning 881/2002 skulle det
innebéra att medlemsldnderna skulle, var for sig, behova lagstifta for att implemen-
tera Sékerhetsradets resolution 1267. Atminstone en nationell forfattningsdomstol i en
Rechtsstaat, t.ex. Tyskland, skulle troligen vara beredd att véinda pa Forstainstansrt-
tens resonemang och stélla fragan hur ett land, konstitutionellréttsligt, till Sakerhets-
radet kan ge bort en kompetens som den inte har sjdlv (att anvinda tvangsmedel utan
nagon mojlighet att ifrdgasitta lagenligheten av detta infor en domstol).!” Som det nu
ar maste en emellertid en nationell domstol i ett EU-land forst bryta mot principen
om EG-rittens foretrdde innan den kan stilla denna fraga.

Det hela dr, enligt min uppfattning, ett hemskt misstag a EU:s sida. Likvil finns
det miktiga intressen som kommer att gora det svart att riva upp systemet. Storbri-
tannien har upptritt infér Forstainstansrétten for att bedyra att alla EU medlemslén-
der, tyvirr, inte hade nagot annat val dn att implementera Storbritanniens tidigare
beslut i Sdkerhetsradet. Men dven de som &r sympatiskt instélld till “federalistiska”
16sningar till EU problem — déribland ofta EG-domstolen — kan dras till att accep-
tera systemet. De kan tro att om unionen visar att den lojalt kan implementera FN
sanktioner kommer detta att stirka dess roll som en betydande sékerhetspolitisk aktor
pa virldscenen. Mitt svar pa detta &r att, om det &r sd, kommer det att ske pa kostnad
av grundldggande europeiska rittsprinciper. Jag anser att det &r en pyrrhusseger om
man, inom EG-ritten, godtar att Sakerhetsradet kan gora vad den vill inom EU:s
grinser, med undantag for att beordra folkmord. Vissa kanske tror att de, genom
fortsatt bearbetning av Storbritannien, till slut fa pa plats hyfsade réttssikerhetsga-
rantier. Jag tror att de misstar sig. Sikerhetsradet kommer att fortsitta att brottas med
“farliga” problem, och vilja ta till storsliggan i ett forsok att 16sa dessa.?”

EU:s egna terroristsanktioner

Jag lamnar nu denna fraga och overgar till att diskutera EU:s egna terroristsank-
tioner. Aven dessa hirstammar ifrdn en Sikerhetsradsresolution, 1373, som innebér
en forpliktelse dels att kriminalisera finansiering av terrorism, dels att inritta ef-
fektiva administrativa 6vervaknings- och uppf6ljningsmekanismer for att forebygga
finansiering av terrorism.*! Denna resolution ir egentligen en upprepning av en
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forpliktelse som redan finns i en traktat, International Convention on the Suppres-
sion of Financing of Terrorism 19992 som Sverige har ratificerat och transformerat
till svensk ritt.?3 I kélvattnet av 11 september-attackerna fanns det dock en politisk
tryck inom EU, aterigen ledde av Storbritannien, men denna gang med stod fran bl.a.
Spanien, att markera att EU kunde vidta kraftfulla atgdrder mot finansiering av terro-
rism. Resolution 1373 ledde dérfor till antagande av tvda gemensamma standpunkter,
en forordning enligt forsta pelaren, 2580/01, samt ett beslut enligt tredje pelaren.?*

