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Sammanfattning

Na EU:s budget & antagen ligger det oOvergripande ansvaret pa
kommissionen att se till att den genomférs i Overensstammelse med
principen om god ekonomisk forvaltning. Eftersom gemenskapen inte
forfogar Over egen tull- och skattemyndighet och for ovrigt inte har
mojligheter eller resurser att administrera och forvalta den Overvagande
delen av budgeten sker det genom medlemsstaternas nationella organ.
Kommissionens roll begransas darfor i praktiken till att huvudsakligen
kontrollera den ekonomiska administrationen i den decentraliserade
forvatningen samt att samarbeta med medlemsstaten nér tveksamheter
uppstdr. Medlemsstaten har ett ansvar for att strikt tillampa
gemenskapsbestammelser som innebér att en forman ges eller en skyldighet
dlaggs den enskilda individen samt skall déartill ocksd beakta och i
forekommande fall tillampa gemenskapsrattens allmanna principer. Det
finns dock inte nagot Overgripande regelverk av  allmanna
forvaltningsréttsliga  regler.  Sadana  regler  finns  visserligen i
specidreglering, men & langt ifran heltackande. Handl&ggningen i
medlemsstatens forvaltning sker darfér till stor del i enlighet med nationella
regler. Problem som kan uppkomma i den decentraliserade forvaltningen &r
kopplade till en undersokning av aterkrav av felaktigt utbetalda stod och
uppbord i efterhand. Trots krav fran gemenskapen pa att medlemsstaten
skall driva in felaktigt utbetalda jordbruksstéd samt inkassera tullar och
avgifter i efterhand visar statistiken att i manga fall har férfaranden inte
paborjats eller att stora forseningar uppstar. | uppsatsen har diskuterats
strukturella och forvatningsréttsiga forklaringar till detta, s som problem
med interna kompetensférdelningar, tilldmpningen av regler vilka ar till
skydd for den enskildes réttssdkerhet, Overklaganderdtten av
forvaltningsbeslut, forhdlandet mellan gemenskapens krav och de
nationella reglerna. m.m. Problemdiskussionen har konkretiseras av réttsfall
p& omradet.



FOrord

"(A) highly complex matter”- sa beskriver en ledande fackman (se fotnot 1)
dterkrav av felaktigt utbetalade jordbruksstod, och detta & nagot som jag
har fétt erfara under arbetet med denna uppsats. Det ursprungliga syftet var
att enbart fokusera pa denna fraga. For att vara grundlig borjade jag dock
granska det Overgripande finansiella systemet och den ekonomiska
administrationen i decentraliserade forvaltningar och kopplade dessa studier
till problemen med &terbetalning av st6d och uppbord i efterhand. Jag
forstod snart att det som enbart var tankt som en forstudie till en &n djupare
penetrering och detaljgranskning av aterkrav av felaktigt utbetalda stod och
uppbord i efterhand, hade ett omfang som knappt fick platsi en uppsats pa
nivan for jur. kand. examen. Jag beslutade darfor att koncentrera arbetet till
det som framkommit under dessa forstudier. Att det ursprungliga syftet efter
hand modifieras, utkas pa vissa punkter och inskranks pa andra hor till den
okade forstdelsen av amnet. Det innebar dock att besvérliga situationer
uppstar och dar hjalp och forstaelse ar nddvandig for att komma vidare.

Forst vill jag tacka professor Hans-Heinrich Vogel, vars inspirerande
undervisning vackte mitt intresse for den Europeiska forvaltningsrétten. |
sin roll som handledare har han genom sin mycket stora kunskap bistatt med
vardefulla rad och kritik. For uppsatsens slutsatser, asikter och ev. brister
och fel ansvarar dock barajag gélv.

Sedan vill jag aven tacka familj och vanner som varit ett stod nér det kénts
motigt och inte minst for att de hjalpt till ndr det uppstdtt praktiska
vardagsproblem. En sérskild tanke riktar jag till Morris, Astrid och Isa-
mina kéra barnpassare.
Angelholm i maj 2001

Agneta Lindberg
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1 Inledning

1.1 Amnet

EU:s budget genomfors till ca. 80 % pa unionens vagnar i medlemsstaterna
av nationella myndigheter. Till stor del & det genom dessa myndigheters
verksamhet och beslut som gemenskapens politik tar sig ett konkret uttryck
for unionsmedborgarna.

Den decentraliserade férvaltningen av EU:s budget & juridiskt sett en
komplicerad knut av flera rattsomraden, vilket kan exemplifieras genom
utbetalningar av jordbruksstéd. Den nationella myndigheten betalar ut stod
enligt de villkor och foérutsdttningar som ges i de gemensamma
marknadsordningarna och handléggningen féljer huvudsakligen nationell
alméan fovatningsrétt, medan gdva utbetalningen sker genom att
civilrattsigt avtal ingas med stodmottagaren. Ar det s att stédmottagaren
medvetet tillskansat sig formanen genom bedragligt beteende &r vi inne pa
den nationella straffréttens omréde. Vill han dértill inte betala tillbaka stodet
aktualiseras den nationella utsokningsratten.

Denna uppsats fokuserar pa forhdllandet mellan EG-rétt och nationell rétt
framst i ett forvaltningsréttsligt perspektiv. Men i den man andra
rattsomraden tangerar det forvaltningsréttsliga omradet kommer dven dessa
att beroras.

1.2 Malsattning och syfte

Arbetet tar upp tre generella fragestdliningar. Hur ser det Gvergripande
finansiella systemet ut, vilka krav stédlls pA medlemsstaten och dess
myndigheter vid genomférandet och verkstéllandet av bestdmmelser med
ekonomisk verkan samt vilka & konsekvenserna fér medlemsstaten om de
inte efterlever dessa krav.

Till de tre overgripande fragestéllningar kopplas en konkret negativ
hypotes. ” utmérkande for indrivning av felaktigt utbetalade jordbruksstod
ar franvaron pa framgang” . Hypotesen anknyter dven till de narliggande
problemen med uppbord i efterhand samt &terbetalning av tullar och avgifter
som tagits ut i strid med gemenskapsbestammelser. Det skall redan har
framhdllas att syftet inte &r att forska i de faktiska omstandigheterna till en
ev. sadan frénvaro av framgang, dvs faktorer som att stédmottagaren gatt i
konkurs, g gar att finna etc. Det huvudsakliga syftet ar istéllet att utifran en
redogorelse av de tre overgripande fragestéliningarna soka och finna
forklaringsfaktorer till den negativa hypotesen.



1.3 Metod och material

Eftersom jag avser att utreda ovan namnda rétsforhdlanden & min
framstalIning till storadelar deskriptiv. | slutkommentarerna & det dock inte
mojligt (och inte heller 6nskvart) att undgd normativa stallningstaganden,
vilket foranleder vissa klargoranden. Uppsatsen & probleminriktad pa det
séttet att jag i viss man forsoker finna problemen, vilka konsekvenser de for
med sig och diskutera dessa konsekvenser. Losningar pa problemen far
ingen framtradande plats. Det for med sig att framstéalningen |&tt kan ge en
snedvriden bild av de verkliga forhdllandena, namligen att forvaltningen i
det finansiella systemet fungerar v, t.o.m. utméarkt val i manga avseenden.
De sténdpunkter som framkommer skall sdledes inte ses som en kritik mot
systemet i sin helhet.

Jag har anvant mig av traditionella juridiska réttskallor sasom skriven rétt
(forordningar, direktiv och bedlut), praxis och doktrin. Arbetet & utfort
enligt gangse juridisk metod.

Tva verk skall sarskilt framhallas eftersom de varit av vasentlig betydelse
for arbetets framstélning och innehdll. Den forsta & Jirgen Schwarzes
monumentala bok ”European Administrative Law” .HHan redogor i detalj
for allatankbara aspekter av den europeiska forvaltningsrétten, s ocksa for
de fragor som behandlasi denna framstallning. Sarskild betydelse har boken
spelat for utarbetandet av kapitlet om de allmanna réttsprinciperna. Den
andra & Réné Barents bok ” The Agricultural Law of the EC- An Inquiry
into the Administrative Law of the European Community in the field of
Agricultur” FIHans tillgangliga framstalining av ett komplicerat omréde har
varit ett viktigt hjdlpmedel vid arbetet med bl.a. ”avslut av rakenskaper”.

Nagot kort vill jag ocksd kommentera beteckningarna Europeiska
gemenskapen (EG) och Europeiska unionen (EU)fl Den grundlaggande
skillnaden &r att EG & en juridisk personf] medan EU saknar réttskapacitet.

Europeiska gemenskaperna anvands som ett samlingsbegrepp for de tre
gemenskaperna: Europeiska gemenskapen (EG), Europeiska kol- och
stalgemenskapen (EKSG) och Europeiska atomenergigemenskapen
(Euratom).

Europeiska unionen ar ett dvergripande politiskt begrepp som técker de
omraden som omfattas av Mastrichtfordraget. Forutom de tre

! Jirgen Schwarze, European Administrative Law, London, Luxembourg, 1992. (Citatet i
forordet aterfinns pas. 461)

2 René Barents, The Agricultural Law of the EC- An Inquiry into the Administrative Law
of the European Community in the Field of Agriculture, Deventer, 1994.

® Begreppsforklaringen foljer i alt vasentligt Christina Moélls, Harmoniserade tulltaxor,
Lund 1996, s. 24 f.

* Seart. 281, EG-férdraget.



gemenskaperna tillkommer hér fragor om utrikes och sakerhetspolitik samt
inrikes och réttsliga fragor.

Som kommer att framga i kapitel 1 & budgeten allman och enhetlig samt
innefattar poster fran Europeiska unionens alla omraden. De omraden som
narmare behandlas i detta arbetet, jordbruks- och tullomradena, faller dock
under EG:s normgivningsmakt och darfér bor begreppet EG anvandas i
dessa sammanhang. Uttrycket gemenskapen anvands synonymt med
Europei ska gemenskapen.

1.4 Avgransningar

Mitt amnesval gor att ett flertal mojliga frégestallningar aktualiseras vilket
medfér att avgransningar maste goras. En del avgransningar har
framkommit i samband med malséttning och syfte. Efter tva mer generellt
hallna kapitel fokuseras framstalningen pa jordbruksutgifter och uppbérd
av traditionella medel. Detta innebér bl.a. att stod fran strukturfonderna
lamnas utanfor. Det betyder emellertid inte att systemet eller principerna
vasentligen ser annorlunda ut vad gdller dessa. Mycket av det som s&gs ar
generaliserbart.

Vidare kommer inte de materiella reglerna pa varken jordbruksomradet eller
tullomradet att beskrivas. Det finns helt enkelt inte plats att gora det inom
ramen for denna uppsats och &r inte heller nodvandig for forstdelsen av
arbetetsinnehall.

Uppsatsen kommer att diskutera nationella reglers tillampning pa
gemenskapsomraden samt de skillnader det medfor mellan de olika
medlemsstaterna. Jag kommer emellertid inte beréra de nationella reglernas
innehal och ingen komparativ granskning kommer att géras.

Forutom dessa nu namnda avgransningar skall det framhallas att det i
arbetet med en uppsats hela tiden kommer upp situationer dar information
maste véjas bort. Har jag i ett sadant fall funnit information intressant men
g tillréckligt relevant, har jag som seden bjuder gjort hénvisning i fotnot.

1.5 Disposition

Det inledande kapitlet syftar till att ge l&saren en Overblick av EU:s budget
och finanser. Kortfattat kommer jag att bertra vilka regler och principer
som budgeten och antagandet av denna grundas pa. Darefter redogors for
budgetens inkomst- och utgiftsposter. Ett ndgot stdrre utrymme ges &t
bedragerier och oegentligheter, vilka orsakar EU stora forluster arligen.
Arbetet mot bedrégerier och oegentligheter riktas direkt till den nationella
forvaltningen av gemenskapens resurser. Det & i dessa sasmmanhang som
problem om kompetensfordelning mellan mediemsstat och gemenskapen,



krav vid tilldmpning av gemenskapsbestammelser samt ekonomisk
uppfdljning blir uppenbara.

Kapitel 3 behandlar rollfordelningen mellan  kommissionen och
medlemsstaten. | kapitlet beskrivs kommissionens begransningar i
genomforandet av den almanna budgeten och dess huvudsakliga uppgift
som kontroll- och samrédsorgan. Vidare tas medlemsstatens ansvar upp.
Implementeringskravet  diskuteras i kontexen av  struktur- och
handl aggningsfragor, samt de problem som kan uppkomma till foljd av den
radande ordningen.

Jag 6vergdr darefter till att i kapitel 4 mer konkret beskriva de finansiella
systemen vad gdller jordbruksutgifter och uppbérd av traditionella egna
medel. Framstdlningen koncentreras till den del av den ekonomiska
uppfoljningen som galler aterkrav av felaktigt utbetalda stod, uppbord i
efterhand och aterbetalning av tullar och avgifter som tagits ut i strid med
gemenskapsratten.

| kapitel 5 redogors for de allmanna réttsprinciper som utgér en del av
gemenskapsrétten, och vilka de nationella myndigheterna méaste beakta och i
forekommande fall tillampa nér de agerar pa gemenskapens omraden. Av de
gemenskapsrattsiiga allméanna principerna har tre valts ut och behandlas
sarskilt: likabehandlingsprincipen, proportionalitetsprincipen  och
réttssikerhetsprincipen. Principernas praktiska betydelse och tillampning
beskrivs genom praxis framforallt rérande aterkrav av felaktigt utbetalda
jordbruksstod. | rattsfallen preciserar och tydliggoér EG-domstolen krav och
begrénsningar vid tillampningen av nationella regler pa gemenskapens
omraden.

| de fall medlemsstaten inte lever upp till de gemenskapsrattsliga kraven far
den ta det finansiella ansvaret for de utgifter som berérs, vilket beslutas av
kommissionen vid forfarandet ”avslut av rékenskaper”. Kommissionen kan
alternativt/ocksa fora en talan om fordragsbrott. | kapitel 6 tas skillnaderna
upp mellan dessa bada forfaranden. En mer ingdende redogorelse sker
dérvidlag av "avslut av rékenskaper”. Vad géller bristfalig forvaltning vid
uppbord av gemenskapens traditionella medel & konsekvenserna for
medlemsstaten i princip desamma som vid jordbruksutgifter, vilket kort
beskrivsi det avslutande avsnittet.

FramstalIningen avslutas med en sasmmanfattande analys.



2 EU:s budget och finanser i
stora drag

2.1 Allman oversikt

Alltsedan de tre gemenskaperna (EEG, EKSG och Euratom) bildades har
budget- och finansfragor av naturliga ska varit av central betydelse. Fran
bérjan hade gemenskaperna separata budgetar, vilket foréndrades genom
fusionsfordraget 1965. Idag beskrivs budgeten som gemensam och allman
&ven om ESKG bibehdller en kvasibudget vad géller dess egen verksamhet
och vissa undantag &en gdler for EuratomPl Den enhetliga budgeten
omfattar huvudsakligen samarbetet i den forsta pelaren, men eftersom den
kan belastas med utgifter for utrikess och sdkerhetspolitik samt for
samarbetet i réttsliga- och inrikesfrégor & den adekvata bendmningen just
"EU:s budget”. | det féljande kommer jag dock inte nérmare berdra de
sistnamnda omrédena.

De grundldggande bestdmmelserna for EU:s finansiering finns i EG-
fordragets art. 268-280, i EKSG-fordragets art. 78-78i och
Euratomfordragets art. 177-183a. Dessa har sedan kompletterats och
detaljreglerats genom en rad férdrag, forordningar och beslut. De viktigaste
av dem & det redan namnda fusionsfordragett] budgetfordrag IE]
budgetfordrag 11E] budgetforordningenfloch rédets beslut 1994%3]

EU:s budget styrs utifran ett antal grundldggande regler eller principer.
Bland dessa kan féljande namnas. Budgeten &r ettdrig och faststélls for
kalenderdret. Gemenskaperna har dock i allt storre omfattning kommit att
agna sig a flerdriga projekt som kréaver flerdriga budgetansag. Dessa

® Se Daniel Strasser, The Finances of Europé, the budgetary and financial law of the
European Communities, seveth edition, 1991, s. 43.

® The treaty establishing a Singel Council and a Singel Commission of the European
Communities (the Merger Treaty) — Treaty of Brussels of 8 April 1965; OJ 152, 13.7.1967,
S. 2.

" The Treaty amending Certain Budgetary Provisions of the Treaties establishing the
European Communities and of the Treaty establishing a Singel Council and a Singel
Commission of the European Communities (Treaty of Luxemburg of 22 April 1970
relating to budgetary matters); OJL 2, 2.1.1971.

8 The Treaty amending Certain Financial Provisions of the Treaties establishing the
European Communities and of the Treaty establishing a Singel Council and a Singel
Commission of the European Communities (Treaty of Brussels of 22 July 1975 amending
certain financial provisions); OJL 359, 31.12.1977.

° The Financial Regulation , 21 December 1977; OJ L 356, 31. 12. 1977; senast andrad
genom Rédets forordning (EKSG, EG, EURATOM) nr 2730/94 av den 31 oktober 1994
om andring av budgetforordningen av den 21 december 1977 for Europeiska
gemenskapernas allmanna budget, EGT 1994 L 293/7.

10 Ré&dets beslut av den 31 oktober 1994 om systemet fér gemenskapernas egna medel
(94/728/EG/Euratom), EGT 1994 L 293/9.



forenas med principen om &rlighet genom sk. differentierade anslagFl
Vidare kravs att budgeten & baanserad, d.v.s. inkomsterna skall técka
utgifterna och underskottsfinansiering forkastas. Oplanerade och
of6rutsedda utgifter under budgetaret maste finansieras genom en tillaggs-
eller andringsbudget.Z]

| slutet pa januari offentliggors den antagna budgeten for det innevarande
aret och da har diskussionerna om néastkommande ars budget redan inletts. |
EG-fordragets art. 272 anges de olika stegen i budgetproceduren samt de
befogenheter som tillkommer budgetmyndighetens bada grenar (rédet och
parlamentet) och kommissionen. De formella tidtabellen som anges i
artikeln har dock overgivits for en " pragmatisk tidtabell”. Denna innebar att
dokumenten inofficiellt skickas till de bertrda institutionerna 6-8 veckor
fore den sistas dag som uppges i art. 272. Budgetprocessens olika steg blir
darmed langre och flexibiliteten okar.

Den arliga budgetproceduren inleds med att kommissionen forbereder och
utarbetar ett preliminart budgetfordag. Detta innehdler de olika
institutionernas askande jdmte kommissionens egna. Vid utformandet av det
prelimindra forlaget tar kommissionen hansyn bl.a. till tidigare ingangna
och existerande gemenskapsataganden, det allmanna ekonomiska laget samt
ger fordag till nya verksamhetsomréden®l Det ankommer ocks& pa
kommissionen att se till att den maximala 6kningstakten inte dverskrids. Det
preliminara budgetforslaget skickas till radet senast den 1 september ( enl.
den pragmatiska tidtabellen senast den 15 juni) och skall samtidigt tillstéllas
parlamentet. Darmed paborjas nasta fas, den sk. forsta radsbehandlingen.
Genom ett bedut med kvalificerad mgoritet omvandlas det preliminara
forslaget till ett budgetforslag. Detta 6versandes till parlamentet som har 45
dagar pa sig att anta, andra eller forkasta forslaget. Underldter parlamentet
att agera far det samma verkan som ett antagande och budgetproceduren ar
darmed avslutad. | annat fall &ger fornyad behandling rum i rédet och
resultaten av denna skickas dterigen till parlamentet for en andra l&sning.
Vanligtvis antas budgetforslaget i detta skede men skulle det bli ett avslag ar
det viktigt att proceduren utstracks. Enligt art. 272 skall darfor parlamentet
begéra att fa ett nytt budgetforsag framlagt. Regler for det fortsatta
forfarandet saknas och det uppkommer darmed ett tolkningsproblem om var
i budgetprocessen overvaganden skall &erupptas. | alméanhet har
kommissionen presenterat "nya’ budgetférslag som tillagg for det forslag
som utarbetats efter rédets andra behandlingf] Fér den handelse att en
budget inte rostats igenom vid budgetarets borjan trader " arrangemanget om
tillfaliga tolftedelar” in. Varje manad kan ett belopp som motsvarar hogst

! Se vidare Claus Gulman m.fl., Karnovs EU-samling (forts. cit. EU-Karnov), 1998, s.
2360.

12 Se Riksdagens faktablad ” Sverige i EU”, nr 11, 1999, s. 2.

3 Se D.A.C. Freestone and J.S Davidson, The Institutional framwork of the European
Communities, London, New York, 1988, s. 119.

