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EUROPEISKA GEMENSKAPERNAS KOMMISSION

Bryssel den 29.11.2005
KOM(2005) 620 slutlig

MEDDELANDE FRAN KOMMISSIONEN TILL RADET, EUROPAPARLAMENTET
OCH EUROPEISKA EKONOMISKA OCH SOCIALA KOMMITTEN

Forebyggande och bekimpning av finansiering av terrorism genom béttre samarbete pa
nationell niva och storre dppenhet i den icke vinstdrivande sektorn.
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INLEDNING

Arbetet med att hindra terrorister frén att fa tillgang till finansiering &r en av hornstenarna i
EU:s kamp mot terrorismen. Detta framgér av handlingsplanen for kampen mot terrorism' och
i radets uttalanden efter attackerna i Madrid och London’. EU-poliken pa detta omrade
beskrevs nirmare i ett kommissionsmeddelande frén oktober 2004° och EU:s strategi mot
finansiering av terrorism fran december 2004*. Av dessa dokument framgér det tydligt att
arbetet inte endast syftar till att hindra terrorister fran att fa tillgédng till finansiering, utan dven
till att 1 storsta mojliga utstrickning anvdnda underrittelser pa det finansiella omradet i alla
aspekter av arbetet med att bekdmpa terrorism.

I sitt uttalande om bekdmpande av terrorism av den 25 mars 2004 uppmanade Europeiska
radet medlemsstaterna att “0ka samarbetet mellan nationella behoriga myndigheter,
finansunderrdttelseenheter och privata finansinstitut for att underldtta ett forbattrat
informationsutbyte om terroristfinansiering™. I uttalandet uppmanades ocksd kommissionen
att Overvdga fOrbattringar av reglering av och Oppenhet inom icke vinstdrivande
organisationer som terrorister kan utnyttja for att finansiera sin verksamhet. I det hér
meddelandet behandlas dessa nyckelfragor i kampen mot finansiering av terrorism. I del I
behandlas frdgor om samordning pa nationell niva. Del II tar upp den icke vinstdrivande
sektorns sdrbarhet for finansiering av terrorism. Dér riktas en rekommendation till
medlemsstaterna, och dessutom foreslds en ram for uppforandekod for icke vinstdrivande
organisationer (se bilagan).

DEL I — NATIONELLA SAMORDNINGSSTRUKTURER

Expertutviarderingen om terrorism (National anti-terrorist arrangements: improving national
machinery and capability for the fight against terrorism)® har visat sig vara ett virdefullt
verktyg for att hjélpa medlemsstaterna att utvdrdera sina nationella system for
terrorismbekdmpning. Kampen mot finansiering av terrorism ingick i denna utvérdering.
Arbetsuppgiftens enorma omfattning har inneburit att landrapporter och rekommendationer
inte alltid har kunnat ta upp frdgan om terrorismfinansiering i nagon storre detalj. Darfor ar
det viktigt att fokusera pé nationella verktyg for bekdmpning av finansiering av terrorism och

Handlingsplan for kampen mot terrorism, dok. 10586/04 av den 15 juni 2004 (rddsdokument).
Europeiska radets uttalande av den 25 mars 2004 om bekidmpande av terrorism; radets uttalande om
EU:s reaktion pa bombattentaten i London, som antogs vid radets (réttsliga och inrikes fragor) extra
mote den 13 juli 2005.

Kommissionens meddelande om forebyggande av och kamp mot finansiering av terrorism, 20.10.2004
KOM(2004) 700.

Dokumentet “Kampen mot finansiering av terrorism”, som generalsekretariatet’/hdge representanten och
kommissionen lagt fram for Europeiska radet. Dok. 16089/04 av den 14 december 2004
(radsdokument).

> I FATF:s rekommendation 31 uppmanas ldnder se till att de politiska beslutsfattarna,
finansunderrittelseenheterna, brottsbekdmpande myndigheter och tillsynsmyndigheter har tillgang till
effektiva mekanismer som gor det mojligt for dem att samarbeta och om nddvandigt internt samordna
utvecklingen och genomférandet av politik och verksamheter med varandra, i syfte att bekdmpa
penningtvitt och finansiering av terrorism.

Efter attackerna den 11 september 2001 inledde radet (réttsliga och inrikes fragor) i september 2001 en
utvirdering av nationella atgérder som syftar till att bekdmpa terrorism.
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anvdnda slutsatserna i1 detta meddelande som ett mgjligt underlag for en uppfoljande
expertutvérdering.

Enligt Haagprogrammet dr enbart det faktum att information ar grinsdverskridande inte
langre tillrackligt i EU’. Ett effektivt utbyte av information mellan behoriga myndigheter i EU
ar beroende av en dvergripande och effektiv samordning pa nationell niva, for att identifiera,
jdmfora och analysera relevant information och fa fram tillforlitliga underrittelser av hog
kvalitet om brott. Ett vdl samordnat utbyte av information pa nationell niva dr avgérande for
om principen om tillginglighet® skall fungera vil, d bristande nationell samordning och
avsaknad av underrittelser av hog kvalitet om brott kan leda till att de upplysningar som man
onskar pad EU-niva inte finns tillgéingliga.

I EU-strategin mot finansiering av terrorism uppmanades kommissionen att beddma
nationella samordningsstrukturer mellan olika ministerier, byrder och andra aktdrer som dr
involverade 1 arbetet mot finansiering av terrorism. Kommissionen uppmanades dessutom att
overviga vilka ytterligare metoder som skulle kunna anvindas i1 samarbetet mellan
brottsbekdmpande myndigheter/underrittelseenheter och den privata sektorn. Kommissionens
analys grundar sig till stor del pad medlemsstaternas svar pd en enkét som skickades ut till alla
25 medlemsstater 1 mitten pa mars 2005 och péd diskussioner med Europol och
branschforetriddare.

I svaren pa denna enkit bekriftade medlemsstaterna att bland de statliga organ som
deltar i arbetet med att bekimpa finansiering av terrorism finns finans-, justitie-,
inrikes- och utrikesministerier samt finansiella underrittelseenheter, polis som utreder
ekobrott, allminna Adklagarmyndigheter, tullmyndigheter, skattemyndigheter,
underrittelsetjinster, tillsynsmyndigheter och centralbanker (’relevanta aktorer”).

