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1. INLEDNING

1.1. Unionslagstiftningen om restriktiva atgirder

Restriktiva atgérder ar ett viktigt verktyg for att frimja malen med den gemensamma utrikes- och
sdkerhetspolitiken (Gusp), 1 enlighet med artikel 21 i1 fordraget om Europeiska unionen (EU-
fordraget). Malen inbegriper att skydda unionens virden, uppritthalla internationell fred och
sakerhet samt konsolidera och stodja demokrati, réttsstaten och de ménskliga rattigheterna.

Unionen kan infora restriktiva atgérder mot tredjeldnder, enheter och enskilda personer for att
bevara dessa virden. Atgirderna omfattar riktade individuella &tgirder, dvs. frysning av
tillgdngar och restriktioner for inresor (reseforbud) liksom sektorsvisa atgéarder, dvs.
vapenembargon och ekonomiska och finansiella atgédrder (t.ex. import- och exportrestriktioner
eller restriktioner for tillhandahallandet av vissa tjinster sdsom banktjinster)!. Unionen har for
nirvarande infort fyrtio olika ordningar for restriktiva atgérder, och de har anvénts i allt storre
utstrdckning pd senare tid. Vissa av dessa ordningar genomfor restriktiva atgérder frdn FN:s
sakerhetsrad, och 1 vissa fall infors ytterligare restriktioner genom dem. Andra antas sjélvstindigt
av unionen. Utdver ordningar som behandlar landsspecifika situationer har unionen dven antagit
overgripande ordningar som é&r inriktade pd spridning och anvidndning av kemiska vapen,

cyberattacker, krinkningar av ménskliga rittigheter och terrorism?.

Bevarandet av internationell fred och sékerhet dr av avgdrande betydelse mot bakgrund av
Rysslands invasion av Ukraina. Unionen har infort en rad restriktiva dtgdrder mot ryska och
belarusiska personer och foretag samt sektorsvisa atgarder. Vissa av dem infordes redan 2014. I
syfte att stirka samordningen av tillimpningen av de restriktiva atgidrderna pa unionsniva, har
kommissionen inrdttat arbetsgruppen “Freeze and Seize”. I den deltar kommissionens
avdelningar, medlemsstaternas foretriidare och unionsbyrier sisom Eurojust och Europol®.
Utover att sidkerstdlla samordningen bland medlemsstaterna ska arbetsgruppen undersdka
samverkan mellan restriktiva atgédrder och straffréttsliga dtgérder.

1.2. Behovet av att stirka tillimpningen av restriktiva atgiirder genom straffritten

! Rédet antar restriktiva atgdrder. Radet antar forst ett Gusp-beslut enligt artikel 29 i EU-fordraget. De atgirder som

anges 1 radets beslut genomfors antingen pa unionsniva eller pa nationell niva. Hittills har praxis inneburit att &tgérder sdsom
vapenembargon och restriktioner for inresa genomfors direkt av medlemsstaterna, som &r juridiskt skyldiga att agera i enlighet
med rddets Gusp-beslut. Andra atgérder som helt eller delvis avbryter eller begrédnsar ekonomiska forbindelser med ett tredjeland
liksom enskilda atgdrder som fryser tillgdngar och ekonomiska resurser, vilka gor det forbjudet att tillgdngliggéra medel och
ekonomiska resurser, genomfors genom en forordning som antas av radet med kvalificerat majoritet pa grundval av ett
gemensamt forslag av unionens hdga representant for utrikes fragor och sékerhetspolitik och kommissionen, i enlighet med
artikel 215 i fordraget om Europeiska unionens funktionssitt. Bestimmelser om atgirder mot kringgaende forekommer i bada av
dessa typer av réttsakt.

2 En 6versikt finns i EU:s sanktionskarta pa https://www.sanctionsmap.eu/#/main.

Enforcing sanctions against listed Russian and Belarusian oligarchs: Commission’s “Freeze and Seize” Task Force
steps up work with international partners, Europeiska kommissionens pressmeddelande, 17.3.2022, finns pa
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_22 1828. ‘Freeze and Seize Task Force’: Almost €30 billion of assets
of Russian and Belarussian oligarchs and entities frozen by the EU so far, Europeiska kommissionens pressmeddelande,
8.4.2022, finns pa https://ec.curopa.ecu/commission/presscorner/detail/en/IP_22 2373.
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Det dr framst medlemsstaternas ansvar att genomfora och tillimpa restriktiva atgiarder. Behoriga
myndigheter 1 medlemsstaterna maste bedoma om det har skett en Overtrddelse av relevant
forordning frén radet och vidta lampliga atgérder. I det avseendet innehaller radets forordningar
som antas i enlighet med artikel 215 i1 fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-
fordraget) systematiskt en bestimmelse som aldgger medlemsstaterna att anta nationella regler
om effektiva, proportionella och avskrickande sanktioner som ska inforas vid dvertriddelser av
bestimmelserna i relevant forordning*. Férordningarna innehaller generellt sett