4 Se EU:s offentliga finanser, Luxemburg, 1996, s. 105.



en tolftedel av budgetanslagen for det foregdende budgetéret anvandas for
varje kapitel eller underavdelningen i budgetenFl

2.2 Inkomster — EU:s finansiering

Fréan borjan var gemenskaperna beroende av finansiella bidrag fran
medlemsstaterna, men numera finansieras i princip budgeten med egna
medel FPIDessa brukar delasin i fyra kategorier: jordbruksavgifter och tullar
(traditionella egna medel) samt en andel av medlemsstaternas
mervardesskatteintakter och en andel av den totala bruttonationalinkomsten
(andra egna medel). Darutdver finns planer pa ytterligare en inkomstkalla,
den sk. "femte kallan” FJIntakterna uppbars med redovisningsskyldighet i
medlemsstaterna.

Jordbruksavgifter & avgifter, bidrag och tilléaggs- eller utjamningsbelopp
fastslagna for handeln med lander utanfér gemenskapen inom ramen for den
gemensamma jordbrukspolitiken samt bidrag och andra avgifter inom ramen
for den gemensamma organisationen av marknaden for socker.
Jordbruksavgifter & sdledes inte ndgon enhetlig kélla och en atskillnad gors
mellan jordbrukstullar, sockeravgifter och produktionsavgifter. Foérutom
jordbruksavgifter utgdr, som ovan namnts, dven 6vriga tullar traditionella
egna medel. Dessa erhdller gemenskapen vid handel med icke-
medlemsstater och baseras p& den gemensamma tulltaxan] Darutover
tillkommer tullavgifter som utgér pa produkter inom ramen for Fordraget
om uppréttandet av Europeiska kol- och stélgemenskapen. Medlemsstaterna
far behdlla 10% av summan pa det som betalasi tullar och jordbruksavgifter
for att tacka de administrativa kostnaderna ™l

Den mervéardesskattebaserade avgiften beréknas pa varje medlemsstats
momsbas utifran EU:s momsregler for det & budgeten avser. Med momsbas
menas vardet av pa den samlade konsumtionen av varor och tjanster i
landet. Fran och med 1999 far dock den utraknade momsbasen hdgst uppga
till 50% av det enskilda landets bruttonationalinkomst. Vidare faststélls ett
maximalt uttag fran medlemsstaternas momsbas. For & 1999 var detta 1%
av momsbasen &l

1> Se EU:s offentliga finanser, s. 106; D. Strasser, 1991, s. 253.

18 Det system som &r géllande idag infoérdes i huvudsak genom Council Decision of 24 June
1988 on the system of the Communities own resources, 88/376/EG, Euratom; OJ L 185,
15.7.1988, sid 24. Detta system har sedan utvidgats genom négra andringar genom rédets
beslut 94/728/EG, Euratom av den 31 oktober 1994, fotnot 6.

" Se art. 2 i rédets beslut 94/728/EG, Euratom av den 31 oktober 1994, fotnot 6.

18 EG:s gemensamma tulltaxa &terfinns i r&dets férordning (EEG) nr 2658/87 av den 23 juli
1987 om tulltaxe- och statistiknomenklaturen och om Gemensamma tulltaxan, EGT 1987 L
256/1.

Y Seart. 2.1 0. 3i r&dets beslut 94/728/EG,Euratom av den 31 oktober 1994, fotnot 10. Se
aven EU:s offentliga finanser, 1996, s. 82.

% Se EU:s offentliga finanser, 1996, s. 83 samt EU-Karnov, 1998, s. 2360.
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Den fjérde resursen, BNI- baserade tillaggsmedel, utgdr s.as. en extra
inkomstkélla. Den &r ett medel for att balansera budgeten och berdknas mot
bakgrund av gemenskapens finansieringsbehov. Resursen tas saledes forst i
ansprak da en differens kan konstateras efter berékning av utgifter och
intakter frén traditionella medel och den mervardesskattebaserade avgiften.
Inget Gvretak har blivit faststéllt for denna resurs.

Utdver EU:s egna medel finansieras den allménna budgeten &en av en
blandad inkomstkalla som kommer fran gemenskapens egna verksamheter.
Inkomsterna utgors av bl.a. disponibla 6verskott, diverse gemenskapsskatter
och gemenskapsavgifter, inkomster fran institutionernas administrativa
verksamhet och tjanster som tillhandahdlls mot betalning. Den viktigaste
inkomsten i denna kéla & den fran skatter, bidrag och avgifter pa de
anstélldas |6ner &

2.3 Utgifter

Den allmanna budgeten &r en utgiftsbudget satillvida som inkomsterna styrs
utefter berdkningen av utgifterna, vilket & i Overensstammelse med
principen om balanseringd For att f& béttre kontroll dver utgifterna
forhandlas dock langtidsbudgetar fram i rédet, de sk. finansiella
perspektiven. Dér faststélls hur stor budgeten far vara arligen i forhdllande
till EU-landernas samlade BNI. | mars 1999 enades EU:s stats- och
regeringschefer om Agenda 2000 som &r den langtidsbudget, vilken géller
for aren 2000-2006. Agenda 2000 &r dock ett avtal av dvergripande karaktar
som utvecklas och detaljeras genom ett sk. interinstitutionellt avtal som
ingds mellan radet, parlamentet och kommissionen. Den 6 maj 1999 kom ett
nytt sddant interinstitutionellt avtal om budgetdisciplin och forbéttring av
budgetforfarandet, vari budgetplanen for perioden 2000-2006 utgdr en
integrerad del ElDet tak som géller den namnda perioden & faststallt till
1,27 % och den almanna bud&leten kommer att i genomsnitt uppga till
narmare 92 miljarder ecu per ar.

Utgifterna enligt budgetplanen férdelas enligt gu poster. Den férsta, och
storsta, posten ar utgifter for den gemensamma jordbrukspolitiken (GJP)
som finansieras via Europeiska utvecklingss och garantifonden for
jordbruket (EUGFJ).2IFondens utvecklingssektion & avsedd att finansiera
strukturdtgarder och tas upp i nasta avsnitt. Garantisektionen har till syfte att
svara for utgifterna i samband med priss och marknadspolitiken inom

! SeD. Strasser, 1991, s. 97-98. Se &ven EU:s offentliga finanser, 1996, s. 86.

%2 Se EU:s offentliga finanser, 1996, s. 87.

2 EGT C 172, 18.6.1999 och Bull. 5-1999, punkterna 1.20 och 1.19. Se &ven

K ommissionens allménna verksamhetsrapport 1999, L uxembourg, 2000, kap 8.

2 Riksdagens faktablad nr 11, 1999, s. 2.

% En vanligt férekommande forkortning for den gemensamma jordbrukspolitiken &r
engelskans CAP, Common Agricultural Policy. Fér Europeiska utvecklings- och
garantifonden forekommer den franska férkortningen FEOGA &veni icke-franskatexter.
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jordbruksomrédet®l Hit hor exportbidrag, uppkdp och lagring av
interventionsprodukter, stod till vissa specifika varor och deras bearbetning,
husdjurspremier m.m. Fonden inrétades 1962 och med tiden kom dess
garantisektion att utvecklas mycket snabbt. Till slut stod den for 75% av
gemenskapens budgetutgifter EDarfor beslutade radet 1988 att infora ett
tak for att begransa jordbruksutgifternas tillvaxttakt. Detta bedlut i
kombination med reformeringar av jordbrukspolitiken har gjort att denna
post nu svarar for ca. 48 % av de totala budgetutgifternafl

Den andra posten i budgetplanen & utgifterna for strukturatgarder. Dessa
finansieras genom en rad strukturfonder. Det & den Europeiska regionala
utvecklingsfonden  (ERUF), den  Europeiska socidla fonden,
utvecklingssektionen vid EUGFJ, samt Fonden for fiskets utveckling (FFU)
och Sammanhallningsfonden. Det har formulerats en rad malomraden dar
strukturbidrag kan stkas. Det ror sig exempelvis om stod till gemenskapens
underutvecklade regioner, omraden med industriell tillbakagang,
bekampande av langtidsarbetsioshet och framjande av utvecklingen pa
landsbygden Bl Det kan poangteras att det handlar om bidrag som méste
kopplas till nationell och, inte sédllan, privat finansiering av de olika
projekten. Stodet skall sdledes ses som ett tillskott till de ekonomiska
insatser som de nationella myndigheterna gor. Detta innebér att stodet fran
fonderna bygger pa ett ndra samrad mellan kommissionen och den berérda
medlemsstatens myndigheter och organ. Omkring en tredjedel av budgetens
utgifter gr till denna post.El

Budgetplanens tredje post, intern politik, omfattar en mycket varierande
samling &tgérder som gér under namnet ”interna handlingsprogram” B2l Det
rér sig framst om insatser for att stdrka konkurrenskraften hos
gemenskapens industri genom forskning och teknisk utveckling (FoTU)
men ocksa t.ex. for kultur, information, sociala fragor, energi, miljo och
konsumentskydd. Efter utgifter for intern politik kommer utgifter till forman
for tredje land, rubricerat externa atgarder. En grupp av dessa ar riktade
mot geografiskt avgransade omraden, medan en annan & dtgarder av mer
alman karaktéar. Den forstndmnda ror samarbete med |ander runt
Medelhavet, Ost- och Central- europa och utvecklingslander i Latinamerika,
Asien och Afrika. Till den senare gruppen réknas utgifter for bl.a.
humanitart bist&nd samt insatser f6r demokrati och ménskliga réttigheter FZ

% Se r&dets forordning (EEG) nr 729/70 av den 21 april 1970 om finansiering av den
gemensamma jordbrukspolitiken, EGT 1970 L 94/13. Denna & numera ersatt av radets
forordning (EG) nr 1258/1999, EGT 1999 L 103. Den huvudsakliga férandringen &r att den
finansiella ansvarsfordelningen har fortydligats.

%" Se Marisa Gilli,, EG:s budget och finanser, Stockholm, 1993, s. 62.

%8 Se K ommissionens allmanna verksamhetsrapport 1999, 2000, p. 927 f f.

# Se EU:s offentliga finanser, s 94.

% Se ex. Kommissionens allmanna verksamhetsrapport 1999, kap. 8 samt tabell 20 och 21.
3! Se EU:s offentliga finanser, 1996, s. 95.

% Se EU:s offentliga finanser, 1996, s. 96.
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Den femte utgiftsposten técker driftskostnaderna fér gemenskapens
institutioner — dess utgifter for administration och forvaltning. Kostnaderna
avser bl.a. personal, dverséttningsarbete, byggnader och representantkontor
I och utanfér EU:s medlemslander. Under den gjétte posten i budgetplanen
ligger de olika reserverna. Det &r tre typer av reserver dar vart och ett av
dem har ett klart definierat syfte inom ett speciellt omrade: den monetéra
reserven, reserven for katastrofbistand och reserven for |anegarantier. De &r
avsedda att ldmna utrymme fér nddvandiga marginaler under taket for
budgetplanens totala kostnader for att técka ofdrutsedda utgifter. De tas |
ansprak genom transfereringar enl. sarskilda forfaranden som har reglerats i
det interinstitutionella avtalet® Den sista posten i budgetplanen omfattar
de kostnader som beréknas uppkomma till foljd av nya
medlemsanslutningar.

2.4 Bedragerier och oegentligheter

Alltsedan genomfdrandet av den gemensamma jordbrukspolitiken pa 1960-
talet har EU éarligen gatt miste om stora summor till f6ljd av bedrégerier och
oegentligheter. Det var dock inte forran i mitten av 80-talet som man mer
aktivt borjade vidta dtgarder for att bekdmpa dem. Kommissionen blev mer
idog i sin roll som ekonomisk radgivare och kontrollant samt arbetade
hérdare for att upptécka de finansiella forlusterna. Istallet for att som
tidigare anvanda direktivformen for att genomfora &tgarder |
bedrageribekdmpande syfte overgick man till att i stérre omfattning
anvanda sig av forordningar for att f& en direkt och enhetlig tillampning
Fokus |ag framfor alt pa kontroll av utgifterna fér den gemensamma
jordbrukspolitiken men har under 90-talet gradvis 6vergétt till strukturstod
och uppbord av de egna medlen, framfor allt importavgifter. Aven om det
kan konstateras att bedrégerier och oegentligheter drabbar alla
gemenskapens omraden och verksamheter kan det generellt ségas att de
forordningar som idag styr kontrollen av gemenskapens utgifter och
inkomster ger  gemenskapsinkomsterna  ett  béttre  skydd  @n
gemenskapsutgifterna och att jordbruksutgifterna granskas narmare an
strukturfondernas utgifter B

Kommissionen har det 6vergripande ansvaret for att gemenskapens finanser
anvands och férvaltas pa ett korrekt sitt, men soknar straffréttslig
kompetens. Det dligger sdledes huvudsakligen medlemsstaterna  att
undersoka och beivra de bedrégerier och oegentligheter som ar kopplade till
den gemensamma budgeten samt att &tervinna felaktigt utbetalda medel eller
driva in g betalade avgifter. Denna uppdelning av kompetens & i sig
naturlig men medfér en rad problem. Vilka krav kan stélas pa
medlemsstaterna att bekampa bedrégerier mot den gemensamma budgeten?

¥ Se EU:s offentliga finanser, 1996, s. 98.

# Se Simone White, Protection of the Financial Interests of the European Communities:
The fight against Fraud and Corruption, Haag, 1998, s. 11.

% Se K ommissionens rapport: Skydd av gemenskapens finansiellaintressen, 1998 C 230, s.
25.
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Skall inte denna typ av bedrégerier betraktas och lagféras enhetligt inom
hela gemenskapen?

| malet Commission v. Hellenic Republidc® slogs for forsta gangen fast att
medlemslanderna skall vidta samma atgarder for att bekampa och lagfora
bedrégerier som riktar sig mot gemenskapens ekonomiska intressen, som de
vidtar for att bekdmpa bedrégerier som riktar sig mot deras egna
ekonomiska intressen. Denna princip infordes genom undertecknandet i
Maastricht i EG-fordraget och aterfinnes numera i dess art. 280. Det dréjde
dock inte lange férran alvarliga invandningar gjorde sig géllande ang.
principens tillamplighet. For det forsta gar det inte att visa att
medlemsstaterna verkligen bekdmpar bedrégerier mot gemenskapens
ekonomiska intressen med samma vilja och intensitet som de vilkariktar sig
mot egna intressen.BTJFor det andra spelar det ingen roll hur strikt principen
an efterlevs, olikheter i definitionen av vad som utgér brott (bedrégerier och
oegentligheter) gor att beivrandet starkt skiljer sig & mellan
medlemsstaternalEn 6kad samordning mellan landernas strafflagstiftning
var och & darfor en fortsatt angel agenhet.

Férutom p& konkurrensomrddet®® har gemenskapen ingen explicit
kompetens att inféra sanktioner for att sakerstdlla efterlevnaden av
gemenskapdagstiftningen. P& omradet for den  gemensamma
jordbrukspolitiken har dock EG-domstolen vid upprepade tillféllen tillerkant
gemenskapen en kompetens att pabjuda atgarder i form av aerkrav pa
otillborligt tillskansade formaner, en forlust av stélld sikerhet som
motsvarar formanen eller forverkande av sakerhet Bl rittsfallet Germany V.
Commissionf] gick EG-domstolen ett steg langre och klargjorde
gemenskapens befogenhet att infora pafoljder som & mer straffande till sin
natur. Pafoljder som t.ex. uteslutning fran vissa stodprogram under en
period eller tillaggsavgifter vid aerbetalning & atgérder som avser att
framja en korrekt forvaltning av de fonder som uppréttas for att uppna de
mal som satts upp for GIP.L\Domen medfdrde en villradighet betréffande
dels om kompetensen gdllde pa andra omréden an GJP, dels i vilken
utstrackning gemenskapen kunde infora straffréttsliga och inte enbart
administrativa sanktioner.

% Se mél 68/88 Commission v. Hellenic Republic 1989 ECR 2965. Se &ven S. White,
1998, s. 11; EU-Karnov, 1998, s. 2366.

¥ Se S. White, 1998, s. 13.

% Se S. White, 1998, s. 13.

¥ Se EG-fordraget, art 87, 2p.

“ Se ex. réttsfallen 357/88, Oberhausener v. BALM 1990 ECR 1669; 25/70, EVGF v.
Koster 1970 ECR 1161; 288/85, Hauptzollamt Hamburg-Jonas v. Plange Kraftfutterwerke,
1987 ECR 611; 199/90, Italtrade v. AIMA, 1990 ECR [-5545; 11/70, Internationale
Handel sgesell schaft v. Einfuhr- und Vorratstelle fiir Getreide und Philipp. Brothers, 1970
ECR 1125.

“1 M8l C- 240/90, Federal Republic of Germany v. Commission 1992 ECR |-5385.

2 Se S, White, 1998., s. 36.
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Ar 1995 antogs rédets forordning (EG, Euratom) nr 2988/95 om skydd av
Europeiska gemenskapernas finansiella intressen EBlForordningen faststaller
att de kontroller, administrativa dtgéarder och sanktioner som géller inom
ramen for forverkligandet av malen fér den gemensamma jordbrukspolitiken
dven skall inforas pa andra omréden i den man de & nodvandiga for att
sakerstélla en korrekt tilldmpning av gemenskapsratten. Detta sker genom
att férordningens allmanna principer och regler konkretiseras och detaljeras
I sektorspecifika réttsakter. Forordningen definierar dels vad som avses med
oegentlighet, dels vad som menas med administrativa atgarder resp.
sanktioner. Begreppet oegentlighet tacker i sammanhanget allt fran enkla
forsummelser pa grund av missgrepp €eller darv som kan skada
gemenskapens allmanna budget, till avsiktliga och Gverlagda handlingar
som svarar mot det mer begransade begreppet bedrégeri. Forordningens art.
4 anger att varje oegentlighet medfér som allmén regel att administrativa
atgarder skall vidtasi form av att den forman som erhdllits pa ett otillborligt
sétt dras in antingen genom krav pa aterbetalning eller genom fullsténdig
eller partiell forlust av stdlld garanti. Darutover kan administrativa
sanktioner komma i fréga om de oegentligheter som begas sker avsiktligt
eller av oaktsamhet. Som exempel pa administrativa sanktioner uppges bl.a.
administrativa boter och indragning av eller utesténgning fran formanen
under en period. | forordningen regleras aven forhdlandet mellan
gemenskapssanktioner och de nationella straffréttsliga sanktioner for att
undvika en kumulation som kan strida mot de allméanna kraven pa rimlighet,
proportionalitet och principen om ne bisin idem.

Det kan saledes konstateras att gemenskapen har kompetens att |agstifta om

administrativa (ekonomiska) sanktioner pa ala dess omraden. Sava
karnfrdgan om vad som exakt faller in under gemenskapens normativa
kompetens i sanktionsfragan forblir dock outredd tills vidare, eftersom EG-
domstolen inte tagit stdllning till var den exakt gréansen gar mellan
administrativa atgarder av straffande karaktar och straffréttslig pafoljd.

Allteftersom kampen mot bedréagerier och oegentligheter har trappats upp
och intensifierats har aven intresset for aterbetalningsforfarandena ute i
medlemsstaterna Okat. Frekvensen av aterbetalningar kan sigas éterspegla
huruvida bedrégeribek&mpningen varit effektiv. Kommissionen férklarade
detta pa foljande visi Bedrégerirapporten 1998:

" Aterkravandet & en grundlidggande skyldighet, ett logiskt resultat av
utredningsarbetet, eftersom det bara dterstaller ett rattvist forhalande till
skattebetalaren genom att eliminera den ekonomiska férdel som den felande
personen eller organisationen skaffat sig pa olagligt sétt. Darfor & det ocksa
en av méttstockarna p& om kampen mot bedrageri varit framgangsrik” F

3 Ré&dets forordning (EG, Euratom) nr 2988/95 av den 18 december 1995 om skydd av
Europeiska gemenskapernas finansiellaintressen, EGT 1995 L 312/1.