Fordelarna med att skapa samordning mellan de relevanta aktdrerna pipekades av manga
medlemsstater:

“...foretrddare for flertalet av de behoriga organen méts pa samma plats och for att
direkt utbyta relevant information, utvirdera den och i samforstind utarbeta den
slutliga produkten for beslutsfattarna. Den brain-storming som utvecklas under
sadana direkta expertmdten &r sdrskilt virdefull, liksom mdjligheten att behandla
enskilda fragor pa ett dvergripande sitt .

Samordning och informationsutbyte mellan nationella organ togs upp i radets dokument om
basta praxis i samband med restriktiva finansiella atgirder mot terrorism'’. Analysen i det har
meddelandet 6verensstimmer med och bor fungera som ett komplement till denna strategi.

En analys av medlemsstaternas samordningsstrukturer visar att det finns (i) bista praxis pa en
rad generella omraden som syftar till att stirka samordningen mellan alla relevanta aktorer
och (i1) omraden dir sidrskilda atgirder for vissa av de relevanta aktorerna kan forbéttra
samordningen och informationsutbytet. De forra tas upp i avsnitt 1, medan samordningsfragor

Haagprogrammet for stérkt frihet, sdkerhet och réttvisa i Europeiska unionen. Bryssel den 13 december
2004, 16054/04 (radsdokument). Se &ven forslag till radets rambeslut om utbyte av uppgifter enligt
principen om tillgénglighet, KOM(2005) 490, 12.10.2005.

Se Haagprogrammet, avsnitt 2 om forbéttrat informationsutbyte for brottsbekdmpningsdndamal.

Svar p&d kommissionens enkét som limnats in av Republiken Sloveniens stéindiga representation vid
Europeiska unionen.

10 Radets dokument 13851/4/04, rev. 4.
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som dr specifika for vissa relevanta aktorer behandlas 1 avsnitt 2. Avsnitt 3 ror fragor som ar
av betydelse for samordningen mellan de relevanta aktdrerna och den privata sektorn. I alla
dessa fall ar det viktigt att dgna sédrskild uppmirksamhet at bestimmelser om uppgiftsskydd,
inklusive garantier for att uppgifter som lagras i relevanta databaser ar korrekt.

1.

HORISONTELLA SAMORDNINGSSTRUKTURER SOM INVOLVERAR ALLA RELEVANTA
AKTORER

Analysen av de nationella samarbetsstrukturerna visar att det behdvs en rad Gvergripande
atgdrder for att stirka informationsutbytet pd nationell nivd mellan alla relevanta aktorer.
Foljande slutsatser kan dras:

1.1.

1.2

1.3.

Ett sitt att stiirka samordningen av den nationella politiken kan vara att inritta
nationella niitverk som omfattar alla relevanta aktorer. Detta skulle bidra till att
skapa samfOrstdnd kring en nationell strategi for kampen mot finansiering av
terrorism och frimja okad forstielse och tillit mellan olika organ. En huvuduppgift
bor vara att ta fram en gemensam handlingsplan for bekdmpning av finansiering av
terrorism, gemensamma hot- och riskanalyser som kan anvéndas i detta arbete och
andra gemensamma undersokningar pi omradet''. Det bor inrdttas strukturer som
garanterar att relevanta aktorer medverkar i samrdd om, bidrar till och godkénner
gemensamma analyser av underrittelser om de metoder som terrorister anvinder for
att finansiera sin verksamhet. Fordelarna med att involvera lampliga foretrddare for
den privata sektorn i detta arbete bor ocksa tas med i berdkningen.

For att losa operationella problem, bor man dven dverviga att sammanfora
relevanta aktorer fran underrittelsetjinster, brottsbekimpande myndigheter,
iaklagarmyndigheter, finansunderriittelseenheter, skattemyndigheter och
tillsynsmyndigheter. En sddan grupp skulle kunna ha till uppgift att granska
utredningsdrenden ur en rad synvinklar. Till de operativa fordelarna hor att man
skulle kunna (i) avslgja forhdllanden som annars skulle forbli oupptickta, (ii)
rekommendera dndringar i det sdtt pa vilket utredningar bedrivs och se till att
utredningarna vilar pé tillforlitliga underrittelser, (iii) undvika 6verlappningar och
dubbelarbete, (iv) bidra till att finna kopplingar mellan misstédnkta och (v) underlétta
gemensamma utvarderingar av anknytande utredningar.

Det operativa samarbetet skulle kunna stirkas ytterligare med hjalp av
nationella nitverk som i varje medlemsstat knyter samman respektive
finansunderrittelseenhet med dels de rapporterande organen, dels de relevanta
aktorerna. Detta skulle skapa en automatisk, men dnda sédker elektronisk milj6é for
mottagande, behandling och spridning av finansunderrittelser. Det skulle mojliggdra
direkt Gverforing av information frdn finansinstitut till sdrskilda databaser hos
finansunderrittelseenheterna och skapa forutséttningar for automatiskt utbyte av
information mellan underrittelseenheterna och de relevanta aktorerna. Detta arbete
haller for nirvarande pa att utvirderas inom ramen for det sa kallade FIU NET-
projektet.
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En medlemsstat papekade virdet av gemensamma analyser av regelbundna tematiska utredningar, till
exempel rorande dolda transaktioner med anknytning till finansiering av terrorism.
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1.4.

1.5.

1.6.

2.1.

2.2

2.3.

2.4.
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Miniminormer for insamling, analys och spridning av underrittelser. Detta
skulle gora det lattare att samla in och sprida information och frdmja en 16sning som
bygger pa underrittelser och riskbeddmningar. Sddana eventuella normer skulle vara
utformade med hinsyn till behovet av att kunna dra meningsfulla och anvéndbara
slutsatser av den insamlade informationen och till ett gemensamt atagande att sprida
denna information snabbt till behdriga personer inom andra relevanta aktorer.

Genom att utarbeta miniminormer for behandling av information, till exempel i
frdga om graden av sekretess, vilka som ska ha tillgang till uppgifterna och regler for
uppgiftshantering, skulle man kunna underlétta och 6ka omfattningen av ett snabbt
och effektivt informationsutbyte mellan relevanta aktorer.