Enligt de gemensamma standpunkter foreslar ett land att en viss person eller
grupp, som dr under utredning av en “competent national authority”” misstankt for
inblandning i terroristgérningar, eller som har fallts for terroristgérningar, genom
beslut av radet skall svartlistas. Det finns dock en skillnad vad giller svartlistan-
dets rittsliga effekter beroende pa om gruppen eller enskilda hr hemma inom
”EU” eller 4r i stéllet “internationell”. Som en f6ljd av formuleringen av EG-
fordragets artikel 60 (“vidta atgiarder mot ... tredje land”) saknar EG behorighet
att frysa EU-medborgarnas tillgdngar genom egna sanktioner (till skillnad fran
FN-sanktioner). Detsamma géller fo6r grupper med en terroristisk verksamhet som
har sina rotter, mal och huvudsakliga aktiviteter inom EU:s territorium. Fér EU-
ldnder finns det dédrfor bara en forpliktelse enligt EU-rétten att utbyta information
om dessa EU medborgare och grupper. Vad giller svartlistade “internationella”
grupper och enskilda ddremot, finns det en forpliktelse enligt férordningar med
direkt tillimplighet att frysa de svartlistades tillgdngar samt att kriminalisera
alla sitt att 6verfora pengar till dessa personer och grupper. P4 samma sitt som
nir det giller EU:s implementering av FN sanktioner finns den kriminaliserade
girningen definierad i férordningen.?> For Sveriges del innefattar ett uppsatligt
eller grovt oaktsamt brott mot férordningen ocksa brott mot lagen (1996:95) om
vissa internationella sanktioner.

Vad idr problematiskt med detta system? <° Det forsta problemet handlar om
straffrittens legitimering genom den demokratiska folkviljan. Svartlistande &r
en politisk process som dger rum i en internationell organisation. Sa vitt géller
grupperna som svartlistas dr effekten att likna med ett organisationsforbud. En
organisation kan inte fungera utan pengar. Nya organisationer och enskilda laggs
hela tiden till listan utan riksdagens medverkan. Visserligen informeras — oftast
—riksdagen i férvig, och den kan da uttrycka ett onskemal till regeringen om att
den i férhandlingar i Radet inte skall g med pa svartlistande av en viss organisa-
tion. Men Sverige kan helt enkelt inte siga “nej” for ofta. Man har skapat ett sys-
tem som gor det litt att kortsluta den demokratiska viljan (eller snarare oviljan) att
straffbeldgga beteende. Finns det en majoritet av EU-regeringar som vill svartlista
en organisation dr det svart for ett land att std emot genom att argumentera for att
organisationen i fraga hotar inte det egna landet. Har har man gjort verklighet av
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EU-fordragets retorik om “etf omréade av fred, sékerhet och rittvisa”. Och om ett
land genom sin utrikespolitik, underblaser ett terroristhot mot sig sjilv, dr detta
nu ett problem for Aela unionen.

Det andra problemet ligger i det kriminaliserade omradet, och vilka straff-
processrittsliga foljder brottet har. Den svenska lagstiftaren har tidigare haft en
— enligt min uppfattning — berittigad motvilja mot att straffbeldgga organisa-
tionsmedlemskap som sadant.?” Ett s k. organisationsrekvisit fanns ett tag i Ut-
lainningslagen, for att identifiera personer som kunde utvisas eller bli foremal for
sarskilda tvangsatgiarder, men detta skapade sa stora praktiska problem i tillimp-
ningen att det togs bort efter nagra ar.?®

Nir det giller forbud mot organisationer finns det forstas en uppenbar risk att
det blir verkningslost om organisationen genom ett enkelt namnbyte kan uppsta
igen. I Sverige dr detta sérskilt relevant: registrering av en organisation &r inte en
forutsittning for att en sammanslutning skall dtnjuta status av en juridisk person.
Den svenska lagstiftaren Gvervigd ett organisationsférbud for kriminella motorcy-
kelgidng men den tillsatta utredningen kom till slutsatsen att de redan existerande
svenska bestimmelserna om forberedelse, stimpling m.m. tickte in alla visentliga
gédrningar som riksdagen vill kriminalisera.