4 K ommissionens rapport: Skydd av gemenskapens finansiellaintressen, EGT 1998 C
230/15.
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Vid en jamférelse mellan de summor som rapporterats in till kommissionen
i samband med bedragerier och oegentligheter och de belopp som
rapporterats aterbetalade, visar det sig dock att aterbetal ningsfrekvensen ar
l3g. Som exempel kan uppges att for perioden 1991-1994 endast 17 % pa
utgiftssidan samt 6 % pa inkomstsidan atervunnits. Sammanlagt uppgick
summan p& icke-lyckade &erkrav till 1,3 miljarder ecu®] Bristen pa
framgang i  dterkravsforfarandena  uppmérksammades 1993  av
revisionsratten som da tryckte p& behovet av en omedelbar 6versynflDe
problem som hanger samman med aterkrav av felaktigt utbetalda stéd (och
g inkasserade avgifter och tullar) & av sd komplex karaktar att négra
fullsténdiga l6sningar g kunnat presenterats. Under de fdljande kapitlen
kommer vissaav dessa problem att konkretiseras.

*® Giffrorna & hamtade S. White, 1998, s. 109.
6 Revisionsréttens &rsrapport 1993. Se &ven S. White, 1998, s. 103 f.
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3 Genomforande av budgeten

3.1 Kommissionens roll

Nér den alménna budgeten antagits skall den implementeras, d.v.s.
genomforas och i enskildafall tillampasEJEnligt art. 274 | EG-fordraget har
kommissionen det Overgripande ansvaret for att budgeten genomfors i
Overensstdmmelse med principen om god ekonomisk férvaltning och inom
ramen for de beviljade andagen i enlighet med bestammelserna i
budgetforordningen. Kraven pa god ekonomisk forvaltning kan forenklat
ségas vara uppfyllda nér den verkstéllande myndighetens system och beslut
baserat pa vissa givna resurser gjort det mojligt att erhdla det optimala
resultatet, eller att ett minimum av resurser anvands for att uppna ett
specifikt mal Bl

K ommissionens befogenhet att genomfora star inom ramen for de allménna
befogenheter som anges i art. 211, EG-fordraget. Som gemenskapens
vaktare skall den se till att gemenskapens bestammelser efterlevs och har
sdledes ocksa ansvaret for att de av radet tilldelade ekonomiska medien
anvants korrekt. Kommissionens implementeringsmakt & dock begrénsad
genom principen om institutionell autonomi, kommittéférfaranden och en
decentraliserad forvaltning av bade utgifter och inkomster.

Enligt principen om institutionell autonomi skall de delar av budgeten som
kan hanforas till andra institutioner ocksa ligga under dessa ingtitutioners
ansvar B Det gédler exempelvis administrativa kostnader. Aven om
kommissionen har det Overgripande ansvaret har sdledes de Ovriga
institutionernas respektive ordforanden erkand befogenhet att verkstélla de
delar av budgeten som hanfor sig till deras verksamhetsomrade ]

De forvaltningskommittéer som skapats inom ramen for flertalet
forordningar bestdr av nationella experter som utses avmedlemsstaterna.
Deras verksamhet bor vara att assistera kommissionen vid genomfdrandet
av budgeten, men har snarare kommit att begrénsa kommissionens
befogenheter. Med hanvisning till art. 202 och art. 211 i EG-fordraget har
radet vid delegering av normgivningsmakt forsokt  kontrollera
kommissionens genomférande av budgeten genom att instifta
forvaltningskommittéer, ndgot kommissionen och parlamentet gemensamt
agerat mot. Vid utarbetandet av det sk. kommittologibeslut lades ett

4" Se Jirgen Schwarze, European Administrative Law, London, Luxemburg, 1992, s. 25,
samt Hans-Heinrich Vogel, EG:s férvaltningsratt och EG: s allmanna rattsprinciper,
Forvaltningsrattslig tidskrift 1995, s. 249.

“® SeM. Gilli, 1993, s. 12 ; D. Srasser, 1991, sid. 69.

9 Se EG- férdragets art. 205, 2 st. samt budgetforordningen (fotnot 3), art 22.

% Se M. Gilli, 1993, s. 37.

°! Beslut 87/373/EEG, EGT L 197/33, 18.7.1987.
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stort arbete ner pa att forstarka kommissionens befogenheter i budgetfragor
och kommittéfrfarandet har nu fétt fastare former B2l

Trots de begransningar som ovan beskrivits & det av vikt att hadllai minnet
att kommissionen har det dvergripande ansvaret enl. art. 274 och att den
storsta och viktigaste delen av budgeten ror verksamhetsomréden som
kommissionen ansvarar for. | de fall kommissionen implementerar direkt
har den ensam det fulla ansvaret, d.v.s. bade for att genomfdra och tillampa
men ocksa att kontrollera implementeringen. Av naturliga skd har
kommissionen inte mdjligheter och resurser att administrera och férvalta
den Overvédgande delen av budgeten. | stéllet sker ett decentraliserat
genomforande av utgifterna och en indirekt forvaltning av medlemsstaterna.
Kommissionen kan visserligen anta bestdmmelser som skapar réttigheter
och skyldigheter av ekonomisk natur i forhallande till fysiska och juridiska
personer i medlemsstaterna, men det & medlemsstaternas myndigheter som
ansvarar for att sval verkstalla utbetalningar och kréva aterbetalning, som
att uppbédra tullar och avgifter. Gemenskapen saknar | princip
verkstdllighetsmedel och kan huvudsakligen inte vidta nagra direkt
administrativa atgarder gentemot fysiska personer. Den & tvungen att
overldta detta till medlemsstaterna, vilka vid ett 6verklagande kan bli savél
juridiskt som finansiellt ansvariga infér gemenskapen om de &sidosétter
gemenskapsrétten.El

Kommissionens direkta implementering vad géller utgifterna begransas till
administrativa kostnader samt till en del av de operationella anslagen for
forskning, viss inrikespolitik, bistand till tredje land etc. (del Il B i
budgeten). Den storsta delen av gemenskapens utgifter utbetalas till
mottagarna framst genom formedling av medlemsstaterna och dess
nationella myndigheter men sker &en genom organisationer eller
ekonomiska enheter P Den decentraliserade férvaltningen & féremal for
bestammelser, vars detajgrad varierar beroende pa vilket dags
gemenskapspolitik det galler.

Pa inkomstsidan & det endast 1% av gemenskapernas totala inkomster som
ligger under kommissionens fulla ansvar (diverse inkomstaﬁ medan
resterande 99 % forvaltas nationellt. | praktiken begrénsas sdedes
kommissionens roll till att dels kontrollera vilka aterbetalningssystem som
tillampas i medlemsstaterna samt vilka myndigheter som har till uppgift att
genomfdra dessa och hur de internt fungerar, dels till att upprétta ett system
som garanterar att en harmonisering av grunderna for berédkning av.moms
och BNI &ger rum mellan medlemsstaterna och att dessa grunder &
tillforlitliga Pl

%2 Se S, P&lsson och C.M. Quitzow, 1993, s. 98; EU:s offentliga finanser, 1996, s. 115
%3 Se J. Schwarze, 1992, s. 27 ; EU:s offentliga finanser, 1996, s. 115

> Se EU:s offentliga finanser, 1996, s. 115.

% Se ovan kap 2.3.

% Se EU:s offentliga finanser, 1996, s. 1186.
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3.2 Samarbete och kontroll

Att Overvagande del av den gemensamma budgeten genomfors av
medlemsstaterna medfor, som vi sett ovan i bedrégeriavsnittet, stora krav pa
samarbete och kontroll. Det finns en mangd férordningar och direktiv som
explicit reglerar forhdllandet. Vad géller samarbete kan har namnas radets
forordning (EG) nr. 515/97 av den 13 mars 1997 om omsesidigt bistand
mellan medlemsstaternas administrativa myndigheter och om samarbete
mellan dessa och kommissionen for att sékerstélla en korrekt tillampning av
tull- och jordbrukslagstiftningenBJ Av intresse & &ven rédets direktiv
76/308/EEG av den 15 mars 1976 om dmsesidigt bistand for indrivning av
fordringar uppkomna till féljd av verksamhet som utgdr en del av
finansieringssystemet for Europeiska utvecklings- och garantifonden for
jordoruket och av jordbruksavgifter och tullar samt med avseende pa
mervéardesskatt.FZl

K ommissionens kontrollsystem grundar sig framst pa
informationstverforingar fran medlemsstaterna, men den har ocksa rétt att
gbra besbk hos de administrerande myndigheterna for att ta del av
upplysningar och utredningar som dér finns tillgangliga. Vidare finns det
reglerat i askilliga rattsakter att kommissionen kan delta i de nationella
myndigheternas kontrollbesok hos enskilda foretag, se exempelvis radets
forordning (EEG) nr. 595/91 av den 4 mars 1991 om oriktigheter och
aervinning av belopp som felaktigt har utbetalats i samband med
finansieringen av den gemensamma jordbrukspolitiken och om
organisationen av ett informationssystem pa detta omrédde och om
upphavande av férordning (EEG) nr 283/72.F°1

| de fall som dylik uttrycklig reglering om samarbete och kontroll saknas
kan kommissionen falla tillbaka pa solidaritetsprincipen i art. 10, EG-
fordraget. EG-domstolen har dlagit fast att medlemsstaterna & skyldiga att
bistd kommissionens na den skall fullgéra sina uppgifter®
Medlemsstaterna skall hjdlpa kommissionen genom att besvara
forfragningar om ex. dvertradelser eller omfattningen av anvanda resurser.
Kommissionen skall &ven beredas tilltrdde for kontrollbestk hos de
nationella myndigheterna nér begéran dérom & sakligt grundad och har
samband med dess uppgifter enligt fordraget.F]

Kommissionen lagger ned ett stort arbete pa att forsskra sig om att den
finansiella forvaltningen av gemenskapens medel i medlemsstaterna sker

> EGT 1997 L 82/1.

% EGT 1976 L 76/18, andrad genom direktiv 92/12/EEG, EGT 1992 L 76/1.

% EGT 1991 L 67/11. Se &ven EU- Karnov, 1998, s. 164.

% Set.ex. réttsfallen C-240/86 Commission v. Hellenic Republic 1988 ECR 1835; C- 33/90
Commission v. Hellenic Republic 1991 ECR 5987. For allménna framstélIningar om
solidaritetsprincipen set.ex. S. Palsson och C.M. Quitzow, 1995, s. 38 f. samt EU- Karnov,
1998, s. 46 f.

¢! Se EU-Karnov, 1998, s. 47.
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enligt gallande bestammelser, enhetligt och effektivt, vilket dock visat sig
svart at astadkomma Inom omrédet for den gemensamma
jordbrukspolitiken kan detta i viss man forklaras genom mangfalden av
tekniskt komplicerade regleringar, vilket likaledes géller for tullomrédet vid
tillampning av den gemensamma tulltariffen.

3.3 Medlemsstaternas ansvar

Né&r medlemsstaterna genomfor budgeten har de att beakta sava den skrivna
rétten (primér- och sekundarrétt) som de gemenskapsréttsliga allméanna
principernafd 1 enlighet med grundsatsen om EG-réttens foretrade far
medlemsstaten inte applicera nagra nationella regler som direkt eller
indirekt kan strida mot dessa och darmed &ventyra en effektiv och enhetlig
tillampning av gemenskapsbestammelserna Pl Utgangspunkten & siledes
klar; finns det befintliga gemenskapsregler, eller principer, gar dessa fore
den nationella lagstiftningen. Emellertid finns det i EG-rétten inte négot
Overgripande regelverk av vad vi brukar hénfoéra till den alménna
forvaltningsrétten, ex. regler om forvaltningsbesluts réttskraft, om
utredningsskyldighet, om parters rétt att ta del av beslut etc. Visserligen
finns regler av denna karaktér fragmentariskt och sektorsvis beslutade, men
inte ens pa traditionella EG-réttsiga omraden som tull- och
jordbruksregleringsrétt finns ett ndgorlunda heltackande besténd B

Gemenskapens regler implementeras sdledes i huvudsak genom nationella
almanna forvaltningsréttsliga regler. Detta forhallande & naturligtvis inte
helt oproblematiskt. A ena sidan maste den nationella lagstiftningen
erkannas och beslut tas av dess administrativa myndigheter baserade pa den
nationella allmanna forvaltningsratten, a andra sidan &r risken uppenbar att
gemenskapsbestammelser  administreras  olikartat i de  olika
medlemsstaterna, vilket leder till att unionens medborgare g behandlas lika
och konkurrenssnedvridningar kan uppkomma 2]

Ett sétt att komma till rétta med detta problem & en okad detaljreglering,
vilket &r fallet for jordbruksomradets olika stédsystem. Men dven en dkad
detaljreglering medfor problem. Ju hogre grad av detaljreglering, desto
mindre blir det administrativa handlingsutrymmet. Det innebér i sin tur en
okad risk for inkorrekt tillampning och brott mot legalitetsprincipen®IHur
man skall 16sa problemet med de variationer som uppstar till foljd av
anvandandet av kompletterande nationella regler & sdledes en mycket
komplicerad fraga.

62 Se ex. de forenade mélen 205-215/82 Deutche Milchkontor GmbH and others v. Federal
Republic of Germany 1983 ECR 2633. Se dven kap. 5.1 nedan om de allméanna principerna.
® Principen om EG-réttens foretrade slogs férsta gdngen fast i mél 6/64 Costa v. ENEL
1964 ECR 585.

% SeH.-H. Vogel, 1995, s. 250.

% Se J. Schwarze, 1992, s. 51.

% Se J. Schwarze, 1992, s. 462.
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Som huvudregel bestdmmer medlemsstaterna gava hur implementeringen
skall organiseras, narmare bestamt vilka myndigheter som skall ansvara for
genomforandet/tilldmpningen och de nddvandiga handléggningsforeskrifter
som behdvs for denna myndighet. | réttsfallet International Fruit Company
beskrev EG-domstolen utgangspunkten sa hér:

" Although under art. 5 of the Treaty the Member States are obliged to take
all appropriate measures, whether general or particular, to ensure fulfilment
of the obligations arising out of the Treaty, it is for them to determinate
which institutions whitin the national system shall be empowered to adopt
the said measures.

The answer to the first question must therefor be that when provisions of the
Treaty or of regulations confer power or impose obligations upon the States
for purposes of the the implementation of Community law the question of
how the exercise of such powers and the fulfillment of such obligations may
be entrusted by Member States to specific national bodies is solely a matter
for the constitutional system of each State”F’]

Vad som nu sagts om medlemsstaternas rétt att sjalva avgora fragor som
berdr de interna myndighetsstrukturerna kan tyckas gélvklart. Men inte
sdllan skapar dessa strukturer problem ur gemenskapsréttslig synpunkt, och
speciellt géller det den interna kompetensfordelningen myndigheter
sinsemellan och andra organ. Sérskilt tydligt & det vad galler ekonomisk
uppfoljning, dvs granskning, godkannande, beslut om aterbetalning av
felaktigt utbetalda stod och nar sa ar aktuellt, lagforing. Ett antal réttsfall har
kommit upp i EG-domstolen, dar tvisten handlar om nationella
myndigheters ineffektivitet, vilken ofta uppstétt till foljd av den interna
kompetensfordel ningen.B] PA omrédet for jordbruksstod har det stallts vissa
krav pd myndighetsstrukturen sétillvida att om de inte uppfyller vissa
kriterier, kan medlemsstaten inte forvanta sig dterbetalning fran
gemenskapen for de utbetalade stéden. Om dessa s.k. ackrediteringskriterier
inte uppfylls far det sdledes stora konsekvenser for staten. Kommissionens
kritik mot Sverige kan exemplifieravad som sagtsi detta stycke.

Utbetalningar av jordbruksstod finansierade av EUGFJ:s garantisektion kan
endast goras av de organ som medlemsstaten utsett till ” utbetalande organ”
enligt art. 4 i rédets forordning (EEG) nr 729/70 om finansiering av den
gemensamma jordbrukspolitiken™=l och ackrediteras enligt kommissionens
forordning (EG) nr 1663/95 om tilldmpningsforeskrifter for forordning
729/70. | Sverige & Jordbruksverket utsett till utbetalande organ och har
huvudansvaret for genomforandet av det regelsystem som géaller for EU-
stéden. Det & dock lansstyrelserna som ansvarar fér de individuella
besluten och fér kontroll av uppgifternas korrekthet. Kommissionen menade

¢ Férenade mélen 51-54/71 International Fruit Company v. Produktshap voor Groenten
en Fruit 1971 ECR 1107 (1115-1116).

% Set.ex. m8l 235/97 Italienska republiken mot Kommissionen, REG 1999 s. 1-7529.

% Ré&dets férordning (EEG) nr 729/70 & numera ersatt av radets férordning (EG) nr
1258/1999 av den 17 maj 1999 om finansiering av den gemensamma jordbrukspolitiken,
EGT 1999 L 103.
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i sin kritik att Jordbruksverket, under da radande férhallanden, hade svart att
uppfylla de sk. ackrediteringsreglerna. Detta pa grundval av att
kommissionen betraktade arbetsférdelningen som en delegering av
arbetsuppgifter  till  en teknisk  servicefunktion, samtidigt som
Jordbruksverket g kunde utfarda bindande instruktioner och férsakra sig om
korrekta handléggningsrutiner. Kommissionen noterade att det inte fanns
nagra enhetliga rutiner eller checklister inom lansstyrelserna och att t.ex.
registrering av ansokningar samt férvaltning av aterbetalningar hanterades
olika av resp. lansstyrelse. De svenska myndigheterna anmodades darfor
bl.a. att se till att Jordbruksverket utfardar detaljerade riktlinjer till
lansstyrelserna och att anpassa sin struktur sa att Jordbruksverket fullt ut
kunde respektera ackrediteringsreglernal™

Problemet med Jordbruksverkets bristande befogenheter 16stes genom att
relevanta stodférordningar utfardats som bemyndigar Jordbruksverket att,
efter samrad med lansstyrelserna, meddela foreskrifter om lansstyrelsernas
handlaggning av de individuella stodarendena och om det underlag som
kravs for utbetalning av resp. stod.2]

Detta exempel visar inte bara pa risken for brist pa finansiell kontroll, utan
aven hur gemenskapsbestammelser &t kan tillampas olika aen inom en
och samma medlemsstat.

Det kan avslutningsvis tillaggas att solidaritetsprincipen i EG-fordraget
medfor ett krav pa att en utvald nationell myndighet och dess interna
foreskrifter maste vara sa duglig och lamplig att den kan
genomfdraltillampa gemenskapsrétten.

7 SOU 1998:147, Effektivare hantering av EU:s direktstod till jordbruket, sid. 90 f. och
113.
1 SOU 1998:147, s. 91.
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4 Skriven ratt

4.1 Jordbruksutgifter

4.1.1 Allméant om systemet — Radetsforordning (EG) nr
1258/1999

Gemenskapsfinansieringen av budgetens storsta utgiftspost,
jordbruksutgifter, regleras genom rédets forordning (EG) nr 1258/19997
Systemet aterspeglar det faktum att jordbrukspolitiken i huvudsak
implementeras av medlemsstaterna. Finansieringen av medlemsstaternas
utgifter for jordbruksstoden skedde tidigare genom manatliga
forskottsbetalningar baserade pa vissa utrakningar gjorda av kommissionen.
Sedan 1988 grundas istédlet betalningarna till medlemsstaterna pa
utbetalningsstallenas verkstéllda utgifter och forskottssystemet har sdledes
overgatt till att bli ett &terbetal ningssystemFIM edlemsstaterna transfererar i
sin tur ut resurserna till de organ som innehar ansvaret for utbetalningar till
operatOrerna.

De prisinterventioner som sker till forman for naringsidkarna inom ramen
for GJP utgor direkta och individuella réttigheter nér de stadgade materiella
och formellavillkoren &r uppfyllda. Enligt de allmanna principer som kréver
att medlemsstaten skall implementera gemenskapsrédtten blir sdledes
medlemsstaterna betalningsskyldiga. Néaringsidkarens réttigheter emanerar
altsd inte fran rédets forordning (EG) nr 1258/1999, utan fran de olika
marknadsordningarna. Jordbrukslagstiftningens direkta effekt paverkar dock
gdva finansieringssystemet sdtillvida att det finns ett krav pa
medlemsstaten att betala ut stoden oavsett om budgetéra atgarder vidtagits
p& gemenskapsniva for att tacka kostnaderna eller e FlLikaledes galler for
de fall dar gemenskapen vagrar att aterbetala medlemsstaternas utgifter av
andra skdl. Dessa skyldigheter for mediemsstaterna bekréftades genom
rédets forordning nr 3183/8703) vilken &agger medlemsstaterna att stalla
resurser till forfogande for de fall dar de av gemenskapen tilldelade medien
€ técker utgifternafor stodutbetalningar.

Medlemsstaterna & vidare fullt ansvariga for en korrekt tillampning av
gemenskapsbestammelserna sker. Vad galler omrédet for jordbruksutgifter
innebér detta att stoden skall betalas ut om, och bara om, de villkor som
uppstélls i gemenskapslagstiftningen & for handen. Enbart da kan de

" EGT 1999 L 103.