Finansunderriittelserna bor fungera som en bas for och komplement till det
overgripande arbetet med att bekimpa terrorism. Genom att integrera
underrittelser fran organ med ansvar for samordningen av kampen mot finansiering
av terrorism 1 det dvergripande arbetet mot terrorism skulle man kunna se till att
finansunderréttelser verkligen kommer till anvindning 1 terrorismbekdmpningen. En
saddan 10sning skulle ocksa kunna bidra till att tdppa till eventuella luckor mellan
polisenheter som specialiserar pd kampen mot finansiering av terrorism och
antiterrorpolis och underrittelsetjénster.

SPECIFIKA SAMORDNINGSSTRUKURER FOR VISSA RELEVANTA AKTORER

Ett antal medlemsstater meddelade att de redan har formella strukturer for utbyte
av information om finansiering av terrorism mellan sina finans-, inrikes-, och
justitieministerier och beskrev hur detta hade vitaliserat kampen mot finansiering
av terrorism genom att starka samarbetet mellan underrittelsetjanster, specialiserade
polisenheter och finansunderréttelseenheter.

Vissa medlemsstater pekade pa fordelarna med ett organ som ir gemensamt for
olika avdelningar och som arbetar med att identifiera, spira och frysa
tillgingar som kan anvidndas for brottliga indamél och terrorism. Sidana
specialiserade organ med avancerade kunskaper om utredningar pa det finansiella
omrédet, bor ocksd kunna utnyttja kompletterande kompetens hos polis, aklagare,
skattemyndigheter, tull och andra relevanta avdelningar och fungera som expertkélla
for alla utredningar som rdr terrorism (och annan grov brottslighet).

Medlemsstaterna  bor frimja kunskapen inom de brottsbekimpande
avdelningarna om finansunderriittelseenheternas roll nir det giller att bista
dessa avdelningar i arbetet mot finansiering av terrorism och annan brottslighet.
Samforstandsavtal mellan finansunderréttelseenheter och andra organ kan bidra till
att skapa en bas for effektiv tillgang till finansiell information.

Finansunderrittelseenheternas experter pa bekdmpning av terrorismfinansiering bor
ha genomgatt en limplig sikerhetsprovning som ger dem rétt att motta, dversinda
och gemensamt analysera finansunderrittelser tillsammans med underrittelsetjanster
eller andra relevanta aktorer som hanterar sdkerhetskodade uppgifter. Behovet av
lamplig sdkerhetsprovning inom andra relevanta aktdrer bor ocksa dvervégas, sé att
skyddade uppgifter kan utbytas och analyseras gemensamt om sa skulle behovas.
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2.5.

2.6.

2.7.

2.8.

2.9.

Forbittra den 6msesidiga forstielsen mellan relevanta aktorer

Samordningen i samband med kampen mot finansiering av terrorism skulle sannolikt
underldttas om det inom finansunderrittelseenheterna fanns enheter med
sirskilda forutsittningar att bekidmpa terrorismfinansiering. Detta skulle
underlétta ett ndrmare samarbete mellan experter pd kampen mot finansiering av
terrorism och experter pa terrorismbekdmpning i allménhet inom andra relevanta
aktorer. Dessa exerter skulle ocksa ha béttre kunskaper om olika metoder for att
bekdmpa denna typ av brott, vilket skulle underlétta identifiering och prioritering av
fall som representerar en hog risk. Genom en strukturerad samordning med polis,
aklagare och underrittelsetjdnster skulle expertenheterna bidra till en
omradesovergripande strategi. Enheterna bor uppmuntras att jamfora metoder med
sina motparter i andra medlemsstater.

For att oka den Omsesidiga forstaelsen, sarskilt 1 de fall d& det inte finns nagra
formella  strukturer, bor medlemsstaterna  uppmuntra  att  dklagare,
ekobrottsutredare, analytiker och andra “lanas ut” till
finansunderrittelseenheterna och att det sker ett motsvarande utbyte ocksa mellan
andra relevanta aktorer.

De relevanta aktorerna maste ha en klar uppfattning om varandras roller och
se till att det finns system for att snabbt 6verfora aktuell information till dem
som har biist forutsiittningar att vidta atgéirder utifrin denna information. Detta
skulle till exempel garantera att polis- eller domstolsuppgifter om kdnda misstdnkta
for den aktuella formen av brott snabbt Overfors till de tjdnstemédn vid
utrikesdepartementet som ansvarar for att gora framstillningar till rddet eller FN:s
sakerhetsrad om forebyggande finansiella retriktioner (sanktioner) med avseende pa
dessa personers pengar och andra tillgangar. De utredande myndigheterna bor
Overvdga om kriterierna for frysning av tillgdngar ar uppfyllda och om det i sa fall
skulle vara lampligt att ta till ett sddant medel samt, i tilllimpliga fall, gora en
framstillan om en sadan atgird. Om pengar beslagtas, av tullen vid grdnsen eller
ndgon annanstans, och det finns misstanke om att detta forsok att smuggla pengar har
anknytning till terrorism, skall finansunderrittelseenheten underrdttas. Syftet ar att
skapa bittre forutsittningar att finna anknytande information.

Optimal anvindning av finansunderiittelser

Anvindning av nyckelord och nyckelnamn och andra identifieringssitt for att
uppmuntra omedelbar rapportering av misstinkta transaktioner med
anknytning till terrorism. Det bor skapas ldmpliga former for samarbete mellan
finansunderrittelseenheterna och operativa specialavdelningar, inklusive utbyte av
information om misstidnkta transaktioner i syfte att skaffa underrittelser och om
mojligt forebygga eventuella terroristattacker.

Kombinera olika expertomriden

Arbetet med att forebygga finansiering av terrorism éir si komplicerat att man
ofta maste kombinera sakkunskap inom olika omraden, till exempel genom att
tillfélligt 1&na ut experter med kompletterande kunskaper till ett projekt, en utredning
eller ett dtal. En medlemsstat illustrerade detta genom att ndmna strukturer som gor
det mgjligt och underldttar for en daklagare med sakkunskap om ekonomisk
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brottslighet att arbeta tillsammans med en aklagare med sidrskilda kunskaper om
terrorismbekdmpning i fall som anknyter till kampen mot finansiering av terrorism.

Vikten av att na fler personer

2.10.  Anstdllda vid de rapporterande organen skall underrittas om metoder och hot, men
darutdver skall medlemsstaterna tillsammans med finansinstitutioner och andra
institutioner dven se till att anvindare av finansiella tjinster informeras om hur
de kan vara till hjilp i bade den offentliga och den privata sektorns arbete med
att bekdmpa finansiering av terrorism och annan ekonomisk brottslighet.