Ett organisationsfoérbud ar ett mycket trubbigt instrument. Det dr, exempelvis,
brottsligt att ge pengar till Hamas, och ingen skillnad gérs mellan en organisations
humanitira verksamhet och dess terrorverksamhet.”® Detta kan skapa sérskilda
problem fo6r ldnder som tillimpar principen om obligatoriskt atal, exempelvis
Sverige och Finland. En stor del av de médnniskor i Sverige som hérstammar fran
mellandstern torde anse att en palestinsk stat bor etableras pa Gaza och Vistban-
ken, och att de grupper som med vald kdmpar for detta endast utdvar legitimt mot-
stand mot en ockupationsmakt. Den stora fordelen — ur repressiv synvinkel — dr
att man inte beh6ver bevisa att en viss person har sysslat med specifika terrorist
gérningar. Om det dock &r straffbart att ge pengar till grupper som stédjer Hamas,
PFLP m.m. (som finns pa EU:s lista) finns det risk for tva saker. Det forsta ir att
polisen ges ett langtgaende verktyg att 6vervaka ett brett spektrum av politiska
grupper. Férundersdkningar kan inledas. Tvangsmedel kan anvindas. Med tanke
pé att det inte alls dr l4tt for polisen att fa information om slutna invandrargrupper
skulle det vara konstigt om polisen inte var frestade att anviinda ett hot av atal for
att forma ménniskor att bli angivare. Jag vill betona att den svenska polisen, s vitt
jag vet, inte har anvint detta verktyg for att trakassera nagra grupper. Men risken
finns, sédrskilt eftersom det ovanndmnda tredje pelarbeslutet krcver att poliser i
olika ldnder forser varandra med underrittelsematerial om svartlistade grupper.
Den andra risken ér att polis, dklagare och rittsvidsendet i stort forlorar legitimi-
tet bland en stor grupp av invandrare, och for den del, andra (vénsterinriktade)
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grupper, eftersom staten genom att gd med pa svartlistande har “tagit parti for
en sida” (regimen som har makten) mot en annan (rebellerna/terrorister). Samma
problem, att man tar klart parti for en part i en konflikt (och dir den parten kanske
inte dr s& mycket béttre dn den andra parten i konflikten), finns givetvis ocksa
sa vitt giller landets internationella relationer. Det dr mycket svarare att framsta
som en “honest broker” i medlingsforsok — nagot som lir ha paverkat den norska
regeringens beslut att inte lingre tillimpa EU sanktionslistor.*’

Det tredje problemet har att gora med processen for svartlistande. Forstainstans-
ritten och EG-domstolen har, enkelt uttryckt, ingen behorighet i GUSP fragor, och
endast begridnsad behérighet i tredje pelare fragor. Ingen rittslig instans skapades
pa EG niva som kunde utvirdera “bevisen” for att en viss organisation sysslar med
terrorhandlingar. Ingen rittslig instans skapades for att Gverpréva proportionaliteten
och lampligheten av att svartlista en viss organisation som kanske sysslar — mest
—med andra verksamhet dn terrorverksamhet. Ingen formell majlighet gavs heller till
svartlistade personer och organisationer att paverka besluten innan de tas, eller att i
efterhand argumentera for att de bor tas bort fran listan. Det dr dessa problem som
har varit féremal for 6verklaganden till Forstinstansritten och EG-domstolen.