® Se René Barents, The Agricultural Law of the EC, An Inquiry into the Administrative
Law of the European Community in the Field of Agriculture, Deventer, 1994, s. 92.

" SeR. Barents, 1994, s. 189.

™ Rédets forordning nr 3183/ 87, EGT 1987 L 304/1. Se &ven R. Barents, 1994., s. 189
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utbetal ade stéden finansieras genom EUGFJ:s garantifond. Detta kan utlésas
genom art. 7.4, i rédets forordning (EG) nr 1258/1999, vilken lyder:

"Kommissionen skall besluta om vilka utgifter som inte skall omfattas
gemenskapsfinansieringen enligt artiklarna 2 och 3 om den finner att
utgifterna  inte  har  verkstallts i Overensstammelse med
gemenskapsbestammel serna.”

Denna artikel kan ses som en kodifiering och ett fortydligande av EG-
domstolens tolkning av de tidigare bestammelserna som tillampades vid
finansiell ansvarsférdelning, vilka dterfanns i radets forordning (EEG) nr
7291707 Dessa l6d:

"Garantisektionen skall finansiera interventioner i syfte att stabilisera
jordbruksmarknaderna.” (art. 1.2.b)

" Interventioner for att stabilisera jordbruksmarknaderna som gors i enlighet
med gemenskapsbestammelserna (forf. kursivering) inom ramen fér den
gemensamma organisationen av jordbruksmarknaderna, skall finansieras
enligt 1.2.b.” (art 3.1)

Det ifrgasattes om Domstolens tolkning inte stred mot lagstiftarens
intentioner. Det var néra till hands att tolka uttrycket "i enlighet med
gemenskapsbestdmmelserna...” i art. 3 som en alman hanvisning till
reglerna pa omradet, och inte som ett grundldggande kriterium for den
finansiella ansvarsfordelningen i dessa fall[”l S&dana tveksamheter &
emellertid numera undanréjda genom den nya bestammel sen.

En korrekt tillampning forutsétter inte bara att de materiella och formella
villkoren i marknadsordningarna & uppfyllda utan det férutsétts dven att
medlemsstaterna  utformar  effektiva rutiner  for den finansiella
administrationen, vilket innebér att kontroller sker, oegentligheter och
bedrégerier forhindras och lagfors samt att krava aterbetalning pa felaktigt
utbetalda stod. | manga avseenden kan forordning 1258/1999 ses som en
specifisering av den allméanna | ojalitetsprincipen.]

De bestdmmelser som anger villkoren for utbetalningarna skall, enligt
Domstolen, tolkas strikt. Argument fran medlemsstatens sida att exempelvis
de nationella bestammelserna var mer effektival eller att de krav pa
kontroll som stéllts i gemenskapslagstiftningen g var tillrackligsfy har inte
godtagits av EG-domstolen. | dessafall var det irrelevant att utbetalningarna
av stéden var korrekta per se. E1]

"® Ré&dets forordning (EEG) nr 729/70 av den 21 april 1970 om finansieringen av den
gemensamma jordbrukspolitiken, EGT 1970 L 94/13.

" SeR. Barents, 1994, s. 195.

® SeR. Barents, 1994, s. 191.

" SeR. Barents, 1994, s. 191.

8 Mal 819/79 Federal Republic of Germany v. Commission, 1980 ECR 21.

8 De férenade mélen 15-16/76, French Republic v. Commission, 1979 ECR 321.
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Som det vidare framkommit ovan & det kommissionen som (inom ramen
for "avdut av rékenskaper”) avgor huruvida medlemsstaternas utbetal ningar
skett i enlighet med gemenskapsbestdmmelser, vilket ger den et
tolkningsprerogativ och ett stort inflytande over tilldmpningen Genom att
medlemsstaterna endast aterbetalas for de utgifter som skett i enlighet med
gemenskapsratten kan de sdgas vara utsatta for en typ av riskansvar.
K ommissionens beslut kan 6verklagas till EG-domstolen. Overklaganden av
dessa beslut & vanligt forekommande, vilket i och for sig inte & sarskilt
konstigt eftersom det ofta rér sig om stora belopp och de bestémmelser som
medlemsstaten pastas ha brutit mot inte séllan utgor svara tolkningsfall. |
dessa réttsfall kan man déarfor ofta finna intressanta uttalanden fran EG-
domstolen vad gédller dels vissa specifika reglers innebord, dels mer
principiella frdgor som t.ex. Gemenskapens krav pa nationella
forvaltningen.

4.1.2 Aterkrav av felaktigt utbetalda jor dbruksstod

| r&dets forordning (EG) nr 1258/1999 finns en separat bestammelse for
oegentligheter och forsummel ser:

"Medlemsstaterna skall i enlighet med nationella regler ( forf. kursivering) i

lagar och andra forfattningar vidta de atgarder som ar nédvandiga for att

- forsékra sig om att transaktioner som finansieras av fonden verkligen
ager rum och att de genomfors korrekt

- forhindra och beivra oegentligheter

- indriva belopp som férlorats till foljd av oegentligheter och
forsumlighet.” (art. 8.1, 1%)

" Om en fullsténdig indrivning inte kan astadkommas skall de finansiella

foljderna av oegentligheter och férsummelser béras av gemenskapen, med

undantag for foljderna av sddana oegentligheter eller forsummelser som kan

tillskrivas myndigheter eller andra organ i mediemsstaten.” (art. 8.2, 2 st)

Uttrycket "oegentligheter och férsummelser” inkluderar vad som allmént
brukar rubriceras bedrégerier och omfattar sdvdl operatorer som
handlaggande tjansteman. Belopp som gétt forlorade till foljd av
oegentligheter och forsummelser méaste sdledes aterkréavas. Till en borjan
var det inte klart om denna bestdmmelse relaterade till, eler inkluderade,
stéd som betaats ut genom en inkorrekt tillampning av
gemenskapsbestammelser. Efter det att art. 7.4 infordes réder det ingen
tvekan om att frgorna méste sarskiljasFDet finansiella ansvaret for en €j
korrekt tillampning avgoérs enligt art. 7.4 medan oegentligheter och
forsummelser regleras i art. 8. Denna fordelning innebar foljaktligen aven
att medlemsstaternas skyldighet att krava aterbetalning pa felaktigt utbetalda
belopp enligt art. 8 endast géller de fall dér sa skett p.g.a. oegentligheter och
forsummel ser, inte néar myndigheterna tillampat gemenskapsbestdmmel serna

% Forsta gdngen detta slogs fast var i mél 18/76, Federal Republic of Germany v.
Commission, (1979) ECR 343.
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felaktigt. Emellertid torde det &ven vara krav pa att kréva in utbetalningar i
det senare fallet. Atminstone teoretiskt sett skulle det vara va forenligt med
Domstolens aterkommande uttalanden om att en strikt tillampning och
tolkning av EG-rétten erfordras for att forhindra snedvridningar i
konkurrensen.BElDessutom & det frégan om ett sddant krav inte kan anses
inrymmas i medlemsstaternas |ojalitetsplikt.

Vid aterkrav av belopp som forlorats till f6ljd av oegentligheter skall ingen
hansyn tas till orsaken, d.v.s. om utbetalning skett p.g.a. bedragligt
beteende, misstag etc. Artikeln utgdr dock i sig ingen grund for krava
aerbetalning, utan kréver att medlemsstaterna reglerar detta genom
nationell lagstiftningPl Artikeln géller m.ao ratsforhélandet mellan
gemenskapen och medlemsstaten, medan rattsforhdllandet  mellan
medlemsstaten och den enskilde operatdren styrs av nationella regler. Vissa
gemenskapsréttsliga begransningar foreligger andock vid denna typ av
hanvisningar till nationell ratt. Nagot som néarmare kommer att beskrivas i
nasta kapitel B2l

Nér en fullstéandig indrivning inte kan astadkommas & huvudregeln att de
finansiella foljderna skall baras av gemenskapen om de ¢ kan tillskrivas
medlemsstaternas myndigheter eller organ. For att sa skall vara fallet kravs
dock att utbetalningen skett i enlighet med gemenskapsbestammelserna.
Foreligger vissa brister ex. vad géller kontroll och ekonomisk granskning ar
medlemsstaterna salunda ansvariga oavsett om det & fragan om bedrageri
eller g. Dessutom utgor kravet pa att driva in belopp en del av
gemenskapsbestammelserna som maste tillampas korrekt. Bristfalig
forvaltning av dterkrav, forseningar som uppstétt etc. & grund for finansiella
korrigeringar enligt den ovan beskrivna art. 7.4. Eftersom gemenskapen
endast bér finansiellt ansvar for belopp forlorade p.g.a. bedrégerier som inte
kan kopplas till administrativa bristfaligheter maste den praktiska
betydelsen for medlemsstaten mellan denna bedrégeriartikel och art. 7.4 te
sig tamligen begransad B

4.2 Inkomster — de traditionella egna medlen

4.2.1 Allméant om systemet

Uppboérd av de egna medlen sker genom medlemsstaternas officiella organ
pa uppdrag av gemenskapen, eftersom denna g forfogar 6ver egen tull- och
skattemyndighet. | rédets beslut 728/94 Istadgas det dven att :

8 Sevidare R. Barents, 1994, s. 195.

8 Se ex. de forenade mélen 205-215/82, Deutche Milchkontor GmbH and others v. Federal
Republic of Germany 1983 ECR 2633.

8 Se speciellt kap. 5.2.2.

% SeR. Barents, 1994, s. 195.

87 94/728/EG, Euratom: Radets beslut av den 31 oktober 1994 om systemet for
gemenskapens egnamedel, EGT 1994 L 293/9.

26



”Gemenskapens egna medel...skall uppbéras av medlemsstaterna enligt
deras respektive nationella lagar och andra forfattningar vilka behov skall
anpassas for att uppfylla gemenskapsbestdmmelsernas krav. Kommissionen
skall granska de nationella bestdmmelser den underréttas om av
medlemsstaterna, meddela till medlemsstaterna de bestdmmelser de
anpassningar som den anser behovs for att de nationella bestammelserna
skall folja gemenskapsbestdmmelserna samt rapportera till den budget
ansvariga myndigheten. Medlemsstaterna skall stélla medlen ... till
kommissionens forfogande.” (art. 8)

For de traditionella medien gér inbetalningsforfarandet forenklat till sa att
de verifieras av medlemsstaterna genom att de behdriga myndigheterna
underréttar de betalningsansvariga om den summa som skall betalas.
Inkomsterna bokfors sedan, varefter de stélls till kommissionens forfogande
for att anvéandas i man av behov. BBl Medlemsstaterna & beréttigade till ett
avdrag pa 10 % for att tacka uppbordskostnaderna.

Enligt art 17.2 i radets forordning nr 1552/89 fritas medlemsstaterna fran att
stélla faststéllda belopp till kommissionens forfogande endast om dessa
belopp inte kunde uppbdras av skd som inte kan tillskrivas
medlemsstaterna. Vidare medfor forsenade overforingar fordragsbrott och
dréjsmél sranta kan p&l ggas medlemsstaten.E]

Eftersom det & ett stort anta nationella myndigheter som tillémpar
gemenskapsbestammel serna med kompletterande nationella normer uppstar
manga problem vad géller harmonisering och uttolkning av bestammelserna
ifréga. | ett forsok att 10sa dessa problem har en rédgivande kommitté for de
egna medien uppréttats® Kommittén som best&r av representanter fran
medlemsstaterna och kommissionen, undersoker ala frégor som ror
verifiering och inbetalning av de egna medlen. Tva problemtyper skall har
sarskilt némnas. Det forsta fallet ror aterbetalning av tullar och avgifter som
uppburits i strid med gemenskapsreglerna. Det andra fallet géller uppbdrd i
efterhand.

% Se EU:s officiellafinanser, 1996, s. 117.

8 Se mél 303/84, Commission v. Federal Republic of Germany 1986 ECR 1171; 93/85,
Commission v. United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland 1986 ECR 4011. Se
aven kap. 6.3.

% Se radets forordning (EEG, Euratom) nr 1552/89 av den 29 maj 1989 om genomférandet
av beslut 88/376/EEG, Euratom om systemet for gemenskapernas egna medel, EGT L
155/1.
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4.2.2 Aterbetalning av tullar och avgifter som uppburitsi
strid med gemenskapsr egler

Medlemsstaten &r strikt forbjuden att inféra nationella tullar eller avgifter
med motsvarande verkanF Om medlemsstaten &nda tar ut sddana kan den
bli forpliktigad att betala tillbaka beloppet. Vidare kan éterbetalning till
enskilda bli aktuellt néar misstag (feltolkningar, slarv etc.) begas av den
ansvariga myndigheten.

Om uppbdrd av en felaktig summa sker genom de nationella myndigheterna,
skall den som asamkats forlusten ha rétt att fa den felaktiga summan
aterbetald enligt en adlman réatsprincip, som ocksa géler inom
gemenskapsratten. Denna princip har inréttats genom EG-domstolens
praxisFZlUtgangspunkten &r att det ankommer pa varje mediemsstat att i sin
interna réttsordning faststdlla materiella och processuella regler for
&terbetalning av avgifter som utkravts i strid med gemenskapsrétten ElDen
enskilde har sdledes rétt att aterkrava den fel aktigt inbetalade summan direkt
fran den berdrda nationella myndigheten enligt dess egna regler. Vidare &
den nationella myndigheten skyldig att aterbetala beloppet, inklusive ranta,
men kan i sin tur inte krdva &erbetalning fran kommissionen om
inbetal ningen beror pa fel som begétts av myndigheten 1

Sedan 1980 finns det gemenskapsréttsiga bestammelser om aterbetalning
och eftergift av import- och exporttullar som asidosétter de nationella regler
som tidigare tillampades. De nationella reglerna utgor dock fortfarande ett
nodvandigt  kompletterande  instrument.  Ursprungligen  inférdes
gemenskapsbestammelserna genom radets forordning nr 1430/79%] men
aterfinns numera i EG:s tullkodex® Bestammelserna sl&r bl.a fast att
aterbetalning eller eftergift av tull skall ske av det belopp som Overstiger
den summa som lagligen skulle betaats eller om en tulldeklaration
ogiltigforklaras.

Forutom de situationer for aerbetalning som uppges i tullkodex finns det
aven en mojlighet att genom ett kommittéforfarande bestamma andra fall
som beréttigar till terbetalning och eftergift. Dartill kommer de fall nar ett
for hogt tullbelopp faststélls p.g.a. oriktigheter eller uppenbar vardsl Gshet

% Se art. 23 och 25 i EG-fordraget. Rekvisiten for att en avgift skall anses ha motsvarande
verkan som tull &r; Det skall varaen avgift i pengar som &r ensidigt palagd importerade
produkter uteslutande p.g.a. att de passerar en gréns. Det spelar dérvidlag ingen roll om de
tas upp vid gransen eller innei landet.

%2 Se mélen 26/74, Roquette frérés v. Commission 1976 ECR 677; 66/80, Spa I ntenational
Chemical Corporation v. Amministrazione delle finanze dello Sato 1981 ECR 1191.

% Se EU-Karnov, 1998, s. 80.

% Se EU:s offentliga finanser, 1996, s. 118.

% Rédets forordning (EEG) nr 1430/79 av den 2 juli 1979 om &terbetalning eller eftergift
av import- eller exporttullar, EGT 1979 L 186/1.

% Rédets forordning (EEG) nr 2913/92 av den 12 oktober 1992 om inréttandet av en
tullkodex for gemenskapen, EGT 1992 L 302/1.

% Sevidare art. 235-239.
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som kan tillskivas galdenaren i fraga. Denna typ av drende beslutas av
kommissionen efter att de forlagts ett kommittéférfarande. Kommissionens
beslut kan oOverklagas till EG-domstolen, vilken vid ett antal tillfélen
ogiltigforklarat dessa beslut till forman for den enskildel

4.2.3. Uppbord i efterhand

Med uppbord i efterhand menas att de nationella myndigheterna efter det att
uppbord skulle skett, kraver betalning som skall utgd enligt
gemenskapsbestammel ser, vilket helt eller delvis inte gjorts. Anledningen
till att uppbdrd i efterhand blir aktuellt varierar. Ett stort problem utgor de
fall dar bedrageri mot gemenskapens budget begas genom att summan som
skall betalas avsiktligen nedsatts eller genom att den inte deklareras alls®
Har skall dversiktligt skisseras nagra av de problem som uppstér i samband
med uppbdrd i efterhand vad gdller de traditionella egna medien.

Det grundlaggande problemet med dtervinning ar att forfarandet kan inledas
forst nér tullarna faststéllts av medlemsstatens behdriga myndighet. Detta
innefattar sarskilt identifiering av ifrdgavarande aktor samt en berdkning av
de tullar som skall betalas. N&r det galler exempelvis smuggling &r det néra
nog omgjligt att i efterhand berdkna de tullar som skulle erlagts for en vara
som olagligen inforts och sldppts ut pd marknaden. Dértill kommer det
faktum att nér en vara beslagtas i samband med olaglig import forstérs den
vanligtvis och inga tullar betalas. Det storsta problemet med import genom
oberéttigad formansbehandling & otillrackliga kontroller och ett bristande
eller forsenat samarbete med de lander som atnjuter formansbehandling.
Foljden Dblir att tullpliktiga importdrer kan undvika tullskulden och
forfaranden for att atervinna den, aven om en falsk deklaration av ursprung
som medfor formansbehandling upptackts. Detta p.g.a. att arendet hinner bli
preskriberat eller darfor det finns en viss osakerhet om lagstiftningen.™

Utdver vad som nu sagts kommer det faktum att tullmyndigheterna varje ar
hanterar cirka 30 miljoner importdeklarationer, ungefar lika manga
exportdeklarationer samt cirka 20 miljoner transiteringstransaktioner inom
gemenskapen. De tillampar den kombinerade nomenklaturen som innehaller
over 30 000 produktnummer, av vilka manga i sig omfattar ett antal olika
tullsatser beroende pd varans ursprungslandH Sammantaget gor dessa
faktorer att malet att uppbara de korrekta tull- och avgiftsbeloppen i tid inte

% Art 239, andra strecksatsen i tullkodex, fotnot 92. Narmare villkor fér denna
bestdmmelse finnsi art. 905-909 i kommissionens férordning (EEG) nr 2454/93 av den 2
juli 1993 om tillampningsforeskrifter for rédets forordning (EEG) nr 2913/92 om
inréttandet av tullkodex fér gemenskapen, EGT 1993 L 253/1.

% Se EU:s offentliga finanser, s. 120.

100 Se kommissionens rapport: Kampen mot bedréagerier 1998, Luxembourg, 2000, s. 15.
191 Sifferuppgifter tagna fran: Sérskild rapport nr 13/98 om granskning av anvandningen av
riskanalysmetoder vid tullens kontroller och tullklarering av varor samt kommissionens
svar (i enlighet med art 188c4 andra stycket i EG-fordraget), EGT 1998 C 375/3, p. 1.3.
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altid kan uppfyllas och att det uppstar problem vad gdler uppbord i
efterhand.

| likhet med é&terbetalning och eftergift regleras uppbord i efterhand av
import- och exporttullar i tullkodex 2l Aven i detta fall kompletteras
forfarandet av nationellaregler.

For uppbord i efterhand géller en preskriptionstid pa tre ar. Visserligen
stadgas det i tullkodex uppboérdskapitel andra snavare tidsfrister, ex. att
tullbelopp skall bokforas inom tva dagar réknat frén den tidpunkt da
tullmyndigheten har mgjlighet att berdkna beloppet och avgdra vem som &r
betalningsansvarig. EG-domstolen har dock framhallit att syftet med dessa
frister & att sékerstdla att den tekniska hanteringen av
forvaltningsmyndighetens bokféring av import- och exporttullar sker snabbt
och pa ett enhetligt sétt. Tullmyndigheternas underlatenhet att iaktta dessa
frister kan medféra att den berérda medlemsstaten maste betaa
dréjsmalsranta till gemenskapen, eftersom beloppen utgér gemenskapens
egna medel. Det innebér emellertid inte att tullskulden inte kan drivas in
eller att dessa myndigheter forlorar rétten att uppbaratull i efterhand =1

Eftergift av uppbord i efterhand regleras enligt de regler som tagits upp i
ovanstaende avsnitt.