3. RELEVANTA AKTORER OCH DEN PRIVATA SEKTORN

I manga fall dr det inte s& mycket bankers och andra institutioners finansiella information i sig
som &r av avgdrande betydelse for brottsbekdmpningen, utan snarast de slutsatser som man
kan dra av denna information. Darfor &r det av storsta betydelse att garantera en vil
fungerande samordning mellan relevanta aktorer och finansinstitut (och andra rapporterande
organ som kan utnyttjas i samband med penningtvitt), sa att nddvéindig information kan
erhllas enkelt och snabbt och med limplig vigledning fran de relevanta aktorerna'”.
Underrittelser fran den offentliga sektorn kan fa ett mervirde genom input fran
finansinstitut. I vissa medlemsstater har viktiga ledtradar erhéllits nédr kénslig information,
till exempel uppgifter om forfalskade ID-handlingar, har meddelats finansinstitut i syfte att
identifiera och lokalisera missténkta.

Tillgang till finansiell information i den privatat sektorn

3.1. Atgiirder for att gora det mojligt for behoriga myndigheter att ta reda pi om en
person som ér foremal for utredning har eller har haft ett bankkonto, och att
erhilla uppgifter om konton och transaktioner i enlighet med artikel 32 i det
tredje penningtvittdirektivet'’. Vissa medlemsstater tog i sina svar pa den ovan
ndmnda enkéten upp fordelarna med ett nationellt register 6ver bankkonton nér det
géller att garantera en snabb identifiering av misstinka bankmedel och konton.
Sadana register kan bestd av allt fran en enda central (kontinuerligt uppdaterad)
databas till krypterade kundforteckningar som fors och kontrolleras av finansinstitut.
Finansunderrittelseenheterna skulle pa grundval av en misstinkt rapport kunna gora
sOkningar 1 systemet och dirigenom fa reda pd om en misstinkt person har eller har
haft ett konto i en viss bank. En alternativ modell skulle vara att lata
brottsbekdmpande myndigheter som utreder misstinkt finansiering av terrorism
forhora sig hos finansinstitut om huruvida en misstankt har eller har haft ett konto
hos dem. Kommissionen kommer att arbeta vidare tillsammans med medlemsstaterna

Niér det géller internationellt samarbete mellan relevanta aktorer, bor detta ske 1 dverensstimmelse med
artikel 28 i det tredje penningtvittdirektivet och innebéra ett forstirkt snarare dn ett minskat samarbete
mellan finansunderréttelseenheterna.

I artikel 32 i det tredje penningtvéttdirektivet anges att ’[m]edlemsstaterna skall krdva att deras
kreditinstitut och finansiella institut skall inrétta system som gor det mojligt for dem att pa forfragningar
frén den finansunderrittelseenheten, eller frdn andra myndigheter, i enlighet med medlemsstaternas
nationella lagstiftning snabbt och fullstédndig ldmna upplysningar om huruvida de har eller under de
senaste fem aren har haft en affarsforbindelse med specificerade fysiska eller juridiska personer och, om
sa skulle vara fallet, om forbindelsens natur”.
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3.2

3.3.

34.

3.5.

3.6.

och den privata sektorn med att utviardera metoder for att genomfora artikel 32 1 ovan
ndmnda direktiv.

Underréttelseinsatser ~ visar att  terrorister  har  utnyttjat  vilkinda
penningdverforingsforetag med filialer 1 olika medlemsstater for att gora en serie
mindre dverforingar till personer med kopplingar till extremistgrupper. Var och en
for sig kan dessa transaktioner framsta som lagliga. Sammantaget kan de dock vicka
misstankar. Foretag som sysslar med overforing/oversindande av pengar bor se
till att ha system som gor det mdojligt for dem att f6lja internationella normer om
avsandaruppgifter och den riskbaserade strategin for atgérder for att bekdmpa
penningtvitt och finansiering av terrorism, inklusive ldmplig Gvervakning av
missténkta fall.

God praxis innebdr att misstinkt verksamhet bor rapporteras  till
finansunderrittelseenheten dven om det inte dr friga om en transaktion. Si kan
vara fallet om det finns starka misstankar kring ett finansinstituts avslag pd en
ansOkan om att 6ppna konto till exempel pé grund av att personen i frdga inte har
lamnat tillfredsstillande ID-uppgifter.

Frimja samarbete med den privata sektorn

Det ar viktigt se till att finns vél fungerande sambandskommittéer mellan en eller
flera relevanta aktorer och foretridare for finans- och kreditinstitut och andra
rapporterande organ. Regelbundna méten med sambandskommittén, som leds av
det nationella organ som ansvarar for samordningen av kampen mot finansiering av
terrorism och/eller finansunderréttelseenheten, ar ett viktigt hjdlpmedel nar det géller
att mobilisera och na ut till den privata sektorn, informera den om vilka former
finansieringen tar sig och halla den uppdaterad om riskindikatorer. Utdver
strukturerade = sambandskommittéer, bor det vid finansinstituten finnas
kontaktpunkter for frdgor som rdér kampen mot finansiering av terrorism. Syftet
skulle vara att underldtta snabba kontakter mellan finansinstituten a ena sidan och
finansunderrittelseenheter och andra relevanta aktorer 4 den andra.

Rapporterande organ som verkar i mer dn en medlemsstat bor strdva efter att skapa
samordning mellan tillsynsansvariga pa nationell niva, till exempel genom en
europeisk tillsynsfunktion. Detta organ skulle arbeta for att bade faststilla
kopplingar mellan misstdnkta transaktioner som konstaterats i tva eller flera
medlemsstater, och att faststélla eller stirka grunden for misstankar vid relaterade
transaktioner till eller fran tva eller flera medlemsstater.