Domar riorande EU:s terrorist sanktioner

I Organisation des Modjahedines du peuple d’Iran, v. Council of the European
Union fann Forstainstansritten att EU:s eget terroristsanktionssystem bryter mot
de allméinna EG rittsprinciperna.’! Forstainstansritten ansag att bade principen
om effektiva rittsmedel och principen om effektiv underrittelse om ett beslut hade
krinkts. Det framgick inte klart av akten att ett beslut hade tagits av en “competent
national authority” innan Modjahedines hade svartlistats, och Modjahedines hade
inte informerats om grunderna f6r beslutet. Detta kan tolkas som en stor seger for
rdttsstatens virderingar, men vid ndrmare analys visar det sig att medlemsldnderna
endast behdver gora formella dndringar av systemet for att tillfredstdlla Forstinstans-
rittens krav. Forhallandevis lite information kommer att behévas for att “effektivt
underritta” klagande om den bakomliggande motiveringen till beslutet. Material
kan hemlighallas. De “effektiva riattsmedel” som de svartlistade skall ha tillgang till
4r huvudsakligen ett slags laglighetsprovning, och infér Forstainstansritten sjilv.
Bevisen som motiverar ett svartlistande kommer fortfarande bara att utvirderas
— om de utvidrderas 6verhuvudtaget — av en nationell domstol i det land som har
forordnat om svartlistande. Andra lander forvintas — i enlighet med lojalitetsprinci-
pen —utga ifran att en ordentlig provning har gjorts. Eftersom beslutet att svartlista
Modjahedines inte hade fattats i laglig ordning remitterades saken tillbaka till Radet.
Rédet antog darefter ett beslut® om att viss begriinsad information skulle meddelas
svartlistade personer och grupper, efter att svartlistande skett.
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Sakfragan — fanns det lagliga skil och &r det proportionellt att svartlista Mod-
jahedines? — kvarstar. En procedur for att se till att Férstainstansritten verkligen
kan fungera som ett effektivt rittsmedel aterstar att sitta pa plats. Om man tittar
pa hur samma slags laglighetsprévningar gar till i amerikanska domstolar kommer
Modjahedines att vara chanslés om och nér sakfragan antligen avgors. I Forenta
staterna bestar den offentliga akten oftast av tidningsurklipp om terroristincidenter
som organisationen tros ligga bakom, eller som en péstadd talesman for organi-
sation siger att organisationen tar ansvaret for.>* Den enda riktig prévning som
kan goras av detta material dr en lamplighetsprévning, och Forstinstansratten har
klargjort att en sadan provning ér utesluten.

Modjahedines har nu anhingiggjort en ny talan inf6r Forstainstansritten, och
denna géng forsokt att — som Forstinstansritten krédver — gora en motiverad upp-
skattning av hur stor ekonomisk skada organisationen har lidit. Hur skall detta mal
sluta? En fingervisning finns i ett mal som nyligen har avgjorts, ndmligen Sison
v. Council.*® Sison, den pastidda ledaren for en filippinsk terror/rebellgrupp ar
ocksa upptagen pa terrorlistan. Han hade till skillnad fran Modjahedines forsokt
att kvantifiera den skada han lidit, bl.a. skadan pa hans rykte i det att han hade
utpekats som en terroristledare. Forstinstansritten foljde sitt tidigare resonemang
i Modjahedines och ansag att asidosittandet av Sisons processuella rittigheterna
var tillrickligt allvarligt for att EG skulle bli ersittningsskyldig. Emellertid anség
domstolen att ett annullerande av réttsakten utgjorde en tillracklig upprittelse for
de processuella fel som hade begatts. Den viktiga fragan var, precis som i Mod-
jahedines-fallet, om Radet hade gjort fel i sin materiella beddmning, och denna
fraga var dnnu inte mogen att avgoras. Men Forstinstansritten klargjorde @nda att
ett enkelt misstag inte ricker for att fa skadestand. Radet maste ha “committed
a manifest error of assessment in deciding to freeze the applicant’s funds on the
basis of the information available to it or ... manifestly and gravely disregarded
the limits set on its discretion under Article 2(3) of Regulation No 2580/20017.3¢

Domstolen ansag inte att Sisons hade bevisat varken att han hade lidit skada
eller i vilken omfattning han hade lidit skada. Inte heller ansag domstolen att
Sisons hade visat att det fanns ett kausalt samband mellan Radets antagande av
forordningen och skadan. Forstainstansritten ansag att Sisons redan hade utpe-
kats som en terrorist av de Nederldnderska myndigheterna nér de fryst Sisons
tillgdnger enligt nederldndsk ritt, och av EU, ndr Radet beslot att han skulle inga
i listan dver terroristmisstéinkta i den gemensamma standpunkten. Forstinstans-
ritten betonade att ingen ytterligare skada hade uppstatt som en foljd av Radets
antagande av forordningen.”’