4.3 Sammanfattande kommentar

| kapitlet har redogjorts for det Overgripande systemet for den
decentraliserade forvaltningen vad avser jordbruksutgifter och uppbord av
traditionella medel. Tre situationer har sarskilt uppméarksammats: aterkrav
pa felaktigt utbetalda stod, aterbetalning till enskilda vid felaktigt uttagna
avgifter/tullar och slutligen uppbord i efterhand. Aven om de skiljer sig &
satillvida att &terkrav av felaktigt utbetalda stod till synes helt styrs av
nationella regler medan de tva sistnamnda delvis regleras av skriven
gemenskapsrétt, torde likheterna framgétt. FOr det forsta maste
tilldmpningen ske i enlighet med EG-réiten, annars riskerar
medlemsstaterna att fa ta ett kannbart ekonomiskt ansvar. For det andra
styrs tillampningen i den “finansiella forvaltningen” till stor del av
nationella rattsinstrument, vilket gor att det stélls hoga krav pa
administrerande personals kunskaper om EG-rétten nar de maste folja de
"oskrivna’ kraven. Varje arende skall beslutas mot bakgrund av dessa. De
"oskrivna’ kraven i form av gemenskapens allmanna rattsprinciper hérledda
fran gemensamma réttstraditioner kommer presenteras i nasta kapitel
tillsammans med konkretiserande réttsfall.

102 g art. 220.2 och 221.3.
13 Semélen C- 370/96, Covita, REG 1998, s. I-7711, p. 36 —37; C- 61/98, De Haan
Beheer BV och Inspecteur der Invoerrechten en Accijnzen, (annu g reg).
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5 Allmanna rattsprinciper

5.1 Allméant

Enligt EG-fordragets artikel 164 dligger det Domstolen att sakerstélla att lag
och rétt foljs vid tolkning och tilldmpning av EG-fordraget. Vid utdvandet
av sina uppgifter harmed anvander sig Domstolen dterkommande av vad
som brukar betecknas som grundlaggande réttsprinciper. Tillampningen av
adlméanna réttsprinciper gar tillbaka till ett tidigt skede av den
gemenskapsrattsliga utvecklingen. Endr gemenskapsforfattningarna inte gav
vagledning om ett specifikt rattsforhallande utvecklade Domstolen en metod
att utifran medlemsstaternas gemensamma réttstraditioner formulera sddana
principer for att inte géra sig skyldig till déni de justice™IHanvisningen till
med| emsstaternas gemensamma rattstraditioner & saledes ett uttryck for den
komparativ metod som Domstolen anvander sig av. Det skall emellertid
klargoras att de allmanna réttsprinciper som EG-domstolen tar fasta pa
visserligen finns i alla medlemsstater, men i varierade form och utstrackning
samt att erkannande och tillampning kan skilja sig & hogst betydligt. Det &r
sdunda klart att Domstolen i praktiken inte utgar ifran vad som skulle
kunna vara en minsta gemensam namnare mellan medlemsstaterna. | stéllet
& det snarare s att Domstolen har valt att fran varje medlemsstat vélja de
l6sningar som med beaktande av fordragets syften forefaller de bésta eller
t.o.m. de mest progrva@ Gemenskapens allméanna réttsprinciper har
altsd sin egen sarart och en paralell tolkning med en medlemsstats
principer kan oka forstael sen, men bor ske med forsiktighet.

De almanna réttsprinciperna & bindande for gemenskapen och dess
ingtitutioner. De binder ocksa medlemsstaterna, nér dessa t.ex. nationellt
skall genomfora gemenskapsl agstiftning eller gemenskapspolitik eller da de
handlar pa gemenskapens vagnar eller utévar befogenheter som regleras av
gemenskapen.@l Principerna utgor altsa inte bara medel for tolkning av
gemenskapsbestammelser utan & i sig gadlva en del av EG-rétten. De
alméanna principerna har darmed foretrade framfor nationell ratt pa
gemenskapsréttsiga omraden enligt den fastslagna grundsatsen om
gemenskapsréttens foretrade. 2

104 Seex. H.-H. Vogel, 1995, s. 249-258; J. Schwarze, 1992, s. 5 f.f.; EG-domstolens
klargoranden i " Algera- fallet”: Dineke Algera, Giacomo Cicconardi, Simone Couturaud,
Ignazio Genuardi, Felicie Streichen contre Assemblée Commune de la Communauté
Euroéenne du charbon et de I’ acier, Recueil (Recueil des arréts de la Cour de Justice des
Communautés européennes) 1957, 81.

195 Se generaladvokaten Lagrange i mélet 14/61 Hoogovens v. High Authority 1962 ECR
253. Se dven Olof Allgérdh och Sven Norberg, EU och EG-rétten, Stockholm, 1995, 2
uppl., s. 103.

106205-215/82, Deutche Milchkontor GmbH and others v. Federal Republic of Germany
1983 ECR 2633. Se é&ven H.-H. Vogel, 1995, s. 257.

19Se mél 6/64, Costa v. ENEL,1964 ECR 585.
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Att uttdmmande ange de rattsprinciper som inryms under EG-rétten ar
givetvis inte mojligt. Dessa & for ovrigt i stéandig utveckling och behdver
annu inte funnit sin definitiva form. Principer som nu erkants i ett visst
sammanhang kan senare komma att bli ansedda som uttryck for en mer
allmént gallande princip.

De principer som hér ndrmare kommer att bertras a dock etablerade sen
lang tid tillbaka. Det ar lika-behandlingsprincipen,
proportionalitetsprincipen och principen om réttssdkerhet. Efter en allméan
inledning om principens innebdrd och tillampningsomréde begréansas
granskningen till réttsfall som & direkt relevanta for den decentraliserade
forvaltningen av gemenskapens medel med huvudsaklig inriktning pa
felaktigt utbetalda jordbruksstod. Lika-behandlingensprincipen har givits ett
storre utrymme eftersom den viktiga frdgan om nationella reglers
tillampning, och de skillnader mellan medlemsstarterna som denna medfor,
diskuteras under detta avsnitt.

5.2 Likabehandlingsprincipen@

5.2.1 Begrepp och tillampningsomr ade

EG-domstolen har dlagit fast att inom gemenskapsrétten galler en allman
princip om likabehandling. En sadan princip finns visserligen inte explicit
upptagen i EG-fordraget men ett antal artiklar ror icke-diskrimineringE=]
Domstolen har uttalat att dessa bestémmelser om icke-diskriminering endast
ar ett uttryck for en generell likabehandlingsprincip som innebar att
likartade situationer inte far behandlas olika med mindre an att det finns
objektiv grund for att gora en atskillnad. Domstolen har sdledes givit
principen en bred betydelse och dess tillampningsomrade inskrénker sig inte
enbart till de omréden som innehdller icke-diskrimineringsregler. Denna
innebord bekraftades pa 1970- talet i rattsfall som rorde de finansiella
bestammelsernai EG-fordraget.

Ett av dessa ma gdlde en nationell myndighets dterkrav av felaktigt
utbetalat exportstdd, det sk. Ferweda-falletE2l Karnfrdgan var om
gemenskapsrétten innehdll ndgon princip eller nagot férbud som medforde
att nationella principer sasom t.ex. principen om legitima forvantningar inte
kunde tillampas p.g.a. att de utgjorde ett hinder for aterkravet.

Frégorna stéldes inom ramen for en tvist som uppkommit mellan en
nederlandsk kaéttimportor, bolaget Ferweda, och den behoriga myndigheten
som handlade det aktuella dterkravet. Det hade faststéllts att exportstodet
beviljats i strid med reglernai kommissionens férordning nr 192/75 av den

1% Fr&n engelskans "the principle of equality”.

1% seex. art. 12.

10 ¢. 265/78, H Ferweda BV mot Produktschap voor Vee en Vlees, REG 1980 s. 617;
svensk specialutgdva 1980, s.45.
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17 januari 1975 om tillampningsforeskrifter fér exportbidrag for
jordbruksprodukter PXFerweda gjorde géllande i den nationella domstolen
att det krav som stélts pa bolaget om aterbetalning stred mot
réttssikerhetsprincipen. Enligt den inhemska domstolen erkandes denna
princip i den nationella réttsordningen som ett giltigt forsvar mot ett
myndighetsbeslut. Under dessa forhallanden ville den nationella domstolen
I huvudsak veta om gemenskapsrétten i allmanhet hindrar tillampning av en
sadan nationell réttsprincip.

EG-domstolen bdrjade med att konstatera att det exportbidrag som
utbetalades till Ferweda utgjorde en sddan ekonomisk fordel som beviljades
med tilldmpning av gemenskapsreglerna och som finansierades med
gemenskapens egna medel inom ramen for det budgetsystem som regleras i
art. 268-280, EG-fordraget. Domstolen uttal ade déarefter:

"Reglerna om faststéllelse av och villkoren for uppbord av de finansiella
palagor som gemenskapen &r behorig att inféra och som sarskilt utgor egna
medel, sasom tullar, jordbruksavgifter och monetdra utjamningsbelopp,
liksom reglerna om villkoren for beviljandet och utbetalningar av
ekonomiska fordelar till ekonomiska aktérer pa gemenskapsbudgetens
bekostnad, har faststallts genom radets beslut av den 21 april 1970 om att
ersitta finansiella bidrag frén medlemsstaterna med gemenskapens egna
medel (EGT nr L 94, s. 19, fransk version; vid éverséttningen fanns ingen
svensk version att tillgd) och de forordningar som utfardats for dess
genomforande liksom genom radets forordning (EEG) nr 729/70 av den 21
april 1970 om finansieringen av den gemensamma jordbrukspolitiken (EGT
nr L 94, s. 13, fransk version; svensk specialutgava, del 03, volym 03) vars
bestdmmelser har utstrackts till att galla monet&ra utjamningsbel opp genom
artikel 2 i radets forordning (EEG) nr 2746/72 av den 19 december 1972
(EGT nr L 291, s. 148, fransk version; vid oversédttningen fanns ingen
svensk version att tillgd). Denna samling regler skall beaktas inom ramen
for det allmanna systemet for fordragets finansiella bestdammelser, vilka
system liksom medlemsstaternas motsvarande system préglas av den
allménna principen om lika behandling enligt vilken jamférbara situationer
inte skall behandlas pa olika sitt, om en sadan differentiering inte ar
berattigad.” 24

Domstolen konstaterade att darfor skall de avgifter som tillfors
gemenskapsbudgeten och de ekonomiska fordelar som belastar den, regleras
och tillampas sa att de pa ett enhetligt sétt alaggs eller gynnar alla dem som
uppfyller de villkor som stélls i gemenskapsrétten for sidana avgifter eller
fordelar. Domstolen menade att detta krav indirekt forutsétter att ingen
diskriminering far forekomma vad betréffar de formella och materiella
villkor, enligt vilka & ena sidan de ekonomiska aktorerna kan invanda mot
de avgifter gemenskapen dagger dem, begéra dterbetalning vid felaktig
inbetalning eller begéra sddana ekonomiska fordelar av gemenskapskaraktar

MW EGT 1975 L 25/1.
112 C.265/78, fotnot 110, p.7.
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som de har rétt till, och & andra sidan medlemsstaternas myndigheter for
gemenskapens rakning kan uppbara de namnda pdagorna och i
forekommande fall &terkréva ekonomiska fordelar som felaktigt beviljatsF=

Domstolen pekade dérefter pa att radet har foljt denna vag vad géller
uppbord i efterhand samt vid aterbetalning eller eftergift av import- och
export tullar, men framholl ocksa att den befintliga regleringen bara delvis
|6ste problemen med likstéllighet inom detta omréde. | detta sammanhang
hanvisade Domstolen till sin dom av den 21 ma 1976, 26/74 Roquette, och
konstaterade att tvister om &terbetalning av summor som uppburits for
gemenskapens rékning faller under de nationella domstolarnas behdrighet
och skall avgoras av dessa med tillampning av den nationella lagstiftningen
i den man gemenskapsrétten inte reglerar forhdllandet. De nationella
domstolarna skall hérigenom, i enlighet med samarbetsforpliktelsen i art.
10, EG-fordraget, trygga det rattsskydd som féljer av
gemenskapsbestammelsernas direkta effekt, bade nér dessa bestammelser
skapar skyldigheter for de enskilda och nér de tilldelar dem réttigheter.
Varje mediemsstat skall saledes i sitt nationella system foreskriva behdrig
domstol och faststélla de processuella reglerna for talan som syftar till att
trygga de réttigheter som f6ljer av gemenskapsréttens direkta effekt. Dessa
regler far dock inte vara mindre gynnsamma an de som galler for
motsvarande talan av nationell karaktdar och de far under inga
omstandigheter vara sa utformade att de i praktiken hindrar utévande av de
réttigheter som de nationella domstolarna skall skydda.E™]

Domstolen betonade att hanvisningar till nationell ratt, sasom sker i art. 8 i
radets forordning nr 729/70, & underkastad samma begransningar som den
underforstddda  hénvisning vars nodvandighet i franvaro av
gemenskapsbestammel ser har fastslagits, pa sa sétt att tillampningen av den
nationella lagstiftningen maste ske pa ett icke-diskriminerande satt i
forhallande till forfaranden for avgoranden av liknande, men rent nationella
tvister och att réttegangsforfarandena inte far leda till att utévandet av de
réttigheter som féljer av gemenskapsrétten blir praktiskt omdjligt.
Domstolen refererade darefter till  réttsfallet Balkan-fallef™] vari
Domstolen forklarade att &ven om alla formaliteter kring uppbotrden av
gemenskapsavgifter anfoértros medlemsstaterna & tillampning av en
nationell regel om skalighet som tilldter myndigheten att efterskanka
avgifter, utesluten i det fall det ror sig om avgifter till gemenskapen, om
"detta skulle leda till @ndrad réckvidd fér gemenskapsréttens bestdmmel ser
om avgiftens berakningsunderlag, villkor eller belopp” EX]

Domstolen s&g det darfor nodvandigt att prova om det forel ag ndgon allman
princip eller sarskild regel i gemenskapsrdtten som skulle kunna hindra

113 C-265/78, fotnot 110, p. 8.

114 C-265/78, fotnot 110, p. 10.

15 M8l 118/76 Balkan-Import Export GmbH v. Hauptzollamt Berlin-Packhof 1970 ECR
1177.

116 C-265/78, fotnot 110, .13.



tillampningen av en nationell bestammelse, sasom den hollandska principen
om legitima forvantningar 1

Nar det konstaterats att sa inte var fallet kom Domstolen foljaktligen fram
till  att gemenskapsrétten inte hindrar en tillampning av en
réttssakerhetsprincip som foljer av den nationella rétten och som innebér att
de ekonomiska fordelar som beviljats av den offentliga myndigheten inte
kan indrivas, om misstaget inte beror pa att mottagaren lamnat felaktiga
upplysningar eller om detta misstag enkelt kunnat undvikas, trots att
upplysningarna var felaktiga men lamnadesi god tro.E=]

5.2.2 Likabehandlingsprincipen och decentraliserad
forvaltning

| kravet pa medlemsstaterna att beakta likabehandlingsprincipen vid
implementering av gemenskapsl agstiftning ligger ocksa ett krav pa formell
likabehandling, d.v.s. gemenskapsrétten skall tillampas pa ett likartat st i
alla medlemsstater.

En decentraliserad forvaltning medfor att &ven om operatdrerna behandlas
lika inom medlemsstatens granser & risken stor for tilldmpningen mellan
medlemslanderna skiljer sig &. Sadana skillnader kan leda till snedvridning
i konkurrensen pa den gemensamma marknaden, vilket i sin tur kan komma
att paverka den inomstatliga handeln. Det skall dock framhallas att det ar
ofrankomligt att det alltid kommer att foreligga vissa skillnader i
tillampningen mellan de olika medlemsstaterna. Till och med det enhetliga
prisinterventionssystemet inom den gemensamma jordbrukspolitiken, vilken
praglas av detdjreglering, karaktériseras av vissa sadana skillnader.
Olikheter som uppkommer till fdoljd av medlemsstaternas olika
implementering och dess kompletterande nationella regler innebér inte i sig
ett brott mot gemenskapsrétten och likabehandlingsprincipen. Men var gar
da gréansen mellan vad som kan beskrivas som acceptabla "naturliga”
skillnader och &garder som &r of6renliga med gemenskapsratten och dess
principer? Denna fréga uppkom i rattsfallet Deutsche Milchkontor m.fl. mot
Tyskland =]

Domstolen uttalade i dettamdl att:

"i den man gemenskapsrétten, inbegripet dess allménna principer, inte
innehaller gemensamma foreskrifter skall de nationella myndigheterna vid
genomforandet av dessa bestdmmelser tillampa de formella och materiella
reglerna i sin nationella rétt; en sadan regel maste vara ....forenlig med

17 C-265/78, fotnot 110, p. 14.

118 C.265/78, fotnot 110, p. 21.

19 Se de férenade mélen 205-215/82, Deutsche Milchkontor GmbH and others v. Federal
Republic of Germany 1983 ECR 2633.
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kravet pa enhetlig tillampni n&lav gemenskapsrétten for att undvika olika
behandling av néringsidkare.”

Efter att EG-domstolen slagit fast att art 8.1 i Radets forordning nr 729/70
hanvisade till att nationell rétt skulle reglera forhdllandet mellan parterna i
malet, konstaterade Domstolen att en sddan hanvisning visserligen kan leda
till att villkoren for aerkrav av felaktigt utbetalda stod skiljer sig a mellan
olika medlemsstater. Domstolen menade dock att sddana skillnader &r
oundvikliga och att betydelsen av dessa minskas genom de begransningar
som Domstolen angett for tilldmpning av nationell rétt. De begransningar
som tidigare framkommit i exempelvis Ferweda-fallet preciserades och
sammanfattades i Domstolens motivering. De har tillmétts en stor betydelse
och aterges darfor i sin helhet. De 16d enligt foljande:

"For det forsta far tillampningen av nationell rétt inte paverka
gemenskapsréttens rackvidd och effektivitet. Sa skulle sarskilt vara fallet
om tillampningen i praktiken gjorde det omgjligt att indriva felaktigt
utbetalade belopp. Dessutom skulle det vara oférenligt med de nationella
myndigheternas skyldighet att i enlighet med artikel 8.1 i rédets forordning
nr 729/70 indriva felaktigt utbetalda belopp om det Overldts & dessa
myndigheters skdnsméassiga beddmning att avgéra lampligheten i att krava
&terbetalning av felaktigt beviljade gemenskapsmedel .”EZ1

"FoOr det andra far tillampningen av nationell rétt inte ske pa ett sétt som
avviker fran de forfaranden som anvands vid liknande rent nationella tvister.
De nationella myndigheterna skall i dessa fall ga tillvaga med samma
noggrannhet som i jamforbara fall vilka endast regleras av nationell rétt och
déarvid tillampa forfaranden som inte gor indrivningen av belopp svarare ani
de namnda jamforbara fallen. A andra sidan s fér inte, trots att varje form
av skonsmassig bedémning av om det & lampligt eller inte att krava
aterbetalning & utesluten enligt ovan, de skyldigheter som den nationella
lagstiftningen alagger foretag som felaktigt beviljats ekonomiska férmaner
pa grund av gemenskapsrétten vara mer langtgaende an de skyldigheter som
alaggs foretag som felaktigt erhdllit liknande formaner pa grund av nationell
rétt, forutsatt att bada grupperna av formanstagare befinner sig i en
jamforbar situation, s att olika behandling kan motiveras av sakskal.” ]

Avslutningsvis uttalar EG-domstolen att om skillnaderna i medlemsstaterna
nationella lagstiftningar leder till skada eller snedvridningar for den
gemensamma marknadens funktion, ankommer det pa gemenskapens
behdriga institutioner att anta de bestammelser for att avlagsna dessa
skillnader =]

120 205-215/82, fotnot 119, p. 17.
121 205-215/82, fotnot 119, p. 22.
122 205-215/82, fotnot 119, p. 23.
123 205-215/82, fotnot 119, p. 24.
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5.2.3 Ofullstandig tilldampning av en rattsakt

Medlemsstaten anses bryta mot likabehandlingsprincipen  och
uniformitetskravet dels om den vagrar att implementera en réttsakt eller om
det sker med sadana forseningar som g kan anses vara godtagbara.