Utldning, ocksd for kortare perioder, av ekobrottspoliser, personal vid
finansunderriittelseenheter eller personal vid underrittelsetjéinster till aktorer i
den privata sektorn som lagrar uppgifter bor uppmuntras. En sddan 16sning okar
kunskaperna inom den offentliga sektorn om hur uppgifter férvaltas inom den privata
sektorn och hur svart eller létt det ar att f4 fram vissa typer av information.
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PART II — ICKE VINSTDRIVANDE ORGANISATIONERS SARBARHET FOR FINANSIERING AV
TERRORISM OCH ANDRA FORMER AV MISSBRUK

1. EUROPEISK OCH INTERNATIONELL KONTEXT

[ sitt meddelande av oktober 2004 om kampen mot finansiering av terrorism tog
kommissionen upp mdjligheten att infora en uppforandekod for att minska risken for brottsligt
missbruk inom den icke vinstdrivande sektorn'®. Den rekommendation och den ram for en
uppforandekod som presenteras 1 detta dokument dr sdledes en uppfoljning till det
meddelandet. Medan fokus i det hdr meddelandet ligger pé att forebygga att icke
vinstdrivande organisationer missbrukas for finansiering av terrorism, kommer de forstirkta
insatserna for 6kad Oppenhet och ansvarighet ocksé bidra till att skydda organisationer fran
andra former av brottsligt missbruk. Rekommendationen och ramen for en uppférandekod bor
darfor stirka givarnas fortroende och uppmuntra till 6kat givande, samtidigt som risken for
brottsligt missbruk forebyggs eller &tminstone minskas.

Efter terroristattackerna den 11 september 2001, antog arbetsgruppen for finansiella atgéarder
(FATF) en rad rekommendationer som sdrskilt ror finansiering av terrorism. Bland dessa
fanns en rekommendation'> om att linder bor vidta &tgirder for att minska den icke
vinstdrivande sektorns sarbarhet. I praktiken har medlemsstaterna och tredjeldnder funnit det
svért att genomfora denna del av de sérskilda rekommendationerna. Omfattande diskussioner
om tidnkbara tillvigagangssitt har &gt rum inom arbetsgruppen. Hittills har dock
arbetsgruppens medlemmar inte lyckats na fram till en gemensam syn péd hur den sérskilda
rekommendationen VIII skall genomforas.

Denna fradgas betydelse har dven erkints av EU-medlemsstaters regeringar och av
internationella organ'®. I EU:s gemensamma strategidokument'’ om finansiering av terrorism
och Europeiska rddets slutsatser av den 16—17 december 2004 uppmanades kommissionen att
vidta atgidrder for att forhindra att icke vinstdrivande organisationer missbrukas for
finansiering av terrorism. I radets uttalande av den 13 juli 2005 om EU:s reaktion pd
bombattentaten i London anges att rddet kommer att “enas om en uppforandekod for att
forhindra att terrorister missbrukar vélgorenhetsorganisationer”.

Med hénsyn till den icke vinstdrivande sektorns potentiella sarbarhet for finansiering av
terrorism och annat brottsligt missbruk, riktar kommissionen en rekommendation till
medlemsstaterna och foreslar en ram for en uppforandekod for icke vinstdrivande
organisationer som verkar i Europeiska unionen.

1 KOM(2004) 700, 20.10.2004 , se avsnitt 5.2.

I rekommendation VIII anges att icke vinstdrivande organisationer dr sirskilt sarbara och att l&nderna
bor se till att de inte kan missbrukas (i) av terrororganisationer som upptridder som lagliga enheter, (ii)
for att utnyttja lagliga enheter som kanaler for finansiering av... eller (iii) for att dolja olaglig
omdirigering av medel som dr avsedda for lagliga &ndamal till terrororganisationer.

FATF i sin sérskilda rekommendation VIII; G8 (finansministrarna), finansministrarnas uttalande vid
motet i Deauville den 17 maj 2003; G8 (ministrarna for rittsliga och inrikes fragor), "Recommendations

for Enhancing the Legal Framework to Prevent Terrorist Attacks”, Washington,
11 maj 2004.
v Ibid.
9

SV



SV

Kommissionen har genomfort omfattande samrad med medlemsstaterna och den icke
vinstdrivande sektorn under utarbetandet av rekommendationen och ramen fo6r en
uppforandekod, inklusive ett Internet-baserat offentligt samrad.

2. GENOMFORANDE PA EU-NIVA

Kommissionen bor garantera em fortsatt dialog med den icke vinstdrivande sektorn om
uppfoljningen av rekommendationen och ramen for en uppférandekod som ldggs fram i detta
meddelande.

Under det forsta halvaret 2006 kommer kommissionen att inréitta en informell kontaktgrupp
och organisera en konferens med foretrddare for den icke vinstdrivande sektorn och relevanta
myndigheter, i syfte att diskutera mdjliga sétt att vidare genomféra de principer som anges i
rekommendationen och i ramen for en uppforandekod.

Det bor diskuteras vidare med relevanta intressenter hur ett partnerskap mellan icke
vinstdrivande organisationer och statliga myndigheter kunde utvecklas och hur man kan finna
en limplig balans mellan bindande regler och sjilvreglering for den icke vinstdrivande
sektorn.

Europeiska kommissionen kommer att 6vervéiga vidare om gemenskapsfinansiering av icke
vinstdrivande organisationer under vissa omstindigheter kunde kopplas till krav pa okad

insyn och ansvarighet.

Kommission kommer att bedéma vilka resultat rekommendationen och ramen for en
uppforande har givit tre ar fran det att de antogs.

10
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BILAGA

Rekommendation till medlemsstaterna och en ram for en uppforandekod for icke
vinstdrivande organisationer, for att 6ka insyn och ansvarighet inom den icke
vinstdrivande sektorn och forebygga finansiering av terrorism och andra former av
brottsligt missbruk

1. INLEDNING

Den icke vinstdrivande sektorn utfér mycket viktiga humanitira insatser och annat offentligt
arbete som det finns ett stort behov av. Mianniskor kan dra nytta av deras oundgingliga
tjdnster pd en rad grundliggande omrdden i livet. Icke vinstdrivande organisationer dr en
viktig del av demokratiska samhéllen och utfér ofta nédvéandiga uppgifter som andra typer av
organisationer eller offentliga organ inte kan klara av.