Efter att dessa mal har behandlats kan man ur klagandens perspektiv samman-
fatta rittsliget sa hir: efter sex ar av processande, ér alla tillbaka pa ruta ett.
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Avslutande kommentarer

I viss utstrickning beror de problem jag har identifierat pd EU:s pelarstruktur.
Denna ér, enligt principdverenskommelsen i EU-Radet i juni 2007, pa vig ut. I
forslaget om det konstitutionella fordraget som till storsta del skall genomforas
klargors att Unionen kommer i fortséttningen att kunna vidta sanktioner gente-
mot personer och icke-statliga grupper bade inom och utanfor EU:s grinser.>®
Det dr @n sd lange oklart vilka slags rittsakter EU kan komma att anvinda for
att genomf6ra ekonomiska sanktioner, och om dessa skall ha direkt tillimplighet
eller inte. Daremot &r det tankte att EG-domstolen skall ha behérighet att prova
”lagenligheten” av sanktioner.*

EU kommer ocksa att bli bunden av EKMR, och nagot siitt att klaga till Euro-
padomstolen mot EU normer och beslut skall skapas. Betyder det sagda att de pro-
blem jag har identifierat ir vergaende? Jag tror inte det. Aven om EG domstolen
har kompetens att ta emot klagomal rérande andra (och tredje) pelare rittsakter,
och bestimma giltigheten av dessa, r svartlistande i sig ett felaktig sitt att krimi-
nalisera. Om man acceptera svartlistande, riskerar man att géra domstolsprovning
i efterhand till en formalitet. I vilket fall som helst ir EG domstolen fel domstol att
utféra en sadan provning. Dess engagemang for integration kan misstéinkas vara
starkare 4n dess engagemang for minskliga rittigheter. Och den — och for den del
dven Europadomstolen — saknar kompetens att utvirdera underrittelsematerial.

Straffrittare kan ofta anklagas for att vara “bakatstrivande™ sa vitt géller
EU och straffritten. Sanktionssystemet dr dock ett exempel av allt som kan gé fel
med EU/EG beslutsfattande. Vissa medlemslédnder i Radet har drivit igenom ter-
rorist sanktioner i okunskap av eller likgiltighet inf6r andra ldnders straffrittsliga
traditioner och straffprocessrittsliga system. Den del av EU byrakratin som har
hamnat med fragan har dominerats av ett diplomatiskt tinkande, men skapat en
kvasi-straffrittslig policy. Andra som har bestdmt i fragan har velat flytta upp be-
slutsfattande som bor stanna hos nationella myndigheter till EU-nivan, i évertygel-
sen att detta dr bést i det langa loppet. De verkar inte ha téinkt pa konsekvenserna.
Nir man skapar operativa mekanismer pa den supranationella (EU) nivan, maste
man skapa skyddsmekanismer motsvarande de nationella mekanismer som nu
inte langre kan gora jobbet. Utarbetande av supranationella kontrollmekanismer
ar foremal for politiskt manglande i radet, och de linder som vill ha den svagaste
kontrollen kan littare fa igenom sin vilja &n de som vill ha en higre lidgstaniva av
skydd. Jag dr tveksam till hur mycket man kan lita pa domstolskontrollen i dessa
fragor. Forsinstansritten/EG-domstolen saknar kompetens i straffritten i allmén-
het och hur man skall hantera underrittelsematerial i synnerhet. Risken ér att dessa
domstolar kommer att gynna 16sningar som stirker EG/EU:s behorighet, oavsett
priset som man betalar i form av en rationell, rittssiker, straffrattspolitik.
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Noter:

Forsta gdngen dessa anvindes var 1998, i ett forsok att utova patryckningar pd UNITA:s ledare
som hade brutit mot en tidigare 6verenskommelse att ligga ner vapen och acceptera allménna
val. Se resolutionernall27 (1997), 1173 och 1176 (1998).

Eller ett forbud mot utrustning som kan anvindas for att fortrycka befolkningen se t ex Council
Regulation (EC) No 314/2004 (OJ L 55, 24.2.2004, p. 1) rérande Zimbabwe.

I. Canor, “Can Two Walk Together, Except They Be Agreed?’ The Relationship between In-
ternational 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”, 35 Common Market Law Review 137-187 (1998), och E. Paasivirta och A. Rosas,
“Sanctions, Countermeasures and Related Actions in the External Relations of the European
Union: A Search for Legal Frameworks”, i E. Cannizzaro (ed.) The European Union as an Actor
in International Relations, (The Hague: Kluwer, 2002).