5.2.3.1 Vagran att implementera

Att en vagran att helt eller delvis implementera en réttsakt utgor ett brott
mot likabehandlingsprincipen uppkom forsta gangen i réttsfallet 39/72,
Kommissionen mot Italien®2] Ma&et rorde implementeringen av
gemenskapsbestammel ser som syftade till att fa ner ett radande dverskott av
mjolk. Efter en inrikespolitisk  debatt blev  resultatet  att
gemenskapsbestammelserna i fraga stroks fran ett lagforsag om aktuella
atgarder pad omradet. Gemenskapsbestammelserna blev darmed aldrig
foremdl for implementeringsatgarder i Italien. Efter att Domstolen
konstaterat att det ligger medlemsstaten att implementera en réattsakt i sin
helhet och att det & oacceptabelt att medlemsstaten genomfor en forordning
selektivt, pekade den pa att ett sddant beteende aventyrar effektiviteten av
gemenskapsdtgarder, och kan leda till en oberattigad konkurrensfordel pa
den gemensamma marknaden. | sin dlutsats uttalade Domstolen foljande.
Precis som medlemsstaterna tilldelas fordelar fran gemenskapen, har de
ocksa en plikt att folja dess bestammelser. Nar en medlemsstat bryter mot
jamnvikten mellan de formaner och forpliktelser som kommer fran
gemenskapen uppkommer frégan om jamlikhet mellan medlemsstaterna
infor gemenskapsrétten och kan &aven leda till diskriminering av
medborgarna, och da framfor alt de egna medborgarna som inte far del av
gemenskapsréatten. Italien an%s darmed inte ha uppfyllt de forpliktelser
som fordraget stéller pa dem.

5.2.3.2 Forseningar i genomfoérande och tillampning

Att &ven forseningar i implementering och verkstéllande kan utgora ett brott
mot likabehandlingsprincipen framkom i réttsfalet 31/69, Kommissionen
mot ItalienE=] Fallet rorde stodutbetalningar for vissa jordbruksprodukter
och en av frdgorna som Domstolen hade att ta stéllning till var om
fordréjningar av stodutbetalningar utgjorde en underlatenhet att uppfylla en
skyldighet enligt EG-fordraget, sa som det uttalas i art 226. Domstolen
uttalade darvidlag att det foreligger en plikt for medlemsstaterna att utbetala
stéden inom godtagbar tid for att undvika att exportérer behandlas olika
beroende pa fran vilka grénser de exporterar sina produkter. Kommissionen
framholl att det tagit Italien 12- 18 manader att gora sina utbetalningar
medan det gétt mycket fortare i de andra medlemsstaterna. Domstolen ansdg
dock inte att kommissionen tillréckligt kunnat bevisa sin sak och friade
[talien.

124 309/72, Commission v. Italian Republic 1973 ECR 101.

125 30/72, fotnot 124, p. 24 0 25. Fér komm. se J. Schwarze, 1992, s.661.

126 31/69 Commission v. Italian Republic 1970 ECR 25. Fér komm. se J. Schwarze, 1992,
S. 661 f.
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| rattsfallet 34/89, Italien mot Kommissionen,Edkom frégan upp vad som
kan anses vara godtagbara forseningar i fraga om indrivning av felaktigt
utbetalda stod. Omsténdigheterna var sddana att Italien hade
forskottsutbetalat produktionsstod for olivolja, vilket senare visade sig skett
med for stora belopp. De felaktigt utbetalade beloppen hade gjorts till ett
stort antal sbkanden (94 094 <t.), av vilka manga av dem endast skett med
en mindre summa. Den stora @endemangden gjorde aft det uppstod
forseningar i paborjandet av dterkravsforfarandena. Dartill dverklagade ett
stort antal sokanden besluten om aterbetalning, varfor det drog ut ytterligare
patiden. Nar kommissionen gjorde "avslut av rékenskaperna’ besl6t den att
vagra finansiering av de icke-indrivna beloppen med forklaringen att en
forsening pa mellan 4-10 &r, som har var i fréga, var oacceptabel och att
medlemsstaten darmed inte visat vederborlig omsorg enligt EG-fordragets
art. 10 och speciellt art. 8.1 och 2 i radets forordning 729/70. Italien
Overklagade Kommissionens beslut och menade att nationell réit var
tillamplig i @enden av denna typ och att preskriptionstiden pa 10 & som
foreskrevsi italiensk rétt inte hade Overskridits.

Domstolen borjade med att dterge den redan etablerade standpunkten att
artikel 8.1 och 2 i rédets forordning nr 729/70 berér tva typer av
réttsforhallanden. Det forsta, mellan naringsidkare och den utbetalade
myndigheten i medlemsstaten, styrs av nationell rétt, medan det andra,
medlemsstaten och gemenskapen, styrs av gemenskapsrdtten och framhdll
darmed att :

"it would be contrary to the uniform naure of the common agricultutal
policy and the Community budget if the Member States were able to ater
the financial consequenses of that policy by means of their nationa rules,
including those presribing time-limits.” £

Vad som utgor forsummelser och vederborlig omsorg skall saledes avgoras
utifran gemenskapsréttsliga kriterier. Detta innebér att det & kommissionen,
och i sista hand EG-domstolen som nérmare bestdmmer inneborden i dessa
begrepp eftersom det skrivna regelverket i manga avseenden &r
ofullsténdigt. | detta réattsfall kom Domstolen fram till att en fordrojning i
aterkravsforfaranden pa mellan 4-10 & innebar att medlemsstaten inte har
visat nédvandig omsorg och ogillade Italiens éverklagande.

5.2.3 Slutkommentar — om enhetlighet, effektivitet och
nationellaregler

Hur skall den sistndmnda domen tolkas? Rent generellt kan den ségas visa
pa& gemenskapens omsorg om en effektiv forvaltning och att en stravan efter
enhetlig tillampning genomsyrar regelsystemet. Det & naturligt att

127 C-34/89, Italian Republic v. Commission 1990 ECR 1-3603.
128 C-34/89, fotnot 127, p.10.
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gemenskapen stéller krav pa de nationella myndigheternas forvaltning vad
gdller dess finanser. Att de nationella myndigheterna skall visa vederborlig
omsorg och noggrannhet &r ett savklart krav. Detta krav maste gdlai ala
situationer, dv.s. na den nationella myndigheten agerar inom
gemenskapsréttens omraden oavsett reglernas ursprung. Men domen skapar
ocksa andra funderingar.

Nationella regler skall anvandas i avsaknad av gemenskapsréttsliga regler
och principer eller nér det finns en direkt hanvisning i en gemenskapsakt till
nationella bestdmmelser. Tillampning av nationella regler tillats endast i
dessa fal och & da forenlig med det gemenskapens réattssystem.
Forhdllandet & dock mer komplicerat &n sa. Som vi sett i réttsfallet 34/89
ovan kan de nationella reglerna vara forenliga med gemenskapsrétten vad
avser det spicifika forhdllandet mellan den enskilde operatdren och
medlemsstatens myndighet. Dess konsekvenser kan daremot beddmas vara
oforenliga med gemenskapsratten. Att en réttshandling, de nationella
myndigheternas agerande, bedoms utifran tva olika rattsordningar maste
betraktas som otillfredsstéllande, i varje fal fran medlemsstaternas
synvinkel. 1 och med beddmningen av medlemsstaternas forvaltning av
gemenskapens medel sker ex tunc skapas en viss grad av rattsosakerhet, dels
darfor att medlemsstaten vid tillampningstillfallet inte kan vara helt saker pa
hur de nationella reglerna resp. rutinerna kommer att bedémas, dels p.g.a
Domstolens motiveringar om an har Overgripande och almanna
formuleringar & anpassade till det enskilda fallet. Naturligtvis gors
generella tolkningar, vilka paverkar den nationella tillampningen. Men att
omformulera de nationella reglerna sa att de stammer Gverens med sddana
generellatolkningar &r inte att foredra.

| den hér diskuterade domen sags att 4-10 ars fordrojning i paborjandet av
indrivningsforfarandena inte & forenligt med kravet pa vederborlig omsorg
om gemenskapens finanser. Lat oss stipulera att medlemsstaterna tar det
sakra fore det osékra och infor en nationell preskriptionstid pa fyra ar. Detta
far da aven (oanade) konsekvenser vad avser rent interna drenden och for
medlemsstatens interna réttsordning och struktur. | detta ssmmanhang ar det
ocksa berédttigat att fraga sig var gransen gar for Domstolen som
normbildande organ. Lagstiftning om réitsliga och administrativa
forfaranden omfattas av medlemsstaternas exklusiva behorighet. Ar regler
inom detta omrade till men for gemenskapsmekanismerna genom att de t.ex.
snedvrider den gemensamma marknaden kan gemenskapsréttsliga atgarder
vidtas. Detta bor da ske genom tillndrmning av lagstiftning enligt art. 94 i
EG-fordraget och inte genom “bakvégen”, d.v.s. genom att pafdra
medlemsstaterna finansiellt ansvar. Trots denna stndpunkt &r det pa sin
plats att framhdlla att medlemsstaterna har méjlighet, t.o.m. skyldighet, att
samrada med kommissionen nar de & osdkra huruvida en nationell regel
inte & forenlig med de krav som gemenskapen stédler. Kommissionen har
ocksd en skyldighet att informera medlemsstaten nér den finner att det finns
betankligheter vad géller medlemsstatens rutiner eller regler. Att vagra
utgifter & ett verkningsfullt vapen i handerna pd kommissionen for att
forsékra sig om en effektiv forvatning och ett incitament for
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medlemsstaterna att 1ojalt efterfolja de krav som stélls. Detta skall dock inte
sammanblandas med det faktum att det inte ar lampligt att inom ramen for
avdutande av rakenskaper stélla krav pa likformighet mellan de olika
medlemsstaternas interna forfaranderegler som av nodvandighet maste
tillampas. Att foréndra de administrativa reglerna genom lojalitets- och
effektivitetsargument for att harmonisera tillampningen & sdledes inte att
foredra. De problem som har har askadliggjorts visar pa behovet av en
Overgripande europeiskt regelsystem av vad som vi hanfor till alman
forvaltningsrétt.

Avdlutningsvis vill jag ocksd kommentera kommissionens reaktion pa
medlemsstaternas fordréjningar i aterkravsforfarandena av felaktigt betalade
stod efter domen kom. Kommissionen har uttalat att medlemsstaterna
fortséttningsvis inom en fyradrsperiod méaste faststalla om det ar realistiskt
att forsoka atervinna pengarna och i sa fall vidta atgarder. Medlemsstaterna
maste vidare inom denna period visa att de inte kan lastas for oegentligheter
eller vardsloshet eftersom kommissionen annars regelmassigt kommer att
belasta medlemsstaterna med dessa belopp aven om réttsliga férfaranden
fortfarande pagér.E=1

Det har snarare varit regel @n undantag med fordrojningar pa flera ar, nagot
som revisionsréatten aterkommande uppméarksammat och pétalat. Problemet
framkommer tydligt bl.a. i revisionsréttens rapport om stodsystemet for
olivolja som kom & 2000.E% Hari angavs att den framsta orsaken till
forseningar av aterkrav av felaktigt utbetalade belopp berodde pa
langdragna administrativa och/eller réttsliga forfaranden. Faktorer som
uppgavs bidratill att forfarandena tog sa lang tid var bl.a. personalbrist i de
nationella forvaltningarna och domstolarna samt avsaknaden av atgéarder for
att avskracka fran Overklaganden som senare visar sig sakna serios
motivering Kommissionen svarade harpd att de forseningar som
réttssystemen i medlemsstaterna orsakar & beklagliga men att de inte har
behorighet att ingripa i dessa forfaranden. | sin sSlutsats uppgav dock
kommissionen att finansiella korrigeringar skulle foreslas for foljande typer
av oegentligheter:

a) Fall nér ingen adekvat uppfoljning skett.

b) Fal nar de administrativa forfaranden eller réttsliga forfaranden har tagit

mer an 4 resp. 8 & F2

Det senare fallet skall sérskiljas fran de fall som var aktuella i domen,
namligen nar forfaranden inte paborjats inom en viss tidsperiod. Det
fortsatta resonemangen tar upp de olika varianterna.

129 K ommissionens rapport: Skydd av gemenskapens finansiellaintressen 1998, s. 14;
Revisionsréttens rapport: EGT 1998 C 230/1, s.41.

130 Revisionsréttens rapport: Sarskild rapport nr 11/2000 om stédsystemet for olivolja samt
kommissionens svar, EGT 2000 C 215/1, ses. 31.

131 Revisionsréttens rapport 11/2000, fotnot 130, s. 31.

132 Revisionsréttens rapport 11/2000, fotnot 130, s. 42.
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Utgangspunkten &r att kommissionen kan stélla krav pA medlemsstaten att
denna skall iaktta vederborlig omsorg. | detta begrepp ligger att forfaranden
skall pabdrjas inom en rimlig tid. Domstolen har bedomt att en fordrojning
pa 4-10 &r inte kan betraktas som rimlig. Paborjas ett forfarande innan 4 ar
har medlemsstaten visat vederbérlig omsorg. En langre tidsforskjutning kan
mojligen ursiktas p.g.a. omstandigheter i det enskilda fallet eller pa
grundval av force-majeur argument. Om kommissionen daremot stéller krav
pa att forfaranden skall avslutas inom en viss tidsperiod dverskrider de dock
sin behdrighet och & inne pa ett omréde som tillhor medlemsstaternas
exklusiva kompetens. Hit hor inte bara regler om det konstitutionella
systemet, utan ocksa det regelsystem som & kopplade till de nationella
réttsprocesserna. Men kommissionens krav pa att medlemsstaterna inom 4
ar skall faststélla om det &r realistiskt att forsoka atervinna pengarna och i sa
fall vidta &garder, hur skall detta tolkas? Om ordalydelsen ”...och i sa fall
vidta dtgarder” tolkas pa det sétt att forfaranden endast skall inledasi de fall
som forvantas leda till framgang, skulle det strida mot tidigare
domstol suttalanden.E2lOm uttalandet tolkas S8, att en preliminarbedémning
skall goras oavsett om atgarder vidtagits far detta olyckliga konsekvenser ur
konstitutionell synpunkt. Medlemsstatens prelimindra bedomning skulle da
kunna foregripa domstols slutliga avgérande. Att statsmakten uttalar sig om
utgangen i enskilda fall som & foremal for domstolsprévning & inte
lampligt. Den troligaste tolkningen & nog anda att se uttalandet som en
markering av vad som tidigare tagits upp, ndmligen att medlemsstaten inom
4 & skall inlett aterkravsforfarandena, men fragan & Gppen.

5.3 Proportionalitetsprincipen™

5.3.1 Begrepp och tillampningsomrade

Eftersom grundlaggande réttigheter inte regleras i fordragen formulerade
EG-domstolen tidigt allmant bindande réttsprinciper for att ge den enskilde
ett visst skydd. Vad géller proportionalitetsprincipen kom Domstolen i ett
tidigt avgorande fram till att med hénsyn till att denna var en allmant
accepterad princip i medlemsstaterna maste Hoga myndighetens reaktion pa
en olaglig handling st i proportion till handlingens verkanE2Vidare slogs
det fast i det viktiga falet Internationale Handelsgesellschafteel att
proportionalitetsprincipen & en for gemenskapen almént bindande princip
och gavs ocksa foretrade framfor sekundar lagstiftning B Réattsfallspraxis

133 Sefotnot 121.

134 P4 engelska, "the priciple of proportionality, tyska, ” der Grundsatz der
Verhaltnisméssigheit” resp. pafranska, ”le principe de proportionalité’.

135 M8 8/55 Fédération Charbonniér Belgique v. High Authority 1954-1956 ECR 245
(254-292).

138 M& 11/70 Internationale Handel sgeselIschaft v. Einfuhr- und Vorratsstelle fir Getreide
1970 ECR 1125.

37 M8 114/76 Bela Miihle Josef Bergmann KG v. Grows-Farm GmbH 1977 ECR 1211.
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har allt sedan dess vaxt till att omfatta i stort sett alla omréden inom
gemenskapens kompetens.EE]

Proportonalitetsprincipen finns mer eller mindre tydligt hos de olika
medlemsstaterna. | Tyskland & principen sarskilt erkédnd och den
gemenskapsréttsliga paminner mycket om dennaBZDet har diskuterats om
man verkligen behtver ga vagen genom en komparativ metod for att finna
stéd for proportionalitetsprincipen. | det ovan namnda fallet Internationale
Handel sgesellschaft ansdg generaladvokaten de Lamothe att artikel 39 och
40 | EG-fordraget kunde tillampas istéllet for den allmanna principen.
Detta har dock kritiserats sa att artiklarna i fordraget enbart berér en aspekt
av  proportionelitetsprincipen-  nédvandighetskravet. Oavsett  vilken
standpunkt man tar kan det konstateras att det pa spridda stallen i EG-
fordraget finns vasentliga bestdndsdelar av proportionalitetsprincipen.

Proportionalitetsprincipen innebar att mer vidlyftiga dtgérder inte far
tillgripas @n vad som & behovligt for att uppna malen. Detta galler saval
medel som resultat. Man skall vélja det medel som medfor minsta mgjliga
ingrepp samt att dess verkningar inte heller far vara oproportionella vad
avser resultatet. Tillampningen torde innebdra en viss avvagning mellan
olika intressen, varvid ett ges en viss presumtion 2] Principen tillampas
bade nar gemenskapen och medlemsstaterna begransar de réttigheter som
ges enskilda genom EG-fordraget eller sekundér lagstiftning. For
gemenskapens del n& ingtitutionerna lagstiftar eller ger administrativa
beslut inom sin kompetens, och for medlemsstaternas del om de
implementerar sekundar lagstiftning som innehdller sk. skyddsklausuler
samt da de agerar inom ett icke harmoniserat omrade som ingar i
gemenskapens kompetens och den nationella dtgérden i praktiken begransar
enskildas réttigheter.@Till detta kommer att proportionalitetsprincipen kan
komma att fa en roll vid kompetensférdelningen mellan gemenskapen och
medlemslanderna da den genom Mastrichtfordraget inforts i EG-fordragets
artikel 30

Frah EG-domstolens praxis kan utldsas tre olika aspekter av
proportionalitetsprincipen- lamplighet, nédvandighet och proportionalitet i
snav mening. Domstolen har inte altid varit tydlig i sina motiveringar
angdende vilken réttsdig mening man lagt vid anvandningen av dessa
begrepp. Frédgan har uppkommit om Domstolen erkant de tre som
existerande underprinciper, sa som i den tyska forvaltningsrétten, eller om

138 F6r en noggrann redogorelse av praxis, se J. Schwarze, a.a., s. 685 f f.

39 principen har i Tyskland konstitutionell status och kan &beropas mot samtliga
myndighetsbeslut.

0 De uppgivna art. nr &r enligt den ddre ordningen, &terfinns numerai art 33 samt 34 (i
andrad lydelse).

“l Se S, Palsson & C.M. Quitzow, 1993, s. 120.

142 Se Cecilia Gydal, Proportionalitetsprincipen, en europeisk réttsprincip och dess
betydel se fér svensk rétt, Forvaltningsrattslig Tidskrift 1997 s.219-230, s. 221.

143 Se dock Edinburgh European Council 11 0 12 December 1992, Bull EC 12-1992, s. 12-
16, Annex 1to Part A.
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begreppen anvants som ett mer konkret uttryck for beaktandet av principen.
Det skulle fora for langt att narmare analysera detta forhallande, men det
kan dock konstateras att det troligen & den sistnamnda tolkningen som &r
den korrekta, d.v.s. begreppen har anvants som ett uttryck for den allméanna
proportionalitetsprincipen. Trots denna slutsats och det forhallande att
Domstolen i en mangd fall enbart anvéant sig av ett av begreppen kan det ur
den sammantagna réttspraxis som foreligger utlésas en klar tendens for
anvandning av de tre aspekterna vid prévning av proportionalitet 21
Lamplighet

Med detta menas att den atgard eller det medel som valts maste vara
lampligt for att uppna det efterstravade mdlet. Har handlar det om
korrelationen mellan medel och mal. Med utgangspunkt i den praxis som
forekommer kan det te sig mer korrekt att definiera denna punkt negativt.
En atgérd far inte vara direkt olamplig. Tillbedomningen kommer ocksa att
ett medel som & tdmligen olampligt kan beréattigas genom dess effekt.
Nodvandighet

Vid val av dtgard maste enligt denna punkt det minst restriktiva medlet
anvandas, d.v.s. det ingrepp som orsakar minst mojlig skada for den
enskilde. Vid ett flertal tillféllen har dock Domstolen godtagit mer
restriktiva atgéarder nar det vid en helhetsbeddmning ansetts vara den mest
lampade. Ett omréde dar nodvandighetskriteriet lyfts fram & varors fria
rorlighet. For att en medlemsstat skall kunna fatill stand ett undantag kravs
nodvandighet och proportionalitet.

Proportionalitet i strikt mening

Vid beddmning av om en agéard kan anses proportionerlig gors ocksa en
avvagning mellan de motstdende intressena, d.v.s. de réttigheter som &r
skyddade av gemenskapen mot de argument som uppges berdttiga
restriktioner mot dessa réttigheter.