Det finns dock bevis for att icke vinstdrivande organisationer har utnyttjats for finansiering av
terrorism och andra brottsliga dndamal'® och i vissa fall har administrativa atgirder for
frysning av tillgangar” vidtagits for att forhindra sidant utnyttjande. Terrorister och
terroristorganisationer kan skaffa finansiering via olika kéllor. Pengar kan Overforas via
finanssektorn, genom gireringar, alternativa overforingssystem eller kurirer, men kan ocksa
flyttas och samlas in med icke vinstdrivande organisationer som tickmantel. Arbetsgruppen
for finansiella &tgdrder (FATF) angav 1 sin rapport for 2003-2004 om metoder for
penningtvitt och finansiering av terrorism att de fall som redovisades i det arets undersokning
av metoder tycktes visa att icke vinstdrivande organisationer kan missbrukas pa en rad olika
sitt och for olika dndamal inom ramen for finansiering av terrorism. For det forsta kan icke
vinstdrivande organisationer utnyttjas av terrorister och terroristorganisationer for att samla in
medel, sdsom var fallet med de méinga storre sddana organisationer som fick sina tillgdngar
frysta med stod av FN:s sdkerhetsrads resolution 1373 (2001).... Ett antal experter noterade
betydelsen av informell insamling av pengar inom manga etniska och religiésa grupper och
svarigheterna att Overvaka sadana “fonder” .... Slutligen kan icke vinstdrivande
organisationer dven anvédndas for att tillhandahdlla direkt logistiskt stod till terrorister eller
fungera som en tickmantel for deras operationer. *°

Om de icke vinstdrivande organisationerna tillimpade stringare och/eller mer systematiska
normer for insyn och ansvarighet, skulle detta bidra till att 6ka den icke vinstdrivande
sektorns skydd mot brottsligt missbruk. Detta dokument syftar till att finna en 16sning som
minimerar risken for missbruk utan att belasta sektorn alltfor mycket. De grundlidggande
principerna 1 meddelandet skall pd inget sétt tolkas som ett forsok att begrinsa

Experter inom FATF har analyserat exempel pa missbruk av icke vinstdrivande organisationer for
finansiering av terrorism, exempelvis 1 Report on Money Laundering and Terrorist Financing
Typologies 20032004, som finns tillgénglig pa http://www.fatf-
gafi.org/dataoecd/19/11/33624379.PDF; andra exempel finns pd webbplatsen “Inquiry Reports”, som
lagts ut av Charity Commission for England and Wales:
http://www.charitycommission.gov.uk/investigations/inquiryreports/inqreps.asp

19 Frysningsatgérderna baseras pa forordning (EG) nr 881/2002 av den 27 maj 2002 (EGT L 139,
29.5.2002, s.9), i dess dndrade lydelse, eller pa forordning (EG) nr 2580/2001 av den 27 december 2001
(EGT L 344, 28.12.2001, 5.70), i dess dndrade lydelse.

Se sidorna 8-10 i Report on Money Laundering and Terrorist Financing Typologies 2003-2004 pa
http://www.fatf-gafi.org/dataoecd/19/11/33624379.PDF
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foreningsfriheten. Sidrskild uppmairksamhet bor dgnas at bestammelser om uppgiftsskydd.
Vidare far genomforandet av rekommendationen till medlemsstaterna och ramen for en
uppforandekod inte innebédra nagon risk for att negativt paverka ett effektivt tillhandahallande
av nddinsatser och andra ideella insatser som behdvs. Man maste bemdda sig om att inte vidta
nagra atgirder som kan undergrdva arbetet eller ryktet for den stora majoritet icke
vinstdrivande organisationer som verkar nationellt, pa EU-niva eller internationellt.

Icke vinstdrivande organisationer i Europeiska unionen dr mycket heterogena till storlek och
form®'. Icke vinstdrivande organisationer innebdr i denna rekommendation till
medlemsstaterna och ram for en uppforandekod organisationer, juridiska personer och
rittsliga konstruktioner vars huvudsakliga syfte &ar att “verka fOor insamling och/eller
utbetalning av medel for vilgérande, religiosa®, kulturella, pedagogiska, sociala eller
foreningsinriktade dndamal, eller for utforande av andra typer av ideellt arbete.”>. Fér att inte
inkrikta p&d mangfalden bér man undvika en standardiserad 16sning®*. Vidare bor
rekommendationen och ramen for en uppforandekod inte pd nagot sitt hindra laglig
verksamhet som icke vinstdrivande organisationer bedriver over grinserna. Syftet med en
16sning pad EU-niva &r saledes att skapa gemensamma principer som kan ligga till grund for
genomforandet pa nationell niva.

2. REKOMMENDATION TILL MEDLEMSSTATERNA OM ATGARDER FOR ATT MINSKA DEN
ICKE VINSTDRIVANDE SEKTORNS SARBARHET FOR FINANSIERING AV TERRORISM
OCH ANNAT BROTTSLIGT MISSBRUK

Foljande rekommendation riktas till medlemsstaterna for att hjdlpa dem att bedéma hur langt
arbetet har kommit ndr det giller att bekdmpa att icke vinstdrivande organisationer
missbrukas for finansiering av terrorism och andra brottsliga &ndamal, och att identifiera vilka
ytterligare atgérder som kan vidtas pa nationell nivad. Medlemsstaterna bor uppmuntra icke
vinstdrivande organisationer att inféra dkad insyn och ansvarighet i1 sin I6pande forvaltning,
och dédrigenom minska risken att de anvénds for brottsliga &ndamal. Medlemsstaterna bor se
till att deras nationella icke vinstdrivande sektor deltar fullt ut i genomforandet p& nationell
niva.

2.1. Tillsyn over den icke vinstdrivande sektorn

Medlemsstaterna bor se till att de har tillsyn over sin icke vinstdrivande sektor. Denna
tillsynsfunktion kunde antingen tilldelas ett sirskilt offentligt organ eller anfortros &t redan
befintliga myndigheter eller till sjidlvreglerande organ.

2 Mangfalden inom sektorn har redan beskrivits av kommissionen i ett meddelande om foreningar och

stiftelser i Europa, KOM(1997) 241.

I forklaring nr 11 i bilagan till Amsterdamfordraget anges att “Europeiska unionen respekterar och
ingriper inte i kyrkors och religiosa sammanslutningars och samfunds stdllning i medlemsstaterna.
Europeiska unionen respekterar dven filosofiska och konfessionella organisationers stdllning.”

Baserat pa definitionen i FATF:s sérskilda rekommendation VIII om bésta praxis.