Se http://ec.europa.eu/external _relations/cfsp/sanctions/measures.htm

Sanktioner dr givetvis endast en del av EU:s atgirder mot terrorism. Jag gér inte in pa dessa
andra atgérder i denna artikel.

Resolutions 1267 (1999), 1333 (2000) och 1369 (2001). Dessa resolutioner, de rittsliga problem de
skapar, och méjliga 1osningar behandlar jag utforligt i UN Targeted Sanctions, Legal Safeguards
and the ECHR, 72 Nordic Journal of International Law 1-56 (2003).

For bakgrund, se Judicial Review Commission on Foreign Assets Control, Final Report to
Congress, January 2001, www.law.stetson.edu.

Se 4 §. Savitt giller sanktioner som inte faller inom EG:s kompetens utgér Regeringsformens
(RF) bestimmelser om delegation den yttersta ramen for regeringens férordningar. Enligt RF
8.7 far regeringen "meddela foreskrifter om forbud i forhdllande till en blockerad stat i fraga om
1. utlanningars vistelse hér i landet, 2. in- eller utforsel av varor, pengar eller andra tillgangar,
3. tillverkning, 4. kommunikationer, 5. kreditgivning, 6. naringsverksamhet, 7. trafik, eller 8.
undervisning och utbildning.” I NJA 2005 s. 33, ansag Hogsta domstolen att ett blankettstraff-
stadgande pa miljdomradet stred mot delegationsreglerna i RF 8.

Enligt 8 § i denna lag: ”"Den som uppsatligen bryter mot forbud som har meddelats enligt 4 §
doms till boter eller till fangelse i hogst tva ar eller, om brottet dr grovt, till fangelse i hogst fyra
ar. Den som har begétt girningen av grov oaktsamhet doms till boter eller till fangelse i hogst
sex ménader. ... Till ansvar enligt denna paragraf skall inte ddmas om brottet dr ringa. Till
ansvar skall inte heller domas for anstiftan av eller medhjilp till en girning som avses i denna
paragraf. Lag (1998:1452)”.

Det finns nu forbattrade kriterier for svartlistande, se Resolution 1617, 25 July 2005, och nu kan
berorda direkt vinda sig till en s.k. "focal point” i FN-sekretariatet och be om en omprévning
av deras fall i stillet for att be deras hemstater att framfora sina klagomal, Resolution 1730, 19
December 2006. Se ockséa nedan not 19.

Det dr dérfor att rittssikerhetsbrister ar sirskilt patagliga sa vitt géller terroristsanktionerna.
Se National Commission on Terrorist Attacks on the US (http:/www.9-11commission.gov/
report/911Report.pdf) s. 382. Se dven 1267 sanktionskommitténs rapport 2004, S/2004/1039
som medgav att hade sanktioner bara en begrinsad effect (para. 24).

Internationella domstolens behérighet i denna fraga ér stark omtvistad bland folkrittare, men méjlighe-
terna att anhéingiggora ett mal om saken hos internationella domstolen &r i praktiken ytterst sma.
Europadomstolens prejudikat talar for att linder som implementerar en internationell forpliktelse
som innebdr att man krinker den grundlidggande ritten till domstolsprévning inte kan undandra
sig ansvar enligt EKMR. Se min rapport till Europaradet, The ECHR, Due Process and UN
Security Council Counter-terrorism Sanctions, Report to Council of Europe, 6 February 2006.
http://www.coe.int/t/e/legal_affairs/legal cooperation/public_international law/Texts_& _Do-
cuments/2006/1.%20Cameron%20Report%2006.pdf. Se dock nedan not 18.


http://ec.europa.eu/external_reiations/cfsp/sanctions/measures.htm
http://www.law.stetson.edu
http://www.9-llcommission.gov/
http://www.coe.int/t/e/legal_affairs/legal_cooperation/public
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Case T-306/01, Ahmed Ali Yusuf and Al Barakaat International Foundation v. Council and
Commission, [2005] ECR 11-3533, Case T-315/01, Yassin Abdullah Kadi v. Council and Com-
mission, [2005] ECR [1-3649.

