£

SVENSKT NARINGSLIV

CONFEDERATION OF SWEDISH ENTERPRISE

Utrikesdepartementet UD2015/1023/NIS
Enheten for nedrustning och icke-spridning
103 33 Stockholm SN164/2015

Stockholm, 2015-11-06

Remissyttrande

Skarpt exportkontroll av krigsmateriel (SOU 2015:72)
Sanktionsvaxling — effektivare sanktioner pa exportkontrollomradet (SOU
2014:83)

1. Skarpt exportkontroll av krigsmateriel (SOU 2015:72)
Sammanfattning

Svenskt Néringsliv anser det viktigt att Sverige har en effektiv exportkontroll av
krigsmateriel, men det ar var bedémning att nuvarande regelverk och organisation
ger alla mojligheter att hindra att svensk krigsmateriel exporteras till stater som kan
bedémas som oldmpliga mottagare, t.ex. vad avser respekten for méanskliga
rattigheter. Som framgar nedan anser Svenskt Néaringsliv att utredningens forslag -
framforallt nar det géller ett uttryckligt demokratikriterium - skulle medféra
allvarliga nackdelar for den svenska exportindustrin som helhet utan att tillféra nagot
av varde nér det galler kontrollen av krigsmaterielexport.

Utredningens forslag innebar att Sverige skulle komma att avvika fran jamforbara
lander, vilket skulle fa flera negativa effekter. Det motverkar pagaende arbete med
internationell harmonisering av reglerna — ett arbete som syftar till en effektivare
exportkontroll mot olampliga mottagare. Aven betydelsefulla forsvarsindustriella
samarbeten skulle allvarligt forsvaras. Generellt skulle ocksa uppsta risker for att
Sveriges palitlighet som affarsavtalspart ifragasatts och att svenska produkter och
komponenter schablonmaéssigt valjs bort.

Det ar harutover viktigt att redan inledningsvis framhalla att internationell handel
alltid har varit och fortsatter att vara ett mycket kraftfullt verktyg for att bygga

SVENSKT NARINGSLIV » SE-114 82 STOCKHOLM « TELEFON: 08-553 430 00 « www.svensktnaringsliv.se



relationer och 6msesidiga beroendeskap mellan lander, for att astadkomma fred och
utveckling. Verkligheten visar att isolering ofta far motsatt effekt.

Svenskt Naringsliv avstyrker utredningens forslag.

Inledning och utgangspunkter

Utgangspunkten for Svenskt Naringslivs yttrande ar forslagets effekter for det
svenska naringslivet som helhet och for samhaéllet i stort

Det bor dock inledningsvis sarskilt framhallas att den svenska forsvarsindustrin ar av
stor betydelse for Sverige. Av framforallt sdkerhets- och forsvarspolitiska skal
behdver vi ha en egen produktion av krigsmateriel — en produktion som bl.a. av
kostnadsskal forutsétter export. Harigenom kan det svenska forvarets behov av
materiel effektivare tillgodoses genom egen utveckling och produktion samt olika
former av samarbeten. Det skulle pa flera satt vara mycket negativt att géra Sverige
beroende av materielleveranser till forsvaret utifran. Betydelsen for hela samhéllet av
den forskning och utveckling som drivs inom forsvarsindustrin bor ocksa framhallas.

Enligt Svenskt Naringslivs uppfattning finns det en pataglig risk att en sadan
skarpning av exportkontrollen i form av ett demokratikriterium som utredningen
foreslar innebar en risk for utpekande av stater sdsom icke-demokratiska vilket
kommer att paverka exporten for svenska foretag generellt — inte bara exporten av
krigsmateriel. Endast 1 procent av den totala svenska exporten bestar av
krigsmateriel och foljaktligen utgors 99 procent av annan export an krigsmateriel.
Det ar var bestamda uppfattning att restriktioner inom detta omrade maste ses i ljuset
av den svenska exportindustrin som helhet. Forslag till forandringar for
krigsmaterielexporten maste sta i proportion till de risker for negativa konsekvenser
som uppstar for 6vrig svensk exportindustri och samhallet i stort.