For att undvika en saddan 16sning foresléds istdllet registrering av de icke vinstdrivande organisationer
som Onskar sérbehandling i skattehénseende, tillgang till offentliga bidrag och ritt att samla in pengar
offentligt. I ramen for en uppforandekod betonas att icke vinstdrivande organisationer under en viss
storlek bor omfattas av forenklade redovisnings- och rapporteringsregler.
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— Organ som givits uppdraget att utova tillsyn 6ver den icke vinstdrivande sektorn, eller en
del av den, bor sékra ett effektivt samarbete pd nationell niva. I utévandet av sin funktion
bor de ansvara for foljande:

e Forvalta offentligt tillgdngliga registreringssystem for alla icke vinstdrivande
organisationer som verkar inom deras territorium och som vill dra fordel av en
skattemdssigt formanlig behandling, ritt till offentlig insamling av pengar och
tillgang till stod fran den offentliga sektorn. Dessa registreringssystem kan drivas
pa nationell, regional eller lokal niva. Det ar sdrskilt viktigt att se till att
registreringen fullt ut respekterar principen om fOreningsfrihet. Registreringen
skulle sdledes ha formen av en anmélan om att organisationen har bildats, snarare
an en ansdkan om godkdnnande av att organisationen bildas.

o Identifiera vilka krav som redan stills pa icke vinstdrivande organisationer, for att
undvika dverlappande registrerings-/rapporteringsskyldigheter.

o Identifiera vilka kategorier av icke vinstdrivande organisationer som eventuellt
inte omfattas av registreringssystemen och minska den risk som sadana luckor
skulle kunna innebéra.

e Vigleda icke vinstdrivande organisationer om insyn i finansiella forbindelser och
om sektorns sarbarhet.

e Det bor finnas samordning mellan behoriga organ nidr det giller att utreda
missbruk av icke vinstdrivande organisationer. Utredningen bor ske i enlighet med
befintliga straffréttsliga forfaranden. De behoriga organen bor ocksa ha kapacitet
att bedoma risken for missbruk av enskilda icke vinstdrivande organisationer.

o Skattemyndigheterna bor stimuleras att utfora granskning av icke vinstdrivande
organisationer som sdrbehandlas 1 skattehdnseende, med hinsyn till
organisationens storlek och verksamhetsomrade.

2.2. Frimja att uppforandekoden foljs
For att fraimja att uppforandekoden f6ljs bér medlemsstaterna dverviga foljande:

— Registrering, 6kad Oppenhet och ansvarighetsnormer synliggor de icke vinstdrivande
organisationerna och bidrar till att frimja allménhetens fortroende for och vérna om
trovirdigheten 1 det ideella arbetet.

— Skattemiissig formansbehandling, tilldelning av offentligt stod och ritt att gora
offentliga insamlingar kunde erbjudas alla icke vinstdrivande organisationer som
uppfyller registreringskravet och foljer insyns- och ansvarighetsnormerna. En mekanism
for att garantera efterlevnaden kunde vara en sadan certifieringsmodell som beskrivs
nedan.

— For framtiden kunde det vara lampligt att 1ata principerna om Oppenhet och ansvarighet i
den foreslagna ramen for en uppforandekod ingd som en del av ett existerande mdrke eller
ett mirke som kommer att utvecklas. Sédana system kunde drivas av offentliga eller
privata organ och skulle ha till uppgift att granska om icke vinstdrivande organisationer
uppfyller kraven pé 6ppenhet och ansvarighet.

13
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— Privata tillsynsorgan eller icke vinstdrivande paraplyorganisationer bor uppmuntras att
infora certifieringsmirken eller liknande for icke vinstdrivande organisationer som foljer
principerna i ramen for en uppférandekod.

2.3. Medvetandegorande och icke vinstdrivande organisationers sarbarhet for
finansiering av terrorism och annan brottslighet

Uppgifter tyder pa”> att missbruk av den icke vinstdrivande sektorn fortsitter att vara en av de
metoder som terrorister anvénder sig av for att finansiera sin verksamhet. Det &r darfor av
storsta vikt att medlemsstaterna och de icke vinstdrivande organisationerna ér fullt medvetna
om hur organisationer kan missbrukas for finansiering av terrorism och annan brottslighet.

— Icke vinstdrivande organisationer bor uppmuntras att utviirdera sin befintliga praxis, i
syfte att ytterligare stirka skyddet mot missbruk for finansiering av terrorism och andra
brottsliga &ndamal.

— Medlemsstaterna bor, tillsammans med nyckelaktérer inom den icke vinstdrivande sekorn,
inleda program for icke vinstdrivande organisationer i avsikt att 6ka deras
medvetande om risken for missbruk och sektorns sarbarhet.

— Vigledning bor tillhandahillas for den privata sektorn (finansinstitut,
redovisningsansvariga, revisorer och advokater som arbetar med den icke vinstdrivande
sektorn) 1 syfte att forbdttra mdjligheterna att avsldja misstéinkta verksamheter och
transaktioner, inklusive metoder som terrorister anvander for att infiltrera icke
vinstdrivande organisationer.

24. Utredning av missbruk av icke vinstdrivande organisationer

Utredningen bor vara proportionell i forhédllande till den identifierade risken och ske i enlighet
med befintliga straffréttsliga forfaranden.

— Samarbete och informationsutbyte pd nationell nivd bér om mojligt ledas och samordnas
av en av de myndigheter som ansvarar for tillsynen over de icke vinstdrivande
organisationerna och déirutover bestd av foretrddare for skattemyndigheterna,
finansunderrittelseenheten och de brottsbekimpande myndigheterna. For att underlitta
informationsutbyte pd nationell nivd, bor en person fran var och en av dessa enheter utses
att fungera som sérskild kontaktpunkt for utbyte av information i fall som rér missbruk av
icke vinstdrivande organisationer for finansiering av terrorism. Mellan dessa enheter bor
man inrétta informationsvigar som majliggdr ett snabbt och effektivt utbyte.

— Samarbetet och utbytet av information pd EU-niva och internationell nivd bor omfatta ett
ndtverk av sdrskilda kontaktpunkter inom brottsbekimpande myndigheter, med
expertkunskaper om fragor som ror finansiering av terrorism samt kunskaper om den icke
vinstdrivande sektorn. Kommissionen kommer att frimja anvéindningen av befintliga EU-
nitverk for samarbete och utbyte av information mellan brottsbekdmpande myndigheter
och, i forekommande fall, andra organ som har behdrighet att utreda eventuellt missbruk
av icke vinstdrivande organisationer. Europeiska byrdn for bedrigeribekdmpning (Olaf)

3 Se till exempel Europols Overview of the fight against financing of terrorism in the European Union, 1

juni 2005 (begransad spridning).
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bor spela en sdrskild roll i1 detta samarbete och informationsutbyte. Europeiska
polisakademin (Cepol) bor ha den viktiga uppgiften att fortbilda hogre polisbefdl i fragor
som ror sektorns sarbarhet, vilka metoder som anvénds vid missbruk och frimjande av
samarbete/utbyte av information.