5.3.2 Praktisk tillampningt2)

De nationella myndigheternas praktiska tillampning av
proportionalitetsprincipen skall i detta avsnitt exemplifieras och belysas av
réttsfall pa omradet for den gemensamma jordbrukspolitiken, i huvudsak
rérande depositionsavgifter.

5.3.2.1 Depositioner

For vissa jordbruksprodukter kravs en speciell licens vid export och import.
Syftet med att utfarda licenser & inte att reglera varustrommarna, utan att
forse kommissionen med ett pdlitligt verktyg for att utldsa tendenserna pa
den gemensamma marknaden, och i férekommande fall ingripa. Licenserna
utfardas automatiskt. De géller for en viss kvantitet och period samt kopplas
till bestdmda tredje lander. Licensens tidsperiod varierar mellan olika
produkter. Andamélet med licenser nodvandiggor att de exporter och
importer som licens utfardas for verkligen kommer till stand, varfor

144 Se J. Schwarze, 1992, s. 854 f.f.
5 Detta avsnitt baseras vasentligen pd J. Schwarze, 1992, s. 727 ff.
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licensinnehavaren forpliktas att genomféra den import eller export han
beviljats licens for. Innehavaren méaste darfor stélla en sakerhet, erldgga en
depositionsavgift, som en garanti for att han kommer att fullfélja sina
ataganden. Sakerheten kan komma att forverkas om importen eller exporten
inte genomfors, sdvida affaren inte har forhindrats p.g.a. force-majeurel™
Domstolen har godkant systemet med stallande av sékerhet, trots starka
invandningar Z Framforallt har invandningarna rort det forhalandet att
reglerna om forverkande av sakerhet inte tilldter ett partiellt férverkande
efter en beddmning av Overtrédelsens alvar och licensinnehavarens skuld
till att exporten eller importen helt eller delvis inte genomforts. Ett sddant
pastdende tar dock inte hansyn till att Domstolen gjort de alméanna
réttsprinciperna, speciellt proportionalitetsprincipen, till en integrerad del i
den forvaltningsréttsliga tillampningen, vilket ger ett faktiskt skydd for
naringsidkaren i de aktuella bedémningarna. Hur skall vi sei det féljande.

| fleea md har Domstolen ansett att det inte & forenligt med
proportionalitetsprincipen att forverka hela sékerheten i de fall dar den
fixerade tidsperioden endast forsumbart Overskridits eller da
licensinnehavaren inte korrekt efterfoljt formella bestdmmelser av
underordnad karaktéar. Ett typiskt mal dar Domstolen kom fram till denna
slutsats & " sockerfallet” ERIEtt brittiskt foretag hade deponerat en avsevard
summa, omkring 1,6 miljoner pund, for att senare inkomma med
ansokningar om exportlicenser. Foretagets ansokningar om exportlicenser
anlénde dock fyra timmar for sent, och depositionen forklarades forverkad i
enlighet med foreskrifternai kommissionens forfattningar. | ett artikel 234-
mal forklarade Domstolen att det inte var forenligt med
proportionalitetsprincipen att forverka hela depositionsbeloppet for ett
sadant obetydligt Gverskridande av tidsfristen. Bolaget kunde darmed
aterkrava hela summan.

Kravet pa att forverkandet av sikerhet skall vara proportionerligt i
forhallande till 6vertradelsen betyder emellertid inte att naringsidkaren fritt
kan valja mellan att fullgéra sina ligganden eller att endast delvis uppfylla
forpliktelsen och da fa ett partiellt forverkande av depositionen. Det kan
uppkomma situationer pa marknaden som kraver en absolut efterlevnad av
de uppstdlda tidsgranserna, vilket far till konsekvens att hela
depositionsbel oppet forverkas dven vid smérre overtradel ser. =]

Det & mot denna bakgrund som réttsfallet 147/81°Iskall tolkas. Detta fall
géllde ocksa ett forverkande av hela sakerheten nér tidsgréansen endast hade
overskridits nagot. Depositionen hade erlagts for att klagande skulle
kvalificera sig for avgiftsbefrielse vid import av fryst nétkétt. | sin
motivering boérjade Domstolen med att konstatera att forekomsten och

146 Se EU-Karnov, 1998, s.174, se &ven R. Barents, 1994, 146 ff.

%7 Se ex. m8l 11/70, fotnot 105. Sevidare J. Schwarze, 1992, s. 729.

148 M& 181/84 Man (Sugar) v. IBAP 1985 ECR 2889.

%9 ge J, Schwarze, 1992, s. 736.

150 M8 147/81 Merkur Fleichimport v. HZA Hamburg-Ericus 1982 ECR 1389.
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omfattningen av befrielse fran importavgifter pa det aktuella omradet var
direkt beroende av rédande villkor och tendenser pd den gemensamma
marknaden. Aven om befrielse av importavgifter var avsedd till att sakra
tillgangen av leveranser till foradlingsindustrin inom gemenskapen, kunde
detta inte ske pa bekostnad av den Overordnade principen om
gemenskapspreferensELEfter att tagit hansyn till de snabba férandringarna
pa den relevanta marknaden bemotte de klagandens pastaende om att det var
oproportionerligt att forverka hela beloppet pa foljande vis:

” Such an argument is based on a mistaken view of the objectives pursued by
the arregements in question, inasmuch as it fails to take into consideration
the need to preserve the role of Community preferens which could not be
guaranteed, for reasons given above, if atime-limit for processing were not
prescribed for undertakings qualifying for suspension of the levy on
imports. Failure to carry out the processing whitin the period laid down thus
directly jeopardises the objecives pursued by the system and the penalty
attached to it is by no means disproportioate.” B2

Domstolen kom sdledes till slutsatsen att forverkandet av hela beloppet inte
var oproportionerligt. Forverkande av hela depositionsbeloppet vid ett
sméarre overskridande av tidsgransen har ocksa erkants nar det gdlt att
forhindra spekulationer p& marknaden =1

Beslut av detta slag klargér Domstolens standpunkt att nar skyldigheter som
syftar till att uppna de mal som uppges i den relevanta regleringen inte
fullfoljs, skall proportionalitetsprincipen inte tillmétas ndgon avgdrande
betydelse. ]

5.3.2.2 Aterkrav av felaktigt utbetalda stod

| ratsfallee Baywa v. BALM B2 kom frdgan upp om
proportionalitetargument kan beaktas inom ramen for beslutsfattandet om
dterkrav av felaktigt utbetalda stod.

Kéarnfrégan i réttsfallet var om medlemsstaterna genom art. 8.1 i radets
forordning nr 729/70 gavs en befogenhet, eller om den innebar en faktisk
skyldighet, att dterkréva felaktigt utbetalda stod. Domstolen som stodde sig
patidigare uttalanden framhall att det inte var mgjligt att |dta den nationella
myndigheten, fran fall till fal, avgora lampligheten av att kréva

151 Principen om gemenskapspreferens & en av huvudprinciperna for EU:s
jordbrukspolitik. Principen innebér att varor som &r producerade inom Gemenskapen skall
kunna kopas till [&gre priser, &n de som & produceradei tredje land. Se vidare EU-Karnov,
1998, s. 172.

152 M8 147/81, fotnot 151, s. 1397.

153 M8l 66/82 Fromancais SA. v. FORMA 1983 ECR 395.

>4 For tillvagagangssittet av de svéra beddémningar som skall goras, se vidare J.Schwarze,
1992, s. 739 ff. Se &en R. Barents, 1994, s.252 ff samt kap. 18.

%5 De férenade mélen 146, 192-193/81 BayWa AG v. Bundesanstalt fir
Landwirtschaftliche Marktordnung 1982 ECR 1503.
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aterbetalning™] Domstolen konstaterade slledes att det foreldg en
skyldighet for medlemsstaten att kréva &erbetalning av felaktigt utbetalda
stéd. Generaladvokat Capotorti menade emellertid att skyldigheten att kréva
aterbetalning inte utesl 6t mojligheten att:

"that the obligation in question, which owes its existence to a provision of
Community law, may not in individual cases be qualified by certain
principles recognised by the Community legal order itself, which are
moreover common to all the Memberstates.”

Generaladvokaten konstaterade att proportionalitetsprincipen & en sadan
réttslig princip. &7

5.3.3 Slutkommentar

Proportionalitetsprincipen utgor en grundpelare i det skydd som Domstolen
byggt upp for den enskilda. Den skall altid beaktas av den nationella
myndigheten ndr den vid tillampning av gemenskapsbestammelser tar
ekonomiska beslut med negativ verkan for den enskilde. Att det medfor
svdra  avvéagningar och  oldgenheter  for  den nationella
myndigheten/domstolen & tydligt. Det blir riktigt komplicerat nér den
nationella myndighetens handlingsutrymme &r starkt begransat s& som &r
falet vid felaktigt utbetalda stod. Det kan tyckas som om gemenskapen
staller tva oférenliga krav, som i forlangningen kan medféra den paradoxaa
situationen att medlemsstaten begdr fordragsbrott nér den tillampar
gemenskapsrétten. Sa ar givetvis inte fallet. Det & exempelvis inte ovanligt
att de gemenskapsréttsliga principerna & ofdrenliga och maste stéllas mot
varandra. S&dana situationer far 16sas med utgangspunkt i det enskilda fallet
med hjdlp av praxis, doktrin och begdran om férhandsavgéranden. En
konsekvens av kollision mellan olika intressen kan dock bli att Domstolen
& obenagen att sjalvmant applicera en viss princip pa ett visst omrade och
om sd andd maste ske, uttdar sig med storsta forsiktighet. Den
gemenskapsréttsliga principens tillampningsomréde och betydelse blir
darmed begransad. N&got som nasta avsnitt val demonstrerar.

5.4 Rattssakerhetsprincipen®8

5.4.1 Begrepp

Principen om réttssdkerhet har citerats av Domstolen i ett flertal olika
sammanhang. Principen kan sagas balansera olika intressen mot varandra,

1% De forenade mélen 205-215 Deutche Milchkontor GmbH and others v. Federal
Republic of Germany 1983 ECR 2633. Se ovan kap. 5.2.2.

7 De férenade mélen 146, 192-193/81, fotnot 155, s. 1547.

158 P4 engelska " legal certainy”, tyska, " Rechtsicherheit” resp pa franska, " sécurté
juridique’.
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vilket kan forklaras pa foljande vis. Pa jordbruksomradet maste
gemenskapen ha mojlighet att sténdigt kunna féréndra och ersétta befintlig
lagstiftning till foljd av att marknadens ekonomiska forutséttningar vad
galer priser, tillgang och efterfragan snabbt svanger. For att sékra en
effektiv politik maste lagstiftningen motsvara de villkor som géler for
tillfalet, vilket medfor att ny lagstiftning maste tillampas direkt eller t.o.m.
retroaktivt. Mot detta allmanna intresse star naringsidkarens behov att
kunna forlita sig pa den befintliga lagstiftningen nér han planerar sin
verksamhet. Principen avgor nér en rattslig 8tgard &r tillamplig och giltig ]

Réattsékerhetsprincipen relaterar  inte  bara till  tidsapekterna vid
lagstiftningen, utan ocksa till dess innehdll. Principen kraver att
lagstiftningen skall vara klar, entydig och férutsdgbar. Som tidigare
framkommit kan dessa krav emellertid inte betraktas som ndgot annat &an
ideal, i varje fal vad gdler jordbruksomradet. | manga avseenden &r
jordbrukspolitiken, med dess ekonomiska konsekvenser, det rakt motsatta.
Detta & nagot som néringsidkarna i princip far acceptera och som uppvags
av de fordelar och réttigheter lagstiftningen ger. =

Principen om réttssikerhet inbegriper tva separata begrepp eller
underprinciper: skyddet for valférvarvade réttighete™och skyddet for
berdttigade forvantningar®2 Skillnaderna mellan de tv& begreppen kan
enklast forklaras genom de olika situationer de &r tilldmpliga i. Principen
om skydd av vélforvarvade réttigheter blir aktuell nér en tillampning skett
av en bestdmmelse som ger upphov till viss réttighet eller skyldighet. Det
avgorande for den andra principen & daremot de mdjligheter och
forvantningar som kan stéllas pa tilldmpningen av en viss bestdmmelse i en
viss situation, och pa de rétigheter som da skulle givits. Den andra
skillnaden & skyddens réckvidd. Véaforvarvade réttigheter skyddasi princip
mot alla dtgarder som kan komma att begransa dem. Forvantade réttigheter
daremot kan endast goras géllande i de fall%rénsningar I den forvantade
tilldmpningen inte juridiskt kunnat forutses.

Aven om (under)principernas rackvidd och tillampning saledes skiljer sig &t,
har de samma syfte, vilket forklarar att de inte séllan framstélls tillsammans.
Bada & en bestandsdel i gemenskapsrétten. Medan skyddet for
valforvarvade réttigheter sdkras genom artikel 230 i EG-fordraget, visar
Domstolens praxis att principen om beréttigade forvantningar & en av de
gemenskapsréttsliga almanna principernaf™] Fortséttningsvis kommer
framstallningen att koncentreras pa réttssakerhetsprincipen och skyddet av
beréttigade forvantningar.

%9 Se R. Barents, 1994, s. 315. Se ndrmare om principensinnebord J. Schwarze, 1992, s.
867-937.

10 se R. Barents, 1994, s. 315.

161 P8 engelska ” vested (acquired) rights’.

162 p3 engel ska " legetimate expectiations’”.

163 Se R. Barents, 1994, s. 315 f.

164 M8 112/77 August Topfer & Co. GmbH v. Commission 1978 ECR 1019.

a7



Rattssakerhetsprincipen  inbegriper ocksa ett forbud mot retroaktiv
lagstiftning, vilket innebdr en presumtion att lagstiftningen inte skall
tillampas retroaktivt sdvida annat inte uttryckligen stadgas. Undantag fran
retroaktivitetsforbudet kan vara tillatligt om en retroaktiv tillampning ar
nodvandig for att uppna syftet med atgarden, men da forutsatt att beréttigade
forvantningar hos berdrda individer respekteras. Sa kan vara fallet om en
réttsakt av processuella skal ogiltigforklaras och en ny réttsakt utfardas med
samma stod- eller avgiftssystem. Bertrda individer kan da anses ha haft
anledning att forvanta sig ett retroaktivt system med hansyn till den tidigare
domenP] Vad som hér sagts skall dock inte sammanblandas med det
faktum att Domstolens forhandsavgéranden enligt EG-fordragets artikel
234 som huvudregel géller retroaktivt. Att sa &r fallet maste betraktas som
naturligt, eftersom Domstolens uppgift & att tolka den befintliga
lagstiftningen och inte att stifta ny. Som vi skall se nedan finns det aven i
dessafall undantagssituationer, dar den retroaktiva verkan begransas.

Avslutningsvis skall namnas nagot om de avvégningar som skall goras nar
en berérd individ hdvdar brott mot rattssékerhetsprincipen och skydd av
beréttigade forvantningar. Dessa principer kan medfora att en atgéard kan
forklaras ogiltig, men Domstolen har klargjort att principerna inte utgor
ndgot absolut skydd. Principerna kan asidosittas om ex. den aktuella
lagstiftningen avser att varna om nagot Gvergripande mad av almant
intresse™]

5.4.2 Praktisk tillampning

5.4.2.1 Aterkrav av felaktigt utbetalda stéd

| ett antal forhandsavgoranden har Domstolen stallts infor frégan om hur
langt skyldigheten for de nationella myndigheterna att driva in felaktigt
utbetalda stod strécker sig. En underliggande fraga har da varit om
invandningar fran naringsidkaren att aterkravsforfarandet strider mot
principerna om réttssakerhet och beréttigade forvantningar kan beaktas.

Ett ledande réttsfall p& omradet & det redan namnda Ferweda-fallet.®7|
detta fall hade bolaget invant att den nationella forvaltningsmyndighetens
beslut om aterbetalning av exportstod stred mot principen om rattssakerhet.
Domstolen slog fast att:

"| tvister om indrivning fran medlemsstaternas myndigheternas sida av
belopp som felaktigt utbetalats till ekonomiska aktdrer som exportbidrag,
hindrar inte gemenskapsrétten pa sitt nuvarande stadium (...) tillampning av
en réattssdkerhetsprincip, som foljer av nationell rétt och som innebér att de

15 M8 108/81 G.R. Amylumv. Council 1982 ECR 3159.

196 M&l 74/74 Comptoir Nationale TechnicAgricole (CNTA) SA. v. Commission 1975 ECR
533. Se R. Barents, 1994, s. 327.

167 M8 265/78 Ferweda v. Produktschap voor Vee en Vlees 1980 ECR 617. Se ovan kap.
5.2.1.



ekonomiska fordelar som felaktigt beviljats av den offentliga myndigheten
inte kan indrivas, om misstaget inte beror pa att mottagaren lamnat felaktiga
upplysningar eller om detta misstag enkelt kunnat undvikas, trots att
upplysningarna var felaktiga men [amnadesi god tro.”

Domstolen har sdledes kommit fram till att det inte strider mot
gemenskapsrédtten att de nationella principerna om réttssékerhet och
beréttigade forvantningar tillampas i aterkravsforfaranden. Vad géller de
gemenskapsrattsliga principerna  om rattssékerhet och  beréttigade
forvantningar kan foljande slutsatser dras fran rattsfallet Zuckerfabrik
Franken v. Federal Republic of Germany. Fran detta fall kan indirekt
utlésas att de gemenskapsréttsliga principerna, varom har &r ifraga, skall
beaktas som en del av de minimikrav som stdls pad medlemsstatens
myndigheter nar den implementerar gemenskapsratten ]

5.4.2.2 Uppbord i efterhand®]

Som vi sett i kapitel 4.2.2 regleras uppbord i efterhand delvisi tullkodexen.
Det framkom &ven att i avsaknad av gemenskapsbestdmmelser anvands
nationella regler som ett kompletterande instrument. Detta forhdllande
framkommer tydligt bl.a. i réttsfallet Salumi m.flE] Fallet géller uppbord i
efterhand av importavgifter for notkott. Den italienska tullmyndigheten
hade vid utrakningen av importavgifterna anvant sig av ett system, fastlagt
av kommissionen. Vid ett senare tillfdle fann EG-domstolen ait detta
berékningssystem stred mot gemenskapsrétten, vilket fick till konsekvens
att de berorda foretagen hade betalat for 1&g importavgift. Fragan uppkom
darmed i ett artikel 234-md huruvida de nationella myndigheterna var
skyldiga till att krava in den resterande summan frén samtliga foretag.
Domstolen besvarade denna fraga jakande. Endast i undantagsfall och nér
Domstolen uttryckligen anger det, kan Domstolens tolkningsbesked
begrénsas genom att det g far retroaktiv verkan. Foreligger inga sddana
restriktioner medfor det att medlemsstaten i princip maste respektera
tolkningsbeskedet genom att drivain det dterstdende beloppet.

Domstolen uttalade sig inte ndrmare om i vilken utstréackning principen om
beréttigade forvantningar var relevant i fallen av uppbord i efterhand.
Emellertid menade generaladvokaten i sin utldtande att det dag de
nationella domstolarna att i de aktuella fallen beakta anledningen till att
avgiften g uttagits i enlighet med den féreliggande lagstiftningen. Inom
ramen for dessa provningar skulle ocksd beaktas huruvida yrkandet pa
dterbetalning i varje enskilt fall var forenlig med principen om beréttigade
forvantningar, vilken sades vara erkdnd i samtliga medlemsstaternas
rattsordning.2 | enlighet med vad som framkommit under avsnittet om

168 Se J. Schwarze, 1992, s. 1100 f.

199 Avsnittet bygger J. Schwarze, 1992, s. 1101-1104.

170 Egrenade mélen 66 & 127-128/79 Amministrzione delle Finanze dello Sato v. Salumi et
al. 1980 ECR 1237. For komm. se J. Schwarze, 1992, s, 1102.

7! Fgrenade mé&len 66 & 127-128/79, fotnot 170, s. 1272.
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felaktigt utbetalade stod torde generaladvokaten héar mena den nationella
principen om beréttigade forvantningar.