Var utgangspunkt ar ocksa att internationell handel alltid har varit och fortsatter att
vara ett mycket kraftfullt verktyg for att bygga relationer och 6msesidiga
beroendeskap mellan lander, for att bryta skadlig isolering och for att astadkomma
fred och utveckling.

Svenskt Naringsliv ar en ivrig foresprakare for frinandel och for att de avtal som
sluts pa detta omrade ska innehalla s& manga sektorer som majligt, t.ex. inom
forhandlingarna i TTIP. Hela EU:s inre marknad och den gemensamma
handelspolitiken kan ses som harmoniseringsstravanden i den internationella
handeln.

Viss handel maste sjalvfallet regleras, men var uppfattning ar att man, nar detta ar
nodvandigt, ska strava efter att astadkomma regelverk som ar konkurrensneutrala och
som bottnar i internationella 6verenskommelser och regelverk. Att infora sarskilda
svenska handelsrestriktioner riskerar att forsamra konkurrensforutsattningarna for
svenska foretag utan att detta astadkommer nagon namnvérd positiv internationell
effekt nér det géller kontroll av krigsmaterielexport.
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Det ar vidare av storsta vikt att ingen tveksamhet uppkommer nar det géller svenska
foretags vilja och mojlighet att honorera affarsavtal. En handelsrelations allra mest
fundamentala byggsten &r tillit. Finns inte en grundlaggande tillit blir kostnaden for
att gora affarer hog eftersom riskerna blir for hoga. Pa krigsmaterielomradet innebér
utredningens forslag till skarpningar avseende foljdleveranser en risk for att
langsiktigheten ifragasatts och att darmed hela affaren kan ga om intet.

Att bryta kontrakt och avtal innebar kostnader som manga ganger kan vara storre an
det samarbete som avslutas. Tilliten for den som bryter avtal sjunker. Sverige har
hogt anseende i omvérlden for att vi tar ansvar, och for att vi honorerar de avtal vi
ingatt. Ur handelssynpunkt ar detta rykte en stor tillgang som gor att andra lander
litar pa Sverige, och att risken for att gora affarer med oss &r 1ag. Om de skulle
beddma risken som hogre skulle det férsdémra svenska foretags konkurrenskraft och
mojligheter att gora affarer utomlands.

Regler om krigsmaterielexport har betydelse for hela naringslivet och for
samhallet i stort

Helaret 2012 uppgick vardet av Sveriges varuexport till 1 169 miljarder kronor.
Krigsmaterielexporten uppgick till 9,8 miljarder, dvs. strax under 1 procent av denna
export. Om man bortser fran exporten till andra EU-lander blir motsvarande siffra for
den totala varuexporten 504 miljarder kronor. Av denna export utgor
krigsmaterielexporten 6,51 miljarder kronor, dvs. strax dver 1 procent.

Krigsmaterielexporten utgor saledes en férhallandevis liten del av svensk export.
Sverige har dock omfattande och viktiga civila handelsrelationer med i stort sett alla
lander i vérlden och de lander som koper krigsmateriel fran Sverige har oftast ocksa
en bredare handelsrelation med Sverige och svenska foretag.

Fran koparens sida gor man inte skillnad pa vad som &r kontrollerade eller icke-
kontrollerade produkter. Man ar sannolikt inte fortrogen med svensk
exportkontrollagstiftning. Man ser déarfor ofta Sverige och svenska foretag som en
enhet. Svenska foretag runt om i varlden paverkas saledes av svensk utrikes- och
handelspolitik. Dessa foretag tavlar om kontrakt i tuff internationell konkurrens dér
det handlar om att bli vald, néstan aldrig om att valja.

En mera restriktiv lagstiftning, negativa svenska stéllningstaganden, ett utpekande
eller en negativ klassning av ett land fran svensk sida kan fa direkta konsekvenser for
alla sverigerelaterade verksamheter i det landet. Att politiska skeenden av detta slag
paverkar foretags direkta mojligheter att gora afféarer i ett land har vi sett manga
exempel pa.