3. OVERVAGANDEN RORANDE DEN ICKE VINSTDRIVANDE SEKTORN — EN RAM FOR EN
UPPFORANDEKOD FOR ICKE VINSTDRIVANDE ORGANISATIONER FOR ATT FRAMJA
EN GOD PRAXIS I FRAGA OM OPPENHET OCH ANSVAR

I en icke vinstdrivande sektor som prédglas av mer insyn och ett stérre ansvarstagande blir
risken for brottsligt missbruk mindre. En betydande andel av de icke vinstdrivande
organisationerna uppfyller redan flertalet av de krav som anges i detta dokument, och manga
har ocksa infort egna uppforandekoder. Genom att tillimpa dessa regler visar
organisationerna att de dr beredda att mota allménhetens givmildhet med ansvarstagande och
rusta sig sjdlva for att std emot brottligt missbruk. Det framsta syftet med kraven 1 denna ram
for en uppforandekod dr séledes att finna gemensamma och allmdnna miniminormer for
Oppenhet inom icke vinstdrivande organisationer i Europeiska unionen och frimja ytterligare
diskussioner pa detta omrade.

— De icke vinstdrivande organisationerna skall utféra de uppgifter de dr dmnade for och
anvinda sina resurser for dessa andamal.

— Ansvaret for att verksamheten bedrivs 1 enlighet med lagen skall ligga pa organisationens
hogsta styrande organ.

— Alla icke vinstdrivande organisationer skall ha ett dokument med uppgifter som maojliggor
identifiering av organisationen. Dessa uppgifter skall hallas uppdaterade och tillgéngliga
vid organisationens kansli. Registrerade icke vinstdrivande organisationer skall sédnda
denna identifierande information till det organ som ansvarar for det relevanta
registreringsarbetet. Detta organ skall informeras om fordndringar av organisationens
nyckelfunktioner och om en eventuell avveckling av organisationen (tillsammans med en
redogdrelse for hur organisationens nettotillgangar kommer att distribueras).

Informationen bor tydligt ange organisationens identitet. Utdver organisationens formella
namn kunde uppgifterna inkludera eventuella akronymer eller andra informella namn som
anvinds pé regelbunden basis, affars-/arbetsnamn och registreringsnummer (i forekommande
fall). Vidare skulle informationen inbegripa uppgifter om organisationens registrerade séte,
telefonnummer/faxnummer/webbadress och en forteckning over tidigare adresser och
adressfordndringar. Aven uppgifter om organisationens eventuella filialer skulle finnas med.
En redogorelse for organisationens allmidnna madlsdttningar, policy och prioriteringar
(verksamhetens syfte) skulle tas upp, inklusive en beskrivning av organisationen
organisationsstruktur och beslutshierarki. Av de senare uppgifterna skulle det d&ven framga hur
stor organisationen dr och vilka interna system for finansiell kontroll som anvénds.
Dokumentet skulle ange vilka personer som fungerar som direktorer, styrelseledaméter och
andra beslutsfattare i organisationen och deras ansvarsomraden. I forekommande fall skulle
dven organisationens verkliga huvudman identifieras.

En forteckning dver bankkontonummer som stir i den icke vinstdrivande organisationens
namn och eventuella personuppgifter skulle behandlas konfidentiellt i registret och vid
organisationens kontor.
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Organisationerna skulle f{olja gdllande bokforingspraxis och liagga fram drliga
redovisningar av inkomster och utgifter. En rapport skulle utarbetas pd arsbasis och
innehalla en beskrivning av verksamheten och budgeten samt en redogdrelse for det
foregdende budgetarets projekt och hur dessa har frimjat organisationens allménna mal.
For att inte lasta de icke vinstdrivande organisationerna med alltfor stora administrativa
bordor, skulle organisationer under en viss storlek omfattas av forenklade redovisnings-
och rapporteringskrav’®. Redovisningar och rapporter skulle hallas tillgingliga vid
organisationens kontor och ldmnas ut pd begdran av de myndigheter har tillsyn 6ver
verksamheten.

Arsredovisning och -rapporter, de beslutsfattande strukturernas métesprotokoll och
uppgifter samt verifieringskedjor’’ bor sparas i minst fem dr vid organisationens site.

Icke vinstdrivande organisationer bor anvinda formella kanaler {for alla
penningtransaktioner, nérhelst det finns rimliga forutséttningar att anvinda det formella
finansiella systemet. Alla pengar som tas emot skall om mgjligt sdttas in pa bankkonton
och utbetalning av pengar skall ske via dessa bankkonton.

Alla icke vinstdrivande organisationer skall folja regeln om att “kdnna mottagarna och
associerade icke vinstdrivande organisationer”. Detta innebir att organisationerna skall
gora sitt basta for att kontrollera mottagarnas och de associerade icke vinstdrivande
organisationernas identitet, bakgrund och avsikter. Detta kan till exempel innebdra att
organisationen vid forskottsbetalningar gér en beddmning av om den tilltdnkta mottagaren
ar kapabel att utfora de vélgorenhetsinsatser som stodet dr tankt att ga till och samtidigt se
till att medlen inte anvéinds for andra d&ndamél &n vélgorenhet. Om det dr praktiskt maojligt
bor stodvillkoren faststéllas 1 ett avtal och organisationen understilla sig en fortlopande
tillsyn.

Icke vinstdrivande organisationer bor ha fullstindiga och korrekta verifieringskedjor for
medel som Gverfors utanfor deras behorighetsomrade/land och for medel som overfors till
personer som levererar tjdnster pa den stodformedlande organisationens végnar. Detta
kunde inbegripa krav pa att fora lampliga register dver alla finansiella transaktioner till
direkt formedlande organisationer och personer.

26

Medlemsstaterna far bestimma andra kriterier (baserat pé till exempel verksamhetsomraden) for icke
vinstdrivande organisationer som omfattas forenklade redovisnings- och rapporteringsregler.
Som beskrivs under punkten om verifieringskedjor.
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