e respektive restriktiva atgirder,

e cn klausul mot kringgaende, som forbjuder att medvetet och avsiktligt delta i verksamhet
vars syfte dr att kringga de restriktiva atgirderna i friga’, och

e andra skyldigheter, i synnerhet att rapportera om atgiarder som vidtagits for att genomfora
de restriktiva atgdrderna (t.ex. rapportering till myndigheter om den mingd tillgdngar
som har frysts).

P& grund av avsaknaden av harmonisering pd unionsnivd skiljer sig de nationella systemen
kraftigt &t nér det géller kriminalisering av dvertrddelser av unionslagstiftning rérande unionens
restriktiva dtgirder. I 12 medlemsstater kan Gvertrddelser av unionens restriktiva atgirder endast
utgdra ett brott. I 13 medlemsstater kan dvertrddelser av unionens restriktiva atgirder utgéra en
forseelse eller ett brott®. Medlemsstaterna har olika kriterier for att avgdra vilkendera av dessa
handlingen utgdr, men de ar vanligtvis kopplade till hur allvarlig den é&r, vilket beddms antingen
kvalitativt (avsikt, grov oaktsamhet) eller kvantitativt (skada)’. I tvd medlemsstater kan det
sarskilda brottet att Overtrdda unionens restriktiva atgdrder for ndrvarande enbart leda till
administrativa sanktioner®.

Pafoljdssystemen skiljer sig likasd kraftigt & bland medlemsstaterna. Nar det géller
fangelsestraff dr den léngsta féangelsetiden mellan tvd och fem ér i 14 medlemsstater. 1 8
medlemsstater ir maximistraff p4 mellan 4tta och tolv &r mojliga®. Det maximala botesbelopp
som kan éldggas for overtrddelser av unionens restriktiva atgarder — antingen som ett brott eller
en forseelse — varierar stort bland medlemsstaterna (frén 1 200 euro till 500 000 euro'®).

4 For ett exempel, se artikel 8 i radets forordning (EU) nr 833/2014 av den 31 juli 2014 om restriktiva dtgérder mot

bakgrund av Rysslands atgdrder som destabiliserar situationen i Ukraina. Den konsoliderade texten finns pd EUR-Lex -
02014R0833-20220413 - SV - EUR-Lex (europa.cu).

3 For ett exempel, se artikel 12 i radets forordning (EU) nr 833/2014. Det bor noteras att klausulen dven é&r tillimplig om
de restriktiva atgdrderna inte har dvertrétts — det ar tillréckligt att delta i planer med det syftet.

6 Nitverket mot folkmord, Prosecution of sanctions (restrictive measures) violations in national jurisdictions: a

comparative analysis, 2021, bilaga, finns pa
https://www.eurojust.europa.eu/sites/default/files/assets/genocide_network report on_prosecution of sanctions restrictive_mea
sures_violations 23 _11_2021.pdf. Infor en presentation i radets arbetsgrupp for straffrittsligt samarbete offentliggjordes dven

rapporten i rddets dokument 7274/22 av den 16 mars 2022.
Nétverket mot folkmord, Prosecution of sanctions (restrictive measures) violations in national jurisdictions: a
comparative analysis, 2021, avsnitt 5.1., s. 22.
8 Ibid.
9 Ibid., avsnitt 5.2., s. 23.
10Tbid., avsnitt 5.3., s. 24.
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14 medlemsstater har faststéllt straffrittsligt ansvar for juridiska personer nir det géller
overtridelser av unionens restriktiva atgirder'!. Vidare har 12 medlemsstater faststillt
administrativa sanktioner, i synnerhet boter, som kan aldggas juridiska personer om de anstéllda
eller ledningen Gvertrdder restriktiva atgérder. De hogsta botesbeloppen for juridiska personer
uppgar till mellan 133 000 euro och 37,5 miljoner euro'?.