Ett inforande av ett demokratikriterium i krigsmateriellagstiftningen skulle enligt var
beddmning medféra risk for spridningseffekter till hela exportindustrin. For det
forsta kan ett land som inte far kopa en viss kategori av svenska produkter valja bort
andra svenska produktkategorier. For det andra kan ett land som i och for sig inte
berdrs av lagstiftningen valja bort svenska foretag eftersom Sverige bedéms som en
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osaker handelspartner. For det tredje kan Sverige och svenska foretag bli bortvalda
som samarbetspartners om var exportlagstiftning forsvarar export till ett tredje land.
Risken for dessa spridningseffekter blir storre ju mer ett land pekas ut pa ett sadant
satt att det allmant skadar den utrikespolitiska relationen med kundlandet, eller pa ett
sétt som gor att Sveriges och svenska foretags tillforlitlighet som leverantdr kan
ifragasattas.

Sverige har byggt upp en stark exportindustri som ofta &r starkt identifierad med
landet. Den svenska utrikes- och handelspolitiken spelar ofta en betydande roll for
den svenska exportindustrin, kanske allra storst for de stora svenska multinationella
foretagen. Ett svenskt stallningstagande innebérande att en stat kategoriseras som en
icke-demokrati, sannolikt tvartemot denna stats egen officiella eller faktiska
uppfattning, kommer foljaktligen att paverka svenska exportforetag i stort. Professor
lain Cameron vid Uppsala Universitet pekar pa samma risk i sin rapport till
utredningen da han noterar att det i praktiken blir svart att havda att ett sadant
stillningstagande inte ar officiell svensk politik™.

Handel och kontakter ar viktiga instrument for fredlig utveckling i varlden

Sverige ar, och har lange varit, tydligt med att handel med var omvérld har byggt det
svenska valstandet. Den svenska handelspolitiken syftar darfor till att underlatta
export och import till och fran andra lander. Den svenska regeringen valkomnar
globaliseringen och att allt fler lander finns med pa den handelspolitiska kartan.
Detta innebadr att helt nya marknader och mojligheter 6ppnar sig for svenska foretag
och att allt fler manniskor varlden éver kan ta del av de vélstandsskapande krafterna
som en internationell handel innebar. Okad frihandel &r ett viktigt instrument for att
astadkomma snabbare ekonomisk utveckling. En 6kad handel kan bidra till ett
minskat ekonomiskt utanférskap for fattiga manniskor i utvecklingsléander och
generellt stravar Sverige efter lika behandling av alla lander som befinner sig pa
samma utvecklingsniva. Handel &r darmed en god kraft som medvetet bara bor
begransas i undantagsfall och av sérskilda anledningar.

Det ar enligt Svenskt Naringslivs uppfattning av yttersta vikt att Sveriges status som
handelspartner inte paverkas negativt genom en kategorisering och uppdelning av
stater som demokratiska eller icke-demokratiska. Denna slutsats stods ocksa av
Cameron (se ovan) som konkluderar att det sjdlvklart [ar] kontroversiellt att neka
export av vapen eller strategiska produkter pa den uttryckliga grunden att
mottagarlandet uppvisar brister i dess demokratiska styrelsesitt [...]. Detta av den
enkla anledningen att néstan alla stater pastér sig vara demokratiska”. Betydelsen av
denna kategorisering blir dessutom an mer forstarkt om man beaktar konklusionen
fran professorerna Staffan 1. Lindberg och Jan Teorell (Goteborgs respektive Lunds
Universitet) som i sin rapport till utredningen menar att hélften av alla stater i
varlden skulle kunna omfattas av begreppet icke-demokrati (inklusive t.ex. Kenya,
Honduras, Liberia, Turkiet, Ukraina och Zambia). Om man & andra sidan skulle vélja
att endast peka pa rena diktaturer skulle ”en rad mer eller mindre auktoritira stater”
inte omfattas av begreppet icke-demokrati.
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Svenskt Naringsliv tror att positiv, utvecklande paverkan sker genom en vav av
relationer lander emellan som astadkoms genom dialog, engagemang och samarbete.
Handelsrelationen &r en av de viktigaste relationerna och ett av de mest kraftfulla
verktygen nar det kommer till att paverka och utveckla lander.

Manga av de lander och marknader som har storst tillvaxt aterfinns i regioner dar det
rader ett demokratiskt underskott &ven om utvecklingen dar i manga fall gar at ratt
hall.