Jag kritiserar domen ur ett ménniskorittsperspektiv i Skyddet fér ménskliga rittigheter inom
EU — ndgon annans problem? 8 Europarittslig tidskrift 631-644 (2005). For en kritisk analys
ur EG-riittslig perspektiv se M. Nettesheim, UN Sanctions Against Individuals — a Challenge
to the Architecture of European Union Governance, 44 CMLR 567-600 (2007).

Case T-253/02, Chakif Ayadi 12 July 2006, Case T-362/04, Leonid Minin, 31 January 2007.
Forstinstansritten gjorde ett tilligg: EU-ldnder var forpliktade enligt EG-ritten att framf6ra sina
svartlistade medborgarnas klagomal till Séikerhetsradet. Detta “krav” dr knappast betungande,
med tanke pé att Sikerhetsradet redan hade hunnit inféra en méjlighet for enskilda att klaga
direkt till en focal point™. I vilket fall som helst urholkar detta synsitt EG-domstolens rittsp-
raxis om vad kan betraktas som ett “effektivt rittsmedel”.

Se Behrami v. France and Saramati v. France, Germany and Norway, Nos 71412/01 and 78166/01,
7 June 2007.

Det bor ndmnas att Forenta staternas hogsta domstol har denna instillning. Se Reid v. Covert,
354 US 1, 77 (1957). Se dven Diggs v. Schultz, 470 F. 2d 461, 466-67, (DC Cir. 1976).

For att anvinda Coopers terminologi, EU ma vara en postmodernistisk ¢verstatlig konstruktion
som tror pa dialog men Sikerhetsradet bestér av, och brottas med, problem skapad av "moderna”
och “premoderna” stater som efterstrivar en maximering av den egna sikerheten R. Cooper.
The Breaking of Nations, Atlantic, London, 2003.

Se dven resolution 1456 (tillgang till massforstorelsevapen).
http://untreaty.un.org/English/Terrorism.asp

Lag om straff for finansiering av sirskilt allvarlig brottslighet i vissa fall (SFS 2002:444).
2001/930/CFSP on combating terrorism and 2001/931/CFSP on the application of specific mea-
sures to combat terrorism (both 27 December 2001), [2001] OJ L 344/90, 2003/48/JHA on
implementation of specific measures for police and judicial cooperation to combat terrorism,
[2003] OJ L 16/68.

Enligt Réadets Forordning (EG) nr 2580/2001 av den 27 december 2001 om sérskilda restriktiva
atgidrder mot vissa personer och enheter i syfte att bekdmpa terrorism, OJ L 70/340, 28.12.2001
Artikel 2 (a) Alla penningmedel, andra finansiella tillgangar och ekonomiska resurser, som
tillhor eller innehas av en fysisk eller juridisk person, en grupp eller en enhet som finns i den
forteckning som avses i punkt 3 skall frysas. (b) Inga penningmedel, andra finansiella tillg-
angar eller ekonomiska resurser far direkt eller indirekt stillas till forfogande for, eller goras
tillgéingliga till férmén for, en fysisk eller juridisk person, en grupp eller en enhet som finns i den
forteckning som avses i punkt 3. Artikel 3 (1) Det skall vara férbjudet att medvetet och avsiktligt
delta i verksamhet vars syfte eller verkan ér att direkt eller indirekt kringga artikel 2

Jag diskuterar problemen med EU-systemet i detalj i EU Anti-terrorist Blacklisting, 3 Human
Rights Law Review, s. 225-256 (2003). For ett straffrittsligt perspektiv, se E. Husabo, Strafferet-
ten og kampen mot terrorismen, Nordisk Tidsskrift for Kriminalvidenskab 2-3/2004 180-193.
Den svenska utredningen som forra dret tittade pa den svenska lagen, Sanktionslagsutredning:
Lagen om Internationella sanktioner, SOU 2006:41 behandlade inte de forsta tva — och enligt
min asikt centrala — problemen men kom med ett antal kritiska kommentarer om bristen pa
rittssikerhetsgarantier i svartlistande/6verklagande-processen.