Kommissionen och den hoga representanten for utrikes fragor och sidkerhetspolitik har forslagit
en skdrpning av bestimmelsen om sanktioner i1 radets forordningar nr 833/2014 och 269/2014
inom ramen for det sjitte paketet med restriktiva atgérder som svar pd den ryska aggressionen
mot Ukraina. De dndrade bestimmelserna skulle dligga medlemsstaterna att faststélla regler for
sanktioner, inbegripet i forekommande fall straffrittsliga péafoljder, som é&r tillimpliga pa
overtridelser av bestimmelserna i dessa forordningar. Medlemsstaterna behover vidta alla
atgirder som kravs for att sékerstilla att sanktionerna i friga genomfors och tilldmpas pa korrekt
satt. Sanktionerna ska vara effektiva, proportionella och avskrickande. Medlemsstaterna méaste
aven faststélla lampliga atgirder for att forverka intékterna frin saddana Svertradelser. Restriktiva
atgirder antas pa grundval av artikel 29 1 EU-fordraget och artikel 215 i EUF-fordraget.
Bestimmelserna fungerar som rittslig grund for att &ldgga medlemsstaterna att faststilla
sanktioner, diribland straffrattsliga pafoljder, men de kan inte anvéndas for att definiera exakta
typer av eller nivéer pa de straffrittsliga pafoljderna. Den begrinsade inverkan av att dldgga
medlemsstaterna att infora straffrittsliga pafoljder, utan att tillnirma straffréttsliga definitioner
och péfoljder genom ett direktiv pd grundval av artikel 83 1 EUF-fordraget, innebér att
medlemsstaterna fortfarande skulle sakna en harmoniserad strategi for atgérder for forverkande, 1
forhéllande till Gvertrddelsen av unionens restriktiva atgdrder, och att atgirder for frysning,
forvaltning och forverkande enligt vad som foreskrivs 1 unionens nuvarande och framtida
regelverk for atervinning och forverkande av tillgdngar inte skulle vara tillimpliga pé
overtradelser av unionens restriktiva atgirder. Trots att Overtrddelser av unionens restriktiva
atgdrder redan har kriminaliserats 1 flera medlemsstater kan medlemsstaternas olika
tillvigagangssitt leda till en fragmenterad strategi i gransdverskridande fall.

Mot denna bakgrund utfirdar kommissionen ett forslag till raddets beslut om att liagga till
overtradelser av unionens restriktiva atgérder till de omraden av brottslighet som faststills i
artikel 83.1 i EUF-fordraget!®. Genom att ligga till vertridelser av unionens restriktiva atgirder
till de omrdden av brottslighet som faststélls i artikel 83.1 i EUF-fordraget skulle det bli mdjligt
for kommissionen att, som ett andra steg, omedelbart foresla ett direktiv inom ramen for det
ordinarie lagstiftningsforfarandet for att tillndrma faststdllandet av brottsrekvisit och pafoljder.
En séddan tillndrmning av straffréttsliga definitioner och pafoljder for overtradelser av unionens
restriktiva dtgérder skulle komplettera kommissionens forslag till Europaparlamentets och radets

1 Ibid., pa grundval av rapporten fran nitverket mot folkmord och ytterligare undersokningar som gjorts av

kommissionen.

12 Ibid.

13 Europeiska kommissionen, Proposal for a Council Decision on adding the violation of Union restrictive measures to
the areas of crime laid down in Article 83(1) of the Treaty on the Functioning of the European Union, COM(2022) 247,
25.5.2022 (inte dversatt till svenska).



direktiv om &tervinning och forverkande av tillgdngar'4, som likasd antagits i dag. Forslaget
starker kraftigt EU:s nuvarande ram for atervinning av tillgangar, vilken bestar av direktivet om
forverkande och riadets beslut om kontor for atervinning av tillgangar!®.

Det foreslagna direktivet om atervinning och forverkande av tillgangar bidrar till effektiv
tillimpning av unionens restriktiva atgidrder pa tva sétt. Forst och frimst blir medlemsstaterna
skyldiga att inleda utredningar for att spira och identifiera tillgdngar nir s& krdvs for att
forebygga, uppticka eller utreda brott med koppling till dvertriddelser av unionens restriktiva
atgdrder samt att forlinga mandatet for kontor for dtervinning av tillgdngar for att skyndsamt
spara och identifiera egendom som tillhdr enskilda personer och enheter som omfattas av EU:s
riktade finansiella sanktioner och omedelbart frysa den nér sa kriavs for att forhindra att den fors
ut fran jurisdiktionen. For det andra skulle forslaget, genom att se till att de skdrpta reglerna om
atervinning och forverkande av tillgdngar blir tillimpliga pa brottet att Overtrdda unionens
restriktiva dtgirder, sédkerstilla effektiv sparning, frysning, forvaltning och forverkande av
vinning som hérrér fran overtrddelser av unionens restriktiva atgérder, 1 vintan pa tillndrmningen
av straffréttsliga definitioner och pafoljder for overtradelser av unionens restriktiva atgérder.