Handelsrelationer ar darfor sarskilt viktiga nar det galler dessa lander. Ett utpekande
av icke-demokratier skulle har kunna medféra allvarliga nackdelar. Dessa lander och
regioner far i kraft av sin ekonomiska utveckling allt stérre betydelse for
varldsekonomin och utgoér centrala exportmarknader for Sverige. Sverige har idag en
god stéllning pa manga av dessa marknader och den civila exporten &r stark. Men
dessutom ar potentialen for 6kande civil export till dessa lander stor. Det &r darfor
viktigt att ocksa den svenska exportindustrin kan medverka till denna utveckling.

Demokratibegreppet ar svardefinierat och svartillampat och en internationell
samsyn ar nédvandig.

Liksom anges redan i utredningsdirektiven saknas en internationell samsyn vad
géller begreppet demokrati. Vissa tillampar ett mera statiskt synsatt dar
motsatsforhallandet mellan demokrati och icke-demokrati ar avgorande. Andra
tillampar en mer pragmatisk syn dar graden av demokratiskt styre kan variera over
tid.

Demokrati ar inte heller nagot entydigt och slutgiltigt tillstdnd som ett land uppnar.
Demokrati ar en fortgaende process och ett institutionellt och kulturellt bygge. Ett
land &r och forblir inte fullt ut vare sig en demokrati eller en icke-demokrati.

Vérlden beskrivs inte bast som lander uppdelade i demokratier eller diktaturer. Alla
lander befinner sig pa en skala mellan dessa tva ytterligheter.
Gransdragningsproblematiken ar pataglig. Ingen internationell regim eller
overstatligt organ delar in vérlden pa detta sétt. Mycket fa lander beskriver sig sjalva
som icke-demokratier. Att peka ut l&nder som icke-demokratier &r utrikespolitiskt
kansligt.

Fil.dr. Agnes Cornell vid Statsvetenskapliga institutionen vid Géteborgs Universitet
pekar i sin rapport till utredningen pa risken med subjektiva bedémningar som
ldmnar mer utrymme for tolkning an objektiva bedémningar. Det kan i sin tur leda
till att olika experter gor olika beddmningar. Cornell &r &ven tydlig med att det finns
risker ocksa med objektiva indikatorer, som kanske inte fangar alla aspekter av det
som ska matas. Motsvarande slutsats drogs redan i krigsmaterielutredningen (KRUT)
2005. Den utredningen bedomde da att inforandet av ett demokratikriterium i
riktlinjerna skulle resultera i tillampningssvarigheter. Beddmningen grundade sig i
att varken Sverige eller nagon mellanstatlig organisation har en modell for hur man
drar gransen mellan demokrati och icke-demokrati. Detta bekraftas ocksa av
Cameron som sammanfattningsvis konstaterar att det saknas exakta definitioner av
demokrati inom saval doktrin som i MR-organs rattspraxis. Om Sverige skulle inféra
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ett demokratikriterium i riktlinjerna skulle vart land saledes bli helt ensamt om att ha
ett sadant.

Sverige arbetar bland annat i internationella handelsférhandlingar for 6ppna, enkla
och rattvisa villkor for internationell handel och investeringar. Politiken ska bidra till
tillvaxt, sysselsattning och hallbar utveckling. Handeln har en positiv inverkan pa
strukturella riskfaktorer, sasom bristande rattssakerhet, ekonomisk stagnation,
arbetsloshet och resursbrist. Om den sociala och ekonomiska situationen i ett land ar
en grogrund for konflikt kan handel och specialisering forbattra mojligheterna for
landets ekonomiska och positiva politiska utveckling.

Genom medlemskapet i EU deltar Sverige i utformningen av handelspolitiken for en
av de mest betydelsefulla aktdrerna pa den internationella handelspolitiska arenan.
Svenskt Naringsliv menar med bestamdhet att sadan genomgripande
policyforandring som anvéndningen av ett uttryckligt demokratikriterium skulle
innebéara maste, om det ska goras, ske inom internationella samarbeten, t.ex. inom
ramen for vart EU-medlemskap, och inte som ett enskilt initiativ fran en
medlemsstat. Endast genom harmonisering kan en verklig effektivisering av
exportkontrollen ske. Darfor &r det av stor vikt att i storsta mojliga utstrackning
arbeta inom ramen for regelverk som har sitt ursprung i internationella
overenskommelser och samarbeten. Enligt Svenskt Néaringslivs uppfattning ar FN
och EU naturliga plattformar att soka sadan forankring i.