Se bl.a. SOU 2000:88 Organiserad brottslighet, hets mot folkgrupp, hets mot homosexuella, m.m.
— Straffansvarets rickvidd kap. 16 och allméint om restriktivet i kriminalisering N. Jareborg,
Kriminalisering som ultima ratio regis, i Inkast i straffomradet, Iustus, Uppsala, 2006 samt C.
Lernestedt Kriminalisering: problem och principer, Iustus Forlag, Uppsala, 2003.


http://untreaty.un.org/English/Terrorism.asp
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Se A Ribbing, Sveriges terroristbestimmelser — Brottsprevention och demokratiska rittsstatsi-
deal, i J. Flyghed (red.) Brottsbekdmpning mellan effektivitet och integritet, Studentlitteratur,
Stockholm, 2000.

Att ett rekvisit att man maste visa ett uppsat att framja terrorist verksamhet inte utgor ett 06-
vervinnligt hinder for fillande domar visas av en dom for terroristfinansiering i Svea Hovriitt,
dom i Mal nr B 3687-05, 2005-10-03.

Norway, Ministry of Foreign Affairs, press release 5 January 2006, http://www.statewatch.
org/terrorlists/terrorlists.html

Case T-228/02, 12 December 2006.

A as, para 159 “Because the Community Courts may not, in particular, substitute their as-
sessment of the evidence, facts and circumstances justifying the adoption of such measures for
that of the Council, the review carried out by the Court of the lawfulness of decisions to freeze
funds must be restricted to checking that the rules governing procedure and the statement of
reasons have been complied with, that the facts are materially accurate, and that there has been
no manifest error of assessment of the facts or misuse of power. That limited review applies,
especially, to the Council’s assessment of the factors as to appropriateness on which such deci-
sions are based”

Rédets beslut 28 juni 2007 som implementerar Artikel 2(3) of férordning 2580/2001 (OJ L 169,
29.6.2007, p. 58)

Se People’s Mojahedin Organization of Iran, v. United States Department of State, 182 F.3d 17
(D.C. Cir. 1999) “The information [consists of] sources named and unnamed, the accuracy of
which we have no way of evaluating ... We reach no judgment whatsoever regarding whether
the material before the Secretary is or is not true ... Her conclusion might be mistaken, but that
depends on the quality of the information in the reports she received—something we have no
way of judging.” (s. 23, 25)

Case T-47/03, Jose Maria Sison v. Council of the European Union, 11 July 2007 Se dven ytterli-
gare ett fall avgjorde samma dag, Case T-327/03, Stichting Al-Agsa, v. Council of the European
Union, 11 July 2007

Sisons, para. 242, min kursivering.

Ytterligare tva fall bor nimnas, Case C-229/05 P, Kurdistan Workers Party (PKK) and Kurdistan
National Congress (KNK) v. Council of the European Union Judgment of 18 January 2007 samt
Joined Cases C-354/04 P and C-355/04 P Gestoras Pro Amnistia and others and Segi and others
v. Council of the European Union, Judgment of 27 February 2007. I forsta fallet upphiavd EG-
domstolen Forstainstansrittens avvisande av talan och ansag att Ocalan, en f.d. ledare for PKK,
hade ritt att foretrida PKK som alltjamt hade en viss existens, &tminstone for att kunna klaga.
I andra fallet anség EG-domstolen den har behorighet att, pa en ansékan om forhandsbesked,
avgdra om en gemensam stdndpunkt har rittsliga effekter vis a vis en enskild och, i sa fall, om
den gemensamma standpunkten ér giltig eller inte. Direfter kan skadestandsansprék riktas mot
EG i den berérda medlemsstatens domstolar, som bor vara kompetenta att doma ut skadestand
gentemot EU pa samma siitt som gentemot sina egna myndigheter. Jfr Generaladvokaten Men-
gozzis yttrande i samma fall.

Se artikel I11:160 och artikel I11:322.

Se artikel I111:376.
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