Sasom beskrivs mer ingdende i forslaget till rddets beslut om att ldgga till overtrddelser av
unionens restriktiva atgérder till de omraden av brottslighet som faststélls i artikel 83.1 i EUF-
fordraget!® uppfylls de kriterier som avses i artikel 83.1 i EUF-fordraget for att ligga till ett nytt
omrade av brottslighet med koppling till det grinsoverskridande inslaget i det omradet av
brottslighet (karaktir, effekter, sérskilt behov av att bekdmpa det pad gemensamma grunder).

Sa ir fallet eftersom Overtrddelser av unionens restriktiva atgédrder bor betraktas som ett omrade
av brottslighet och redan betecknas som sidant av de flesta medlemsstaterna!’, men énnu inte
omfattas av den befintliga forteckningen Over brott i unionen som anges i artikel 83.1 i EUF-
fordraget. Vidare dr detta ett sdrskilt allvarligt omrdde av brottslighet i och med att det kan skapa
permanenta hot mot internationell fred och sdkerhet, undergrdava konsolidering av och stod till
demokrati, rittsstaten och de maénskliga réttigheterna och leda till vésentlig ekonomisk,
samhéllelig och miljorelaterad skada.

Dessutom har dvertriddelser av unionens restriktiva atgirder ett tydligt och ibland till och med
inneboende griansoverskridande inslag, vilket kréver ett enhetligt gransoverskridande svar pa
EU-niva och global niva. Dessa brott begéds vanligtvis av fysiska och juridiska personer som
bedriver verksamhet pd global nivd, men i vissa fall till och med foérbjuder unionens restriktiva
atgdrder gransoverskridande transaktioner (t.ex. restriktioner for banktjinster).

14 Europeiska kommissionen, Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council on asset recovery

and confiscation, COM(2002) 245, 25.5.2022 (inte 6versatt till svenska).

15 Europaparlamentets och radets direktiv 2014/42/EU av den 3 april 2014 om frysning och forverkande av hjdlpmedel
vid och vinning av brott i Europeiska unionen, EUT L 127, 29.4.2014, s. 39; radets beslut 2007/845/RIF av den 6 december 2007
om samarbete mellan medlemsstaternas kontor for atervinning av tillgdngar ndr det géller att spara och identifiera vinning eller
annan egendom som hérror fran brott, EUT L 332, 18.12.2007, s. 103.

16 Europeiska kommissionen, Proposal for a Council Decision on adding the violation of Union restrictive measures to
the areas of crime laid down in Article 83(1) of the Treaty on the Functioning of the European Union (inte dversatt till svenska).
17 Se nédtverket mot folkmords Oversikt, Prosecution of sanctions (restrictive measures) violations in national
Jjurisdictions: a comparative analysis, 2021.



Medlemsstaterna har mycket olika definitioner och pafoljder nér det giller Overtrddelser av
unionens restriktiva atgarder enligt deras forvaltningsritt och/eller straffritt, s& samma handling
kan leda till olika pafoljder och olika verkstéllighetsnivéer. Det skapar en risk for forumshopping
frdn enskilda personers och foretags sida och undergrdver i allménhet trovirdigheten for
unionens mal om att upprétthdlla internationell fred och sdkerhet och sld vakt om unionens
gemensamma varden. Darfor finns ett sarskilt behov av gemensamma éatgédrder pa unionsniva for
att hantera dvertradelser av unionens restriktiva atgérder genom straffritten. Unionen skulle &dven
kunna frdmja lika villkor globalt i detta avseende.

Slutligen utgdr de olika definitionerna av och péfoljderna for Overtrddelser av unionens
restriktiva atgérder enligt medlemsstaternas forvaltningsriatt och/eller straffritt ett hinder for
enhetlig tillimpning av unionens policy for restriktiva atgarder.

Med tanke pa det akuta behovet av att stilla till svars enskilda personer och juridiska personer
som &r inblandade i Overtrddelser av unionens restriktiva atgirder anges i bilagan till detta
meddelande redan de viktigaste delarna som ett framtida direktiv om straffrattsliga pafoljder for
overtriddelser av unionens restriktiva atgirder skulle kunna innehalla. Detta kommer att
underlitta snara diskussioner med Europaparlamentet och radet i denna fraga.
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