Manga svenska exportforetag ar multinationella eller globala — bade vad galler
forsaljning och produktion — och konkurrerar pa en internationell marknad. Det ar da
sérskilt kostsamt att hantera nationella regelverk som inte &r internationellt
anpassade.

En svensk avvikelse skulle ga emot den senaste tidens internationella
harmoniseringsstravanden inom varldshandeln. Sverige ar ett frihandelsvanligt land
och gor stora anstrangningar internationellt for att harmonisera regelverk och for att
underlatta for internationell handel. Bakgrunden ar att Sverige ar ett litet land som
vet vad handel innebé&r ndr det kommer till utveckling och ekonomisk tillvéxt.
Sverige har ocksa i olika sammanhang kritiserat unilaterala bojkotter och utpekanden
av stater och det skulle da framsta som markligt om Sverige nu skulle dgna sig at
samma sak.

Avslutning

Krigsmaterielexporten utgor endast cirka en procent av den totala svenska exporten
och &r redan foremal for omfattande regleringar och begransningar dar en darfor
sérskilt avsedd myndighet — ISP — fattar beslut, med hjalp av ett parlamentariskt
forankrat rad — EKR. Sett till Sveriges totala exportvolym skulle en ytterligare
inskrankning, om den kunde isoleras till krigsmaterielomradet, inte satta ett stort
avtryck i exportstatistiken. Det ar dock Svenskt Naringslivs bestdmda uppfattning att
effekterna av utredningens forslag skulle bli hogst kdnnbara for hela det svenska
néringslivet och ddrmed for det svenska samhéllet i stort.
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Risken ar stor att de sekundéra effekterna blir stérre an de avsedda — det vill sdga att
effekterna totalt sett blir relativt sma fér den redan reglerade krigsmaterielexporten
men helt odverblickbara for den civila exporten.

En kategorisering av stater sasom demokratiska respektive icke-demokratiska
kommer att fa mycket stor betydelse for svenska exportforetag. Kategoriseringen
kommer att uppfattas som ett direkt uttryck for svensk politik, och alla svenska
foretag verksamma i ett berort land kommer att behdva sta till svars for en sadan
kategorisering. Mer an 99 procent av den totala svenska exporten bestar av annat an
krigsmateriel. Vid reglering av krigsmaterielexporten — som alltsa understiger 1
procent av den totala svenska exporten — maste foljaktligen den allra storsta hansyn
tas till riskerna for den svenska ekonomin i stort. Forslag till férandringar for
krigsmaterielexporten maste vara proportionerliga mot de uppenbara risker for
allvarlig negativ paverkan som uppstar for évrig svensk exportindustri. Ett inforande
av ett demokratikriterium klarar enligt Svenskt Naringslivs mening inte ett sadant
proportionalitetstest.

2. Sanktionsvéaxling — effektivare sanktioner pa exportkontrollomradet
(SOU 2014:83)

Utredningen foreslar dels att vissa straffrattsliga sanktioner utgar och ersatts av
sanktionsavgift, dels att ytterligare sanktioner - vite och varning - inférs samt att
sanktionerna anvénds i storre utstrackning an idag. Utfallet av denna
sanktionsvaxling blir att sanktionssystemet nar det géller exportkontrollen av
krigsmateriel och produkter med dubbla anvandningsomraden skarps.

Utredningsuppdraget innefattar inte uttryckligen en skérpning av sanktionssystemet
och det kan inte heller, som utredningen gor, utan vidare sdgas att det ar en brist i
sanktionssystemet att ringa dvertradelser som sker av oaktsamhet inte kan beivras.
Det &r inte givet att varje dvertradelse av en regel som sker av slarv ska foranleda en
pafoljd. Pafoljdssystemet i allménhet ar inte utformat pa detta satt. Vilken niva av
overtradelse som ska foranleda paféljd ar i stallet alltid en fraga om 6vervaganden
och vid konstruktionen av nuvarande sanktionssystem pé exportkontrollomradet har
lagstiftaren valt nuvarande niva.

Sjalvfallet kan det finnas skal att géra nya dvervdaganden betraffande vilka
overtradelser som ska foranleda paféljd. Om nuvarande niva skall forandras i
skarpande riktning maste enligt Svenskt Naringsliv hallbara skél for detta redovisas.

Ett sadant skal skulle kunna vara att dvertradelser av den art som inte kan beivras
straffrattsligt Over tid Okat i antal, med negativa effekter for tillampningen av
regelverket som foljd. Utredningen har dock inte redovisat nagon sadan 6kning utan
utredningens aterkommande argument &r att det forekommer Gvertradelser som inte
leder till pafoljd. Aterigen behover detta inte vara fel utan resultatet av éverviganden
av vilken niva som ar lamplig.

Betraffande anvandandet av sanktionsavgifter beslutade av myndigheter, i stéllet for
av domstol utdémda straffrattsliga sanktioner, kan ocksa séagas att det fran
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myndighetssynpunkt sjalvfallet ar mera praktiskt och snabbt att sjélv vara den som
utdomer paféljder vid regelbrott. En myndighet som utévar tillsyn, utreder
overtradelser och beslutar sanktioner agerar som bade utredare, aklagare och domare,
vilket innebér en uppenbar risk for intressekonflikter, javsituationer och for att
sanktionssystemet inte uppfattas som rattssakert. Man bor vara medveten om att det
straffrattsliga systemets storre komplexitet och tidsatgang har sin grund i just
rattssakerhetsdvervaganden. Det ar ur denna inte synvinkel givet att det som synes
praktiskt och snabbt &r att foredra.

Med detta sagt kan Svenskt Naringsliv dock se, att det av praktiska sk&l och for att
minska férekomsten av blankettstraffbud, kan finnas behov av att vissa mindre
allvarliga 6vertradelser erséatts med administrativa pafoljder. De av utredningen
foreslagna administrativa sanktionerna sanktionsavgift, vitesférelaggande och
varning torde darvid vara andamalsenliga.

Utredningen har dock allvarliga brister nér det géller att tillgodose de krav som stélls
pa sanktioner bl.a. i Europeiska konventionen om skydd for de manskliga
rattigheterna och grundlaggande friheterna (EKMR). Visserligen redovisar
utredningen bland riktlinjer att beakta de krav som EKMR staller, men gor ingen
analys av vad dessa krav kan foranleda betraffande framlagda forslag, med undantag
for forbudet mot dubbelbestraffning. Svenskt Naringsliv anser att det bl.a. behdvs
uttryckliga regler om rétt till muntlig forhandling i domstol och om anstand med
verkstallighet tills dess ett dverklagat beslut om sanktionsavgift provats i domstol.
Den foreslagna rétten att verklaga ett beslut till forvaltningsdomstol innebdr inte en
obetingad rétt till muntlig férhandling och det uttalande utredningen gér om att
verkstélligheten av ett beslut om sanktionsavgift bor inhiberas om beslutet
overklagas till domstol ar inte tillrackligt. Aven i EU:s stadga om de grundlaggande
rattigheterna finns riktlinjer som kan behdva beaktas.

Innan utredningens forslag kan laggas till grund for lagstiftning behdvs saledes enligt
Svenskt Néringsliv ytterligare utredning och kompletteringar av forslagen.

Nar det sedan galler tillampning av de paféljder som utredningen foreslar bor ocksa,
med hanvisning till ovanstdende om vilken niva av dvertradelse som ska foranleda
pafoljd, framhallas att det &r av avgorande betydelse var tillimpande myndighet
lagger denna niva. De regler som utredningens foreslar innefattar bl.a. majligheter att
satta ned avgiften helt eller delvis. Utredningen anger visserligen att jamkning av
avgiften endast pa grund av att forseelsen ar mindre allvarlig inte bor medges. Det far
emellertid forutsattas att varje dvertradelse inte ska foranleda pafdljd, utan att nivan
laggs med hansyn till syftet med den aktuella regeln och risken fér missbruk.
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