5.4.2.3 Aterbetalning av tullar och avgifter som uppburits i strid
med gemenskapslagstiftningent2

Nar gemenskapsbestammelser saknas skall aterkrav frén enskilda av
felaktigt erlagda belopp ske enligt det nationella regel systemet. Precis som i
andra fall gdller &en har de begransningar som beskrivits ovan, ndmligen
att de nationella reglerna inte f& vara diskriminerande eller att de i
praktiken omojliggor aterkrav. N& en av gemenskapens rattsakter
ogiltigforklaras av Domstolen kommer aterkraven pa de avgifter som erlagts
enligt den réttsakten att behandlas olika i de skilda medlemsstaterna p.g.a
variationerna mellan de nationella réttsordningarna. Hanvisningen till
nationella regler pa detta omrade innebar ocksa att ex. avvagningar mellan
principen om réttssdkerhet och andra relevanta principer kommer att ske i
enlighet med de tilla;ljlg_glga nationella bestémmelserna, vilka tolkas av de
inhemska domstolarn

5.4.3 Slutkommentar

Sammanfattningsvis kan konstateras att de gemenskapsréttsliga principerna
om réttssakerhet och beréttigade forvantningar inte har tillmatts nagon
storre betydelse i Domstolens praxis om nationella myndigheters
verkstallande av gemenskapsl agstiftningen inom de omraden som hér tagits
upp. Narmare bestamt har Domstolen varit ovillig att anvénda principerna
for att astadkomma ett enhetligt forfarande i de olika medlemsstaternas
forvatningar. | basta fall har principerna erkants som minimistandards,
vilka skall beaktas av den implementerande myndigheten. Men aven i dessa
fall begransas principernas betydelse genom att medlemsstaternas
handlingsutrymme begransasE] Hur Domstolen kommer att agera
framledes aterstar att se.

172 Avsnittet bygger p&J. Schwarze, 1992, s. 1104-1112.
178 5o J. Schwarze, 1992, s. 1110.
17 5o J. Scharze, 1992, s. 1112.
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6 Konsekvenser for
medlemsstaten

6.1 Jordbruksavgifter — “avslut av
rakenskaper”

6.1.1 Ogiltigforklarande av utgifter

Né&r medlemsstaterna inte uppfyller de gemenskapsréattsliga kraven for den
finansiella forvaltningen av gemenskapens medel, finns det for
kommissionen i huvudsak tva vagar att ga. Det ena séttet & enligt det
forfarande som beskrivs i EG-fordragets art. 226, dvs fora talan om
fordragsbrott. Kommissionen skall avge ett motiverat yttrande efter att den
berérda staten fatt tillfadle att inkomma med sina synpunkter. Om
medlemsstaten inte réttar sig efter yttrandet inom den tid som avgivits av
kommissionen fér @rendet foras vidare till EG-domstolen. Den andra végen
ar att ogiltigforklara utgifter som medlemsstaterna betalat ut inom ramen for
den gemensamma organisationen av jordbruksmarknaderna, vilket innebar
att de g skall belasta EUGFJ, utan att mediemsstaterna galva far sta
kostnaderna. Denna typ av bedut tas vid "avslutning av rdkenskaper”.
Skillnaderna mellan ett art. 226-forfarande och det férfarande som sker vid
avsut av rakenskaper har patalats i ett antal domar F2] Uttalandena kan
sammanfattas enligt foljande.

De bada forfarandetyperna & béda av kontradiktorisk karaktar, vilket
innebér att ratten till forsvar skall respekteras och att talan vid domstol kan
vackas. De verkar &ndock helt oberoende av varandra eftersom de har olika
syften och regleras genom olika bestdmmel ser. Ett fordragsbrottsférfarande
syftar till att det skall faststéllas att en medlemsstat  &sidosatter
gemenskapsrétten och till att f& namnda stat till att upphora med detta. Det
star kommissionen fritt att nér som helst avsta fran fortsatt forfarande om
medlemsstatens fordragsbrott under forfarandets gang upphort. Sa & inte
fallet vad avser forfarandet for avslut av EUGFJ:s rakenskaper. Syftet med
forfarandet for avdut av rékenskaper & namligen inte bara att
kommissionen skall kunna konstatera att utgifterna & verkliga och korrekta,
utan &ven att kommissionen skall kunna gora en korrekt fordelning mellan
medlemsstaterna och gemenskapen av de finansiella kostnaderna som
uppkommit p& grund av den gemensamma jordbrukspolitikenE® Att
ogiltigforklara utgifter och neka finansiering fran EUGFJ utgor inte nagon

> Se ex. de férenade mélen 15-16/76, French Republic v. Commission 1979 ECR 321; C-
247/98, Republiken Grekland m. Kommissionen, Domstolens dom av den 11 januari 2001,
annu g reg.

178 De férenade mélen 15-16/76, fotnot 175, p. 27 och 28.
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sanktion. | motsats till en falande dom enligt art 228, EG-férdraget, finns
inget moraliskt stallningstagandeF”

Aven om vagran att belasta EUGFJ med de utgifter som medlemsstaten haft
for att betala ut stod enligt gemenskapsbestammel serna inte & en sanktion,
& det i praktiken nara till att jamfora det med en paford boter nar
gemenskapsrétten inte tillampats korrekt, speciellt nar beloppen i fraga inte
kan utréknas exakt utan att schablonméssiga korrektioner sker. Vidare &r det
klarlagt att kommissionen kan véagra aterbetalning av ett storre belopp an
vad som kan kopplas till de individuella fall dér de kanner till att
gemenskapsrétten inte tillampats korrekt. Detta p.g.a. att det kan rada
ovisshet om de specifika individuella fallen och behovet av finansiell
disciplin. Vid denna typ av situationer kan vissa snedférhallande uppkomma
i relationerna gemenskap-medlemsstat  och  medlemsstat-operator.
Exempelvis pa det sitt att medlemsstaten végras dterbetalning p.g.a
bristande kontroller och forvaltningsrutiner och den déarmed inte kan soka
kompensation genom att krava éaterbetalning fran operatérerna. Denna
stranghet anvands som ett kommissionens vapen och utgor ett incitament for
medlemsstaterna  att fdlja gemenskapsrdtten och att inte nyttja
gemenskapsfinanserna pa ett formanligare sétt for de inom territoriet bosatta
operatorerna.

6.1.2 Forfarandet

"Avslut av rékenskaperna” ar ett centralt forfarande inom jordbrukssektorn
som utfors av jordbruksdiktoratet (GD V1) och styrekomnomen gemensamt
och gor det mojligt att i efterhand kontrollera regelmassigheten i
betalningarnal™ Tidigare genomfordes detta forfarande med sd stora
forseningar  att  kontrollernas  effektivitet  kunde  ifrégasittas.
Kontrollrationalisering har medfért att sddana forseningar har undanréjts.E]

Kommissionen skall beduta att neka aterbetalning av utgifter om den finner
at  utgifterna  inte  verkstdlts i Overensstammelse med
gemenskapsbestammelserna. Fore varje beslut att vagra finansiering skall
resultaten av kommissionens kontroller och den ber6rda medlemsstatens
svar 6verlamnas skriftligen, varefter en dverenskommelse skall forsoka nas
om vilka dtgarder som skall vidtas. Om ingen dverenskommelse nés far
medlemsstaten begéra att ett forlikningsforfarande inledsP2De resultat som
forlikningsorganet kommer fram till skall presenterasi en rapport som skall

Y7 M8 C-8/88, Federal Republic of Germany v. Commission 1990 ECR 1-2321.
Generaladvokat Van Gervens uttalande, s. 2353-fotnot 53.

178 Se kommissionens férordning nr 1663/95 om tillampningsféreskrifter for férordning
(EEG) nr 729/70 i fréga om forfarandet vid avslutande av rakenskaperna vid
garantisektionen vid Europeiska utvecklings- och garantifonden for jordbruket (EUGFJ),
EGT 1995 L 158/6.

1 Se EU:s offentliga utgifter, 1996, s. 121.

180 Se kommissionens beslut (94/442/EG) av den 1 juli 1994 om ett férlikningsférfarande i
samband med rékenskapsavsutet for garantisektionen vid Europeiska utvecklings- och
garantifonden for jordbruket (EUGFJ), EGT 1994 L 182/45.
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tillstéllas och granskas av kommissionen innan ett beslut tas. Beslutet &r en
réttsakt i art. 230:s mening (EG-fordraget) och kan darmed 6verklagas till
EG-domstolen. Som konstaterades under kap. 4 ovan, &r tvister av detta slag
vanligt férekommande.

Medlemsstaten far sdledes sta det finansiella ansvaret nér tillampning €j
skett i enlighet med gemenskapsbestdmmelserna. Anledningen till de
felaktigt utbetalda stoden & inte relevant. Det spelar ingen roll om den
utbetalande myndigheten eller mottagaren var i god tro eller felet var
forlétligt eller inte. Det spelar heller ingen roll om Kommissionen var
medveten om felaktigheten eller . Det & dartill irrdlevant om
felaktigheten lett till farre utgifter for EUGFJ an vad som skulle varit fallet
om gemenskapsratten hade foljts. Om relationen mellan évertrédelsen och
utgiften var indirekta kan kommissionen végra hela summan eller endast en
del av den, beroende pa mdjligheterna att faststélla de faktiska finansiella
konsekvenserna av 6vertradel sen. Faststéllelsen, som beréknas pa statistiskt
material och teoretiska antaganden ger kommissionen en beaktansvérd frihet
vid uppskattningen, och som vi skall se i nasta avsnitt & det ar
medlemsstaten som maste visa att kommissionens uppskattning &r felaktig.

6.1.3 Bevishordan

Né&r kommissionen beslutar att ogiltigforklara en utgift ankommer pa den att
styrka ait reglerna om den gemensamma organisationen av
jordbruksmarknaderna har asidosatts. Kommissionen ar skyldig att motivera
sitt beslut nér den i detta beslut konstaterar att kontroller saknas eller att det
foreligger andra brister vad géller forvaltningen av stéden. Kommissionen
& dock inte skyldig att pa ett uttbmmande sétt visa att de kontroller som de
nationella myndigheterna genomfdrt var otillrackliga eller att de
sifferuppgifter som medlemsstaten inkommit med inte & korrekta, utan
behtver endast forete bevisning for att det foreligger ské for allvarligt och
skaligt tvivel betr&ffande dessa kontroller eller sifferuppgifter.

Att kommissionen erkants vissa |&ttnader i bevisbordan beror pa att det &r
medlemsstaten som har |&ttast att samla in och kontrollera de uppgifter som
ar nodvandiga for avslut av EUGFJ:s rékenskaper och att det féljaktligen
ankommer pa medlemsstaten att inkomma med sa detaljerad och fullsténdig
bevisning som mojligt avseende dessa kontroller eller sifferuppgifter samt i
forekommande fall bevisning for att kommissionens berékningar inte ar
korrekta ]

181 M &l 247/98, Republiken Grekland mot Kommisionen, Domstolens dom av den 11
januari 2001 (annu € reg.); ma 232/96 Frankrike mot Kommissionen REG 1998, s. 1-5699.
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6.1.4 Belle-rapportenf®

| kommissionens ”Belle-rapport” fastslas de riktlinjer som skall foljas nér
finansiella korrigeringar gentemot en medlemsstat gors.

Vid sidan av tre huvudsakliga berdkningsmetoderna foreskrivs i Belle-
rapporten tre typer av schablonmassiga korrigeringar som skall géras i de
fall dar det & svart att gora en normal berdkning. Dessa ser ut pa foljande
vis:

e 2 procent av utgifterna, om det ror sig uteslutande om vissa mindre
viktiga brister i kontrollsystemet eller i verkstélligheten av kontroller
som & av vasentlig betydelse for att sdkerstédlla att utgifterna var
korrekta, och att det darfor skaligen kan antas att risken forforlust for
EUGFJ var liten.

e 5 procent av utgifterna, om det rér sig om brister i en vasentlig del av
kontrollsystemet eller gemneomfdrandet av kontroller som & av
vasentlig betydelse for att kunna faststélla om utgifterna var korrekta,
och att det darfor skaligen kan antas att risken for forlust for EUGFJ var
betydande.

e 10 procent av utgiften, om det ror sig om brister i kontrollsystemet som
helhet eller i dess grundldggande delar eller i verkstélligheten av
vasentliga kontroller som syftade till att sdkerstélla att utgifterna var
korrekta, och att de darfor skaligen kan antas att risken fér mycket stor
for forlust for EUGFJ var 6verhangande.

| rapporten erinras dessutom om att det & mgjligt att underkanna utgiften i
sin helhet och att en hdgre korrektionssats kan befinnas [amplig om det
foreligger exceptionella omstandigheter. Vidare anges i Belle-rapportens
riktlinjer att det i tveksamma fal skall tas hansyn till huruvida den
nationella myndigheten vidtagit effektiva atgarder for att komma till rétta
med bristerna nar dessa upptéckts eller om det & sa att bristerna uppkommit
till foljd av svarigheter att tolka de gemenskapsréttsliga texterna.

6.2 Uppbord av de traditionella medlen

Som vi sett i tidigare avsnitt & det medlemsstatens skyldighet att se till att
de egna medlen kan faststéllas, beréknas, é&ervinnas och stédllas till
gemenskapens forfogande pa basta sétt. For de fall medlemsstaten inte kan
fullgora sina plikter i ndgon av dessa avseenden maste den visa att det beror
pafaktorer som inte kan kopplas till den nationella forvaltningen, varfor den
annars kan stéllas till svars och bli skyldig att betala aktuella belopp.
Forsenade inbetalningar utgor fordragsbrott. Domstolen har vidare uttalat att
dréjsmalsranta utgér oavsett skalet till forseningen ]

182 Diarienr V1/216/93 av den 1 juni 1993
183 5e fotnot 89.



| juli 1997 lade kommissionen fram ett forsag till andring av rédets
forordning nr 1552/89, vars syfte ar att klarlagga medlemsstaternas
ekonomiska ansvar genom att infora ett Overskadligt och formaliserat
forfarande for att faststélla hur mycket av de belopp som inte kan atervinnas
som skall avskrivas och hur mycket som inte kunnat krévas in av skél
medlemsstaten kan lastas for. Ett forfarande som till stor del liknar ”avslut

av rékenskaper”.
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/ Sammanfattande analys

Kommissionen har det 6vergripande ansvaret fér budgetens genomforande.
Det & emellertid medlemsstaterna som i huvudsak star for dess
verkstdllande genom att genomfdra och tillampa gemenskapsrétten.
Kommissionens roll begrénsas i praktiken till att vara ett kontroll- och
samrédsorgan. | dess verksamhet som kontrollorgan ingdr &ven en
befogenhet att ogiltigforklara utgifter som medlemsstaten haft for
stédutbetalningar enligt jordbrukslagstiftningen eller krava betalning for
tullar resp. avgifter som ¢ erlagts. Kommissionen har déarigenom
tolkningsprerogativ pa det gemenskapsrattsiga omrédet och kan "tvinga’
mediemsstaten att foreta vissa &dtgarder vad avser t.ex. interna
forvaltningsrutiner vid handl&ggning och tillampning av
gemenskapsbestammelser. Annars riskerar medlemsstaten att fa sta for de
kostnader den haft for att genomfora gemenskapspolitiken. Dartill kan
kommissionen fora talan om fordragsbrott. Men vari bestér egentligen
problemen? Kraven pa medlemsstaten kan uttryckas enkelt- folj
gemenskapsrétten, inkluderat dess almanna principer, vilket maste
betraktas bade som ett rimligt och sjévklart krav. Svarigheterna uppstar i de
komplicerade avvégningar den nationella myndigheten kan tvingas gbra nar
den agerar pa gemenskapens omrade. Kravet pa att driva in felaktigt
utbetalda stod stélls mot kravet pa att ta proportionalitetshansyn och
varnande om den enskildes réttssakerhet etc. Denna typ av avvagningar
kraver en hog kompetens hos medlemsstatens beslutande organ, d.v.s.
forvatningsmyndigheter och domstolar. Forutom att dessa organ tillampar
kompletterande nationella regler utgér sddana avvagningar ytterligare en
riskfaktor for en olikartad behandling av unionsmedborgarna. Det &r i detta
sammanhang kommissionens kontroll- och samrédsverksamhet skall ses,
namligen genom dess roll att styra och verka for en effektiv och enhetlig
tillampning av gemenskapsrétten.

Inledningsvis framst&lldes en hypotes: ” utmérkande for aterkrav av felaktigt
utbetalade stod ar franvaron av framgang”. | kapitel 1 visades att
hypotesen & korrekt sdtillvida att en stor del av de oegentligheter och
bedrégerier som upptacks och rapporteras vidare till kommissionen inte
resulterar i lyckade aterkravsforfaranden. Nagra siffror ang. aterkrav pa
belopp som betalats ut till foljd av myndigheters felaktiga tilldmpning av
gemenskapsbestammel ser har visserligen inte presenterats, men dven i dessa
fall torde det rada svarigheter att kréva dterbetalning, speciellt med tanke pa
att den enskilde atnjuter ett helt annat skydd i dessa situationer. Rent
finansiellt & gemenskapen dock inte lika beroende av att dessa paborjas och
fullfoljs med lyckat resultat. Det vasentliga &r istéllet att just upptacka den
felaktiga tillampningen, vilket leder till att medlemsstaten far ta det
finansiella  ansvaret for att hdlla gemenskapen  skadeslOs,
aterkravsforfaranden eller g. Detta maste dock betraktas som ett strikt
teoretiskt synsétt, i praktiken stér det klart att &ven dessa fall orsakar
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gemenskapen ekonomiska forluster, eftersom det inte &ar realistiskt att tro att
feltillampningar altid kan upptéackas vid kommissionens kontroller.

Den inledande fragan som koppladesttill den negativa hypotesen var att hitta
forklaringar till varfor aterkravforfarandena inte fungerar pa ett
tillfredsstéllande vis. De faktorer som framkommit kan sammanfattas pa
foljande sitt. FOr det forsta paverkas forhdlandet av ett komplicerat
gemenskapsréttsligt regelverk som &r svart att 6verblicka. For det andra blir
flera olika rattsomraden aktuella i ett aterkravsforfarande varfor olika
nationella organ kan bli involverade. Finns inget internt 6verordnat organ
som kan styra och kontrollera de underordnade &r risken stor for en felaktig
tilldmpning av gemenskapsbestammelser samt att bedrégerier och
oegentligheter inte upptacks. Aterkravsforfaranden kommer déarmed aldrig
att inledas. Brister i kommunikationen mellan de nationella myndigheterna
kan vidare medfora patagliga forseningar. FOrseningar uppkommer ocksa
till foljd av overklaganden av éaterkraven. Som framkommit & dessa
forseningar dock ndgot som gemenskapen varken kan eller bor gora négot
&. Overklaganderédtten tillsasmmans med medlemsstatens exklusiva
behorighet inom omrédet skall fullt ut respekteras. Detsamma géller det
réttsskydd den enskilde har mot forvaltningsbeslut av hér géllande slag. Det
nationella rattsskyddet i form av ex. god tros bestdmmelser, principer om
beréttigade forvantningar etc. kan dértill behdva modifieras utifran de
gemenskapsréttsliga principer som EG-domstolen skapat till gagn fér den
enskilde.

Utdver vad som nu namnts kan det bli en kostsamt och organisatoriskt
pafrestande for medlemsstaten att handlégga alla aterkraven. | ett av de
redovisade réattsfallen hade det i Gver 90 000 arenden betalats ut ett for hogt
belopp, oftast en mindre summa. Har da inte medlemsstaten goda incitament
for att efterleva det gemenskapsréttsliga kravet, ar det mojligt att den inte
visar nadgon storre bendgenhet att vidta dtgéarder. Ett incitament for
medlemsstaten & kommissionens mgjlighet att besluta om finansiella
korrigeringar.

Det & alvarligt for gemenskapens finanser att sd stora summor gar
forlorade till foljd av att aterkravsforfaranden inte inleds eller nar framgang,
samt att inkomster € uppbérs i enlighet med gemenskapsbestdmmelser. Det
& aven alvarligt pa det sitt att politiska mal € f&r avsedd verkan. En
aterkommande term for detta har varit "konkurrenssnedvridningar”, vilket
onekligen &r ett hot mot det Gvergripande malet om en gemensam marknad.
Det foder ocksa en misstro hos allménheten mot det ekonomiska systemet,
en misstro som lé&tt fortplantar sig och gor illojala och illegitima beteenden
"legala’. Krav pa aerbetalning och inbetalning av tullar/avgifter &r i detta
sammanhang en moralisk markering.

Kommissionen har uppmérksammat problemen med den I|&ga
aterbetal ningsfrekvensen. Forslag for att forbattra systemet har lagts fram.
Dessa har i huvudsak varit inriktade pa att utveckla och utoka
informationsbytet mellan medlemsstaten och kommissionen samt att
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utarbeta analysmetoder for att kunna faststélla anledningen till varfor
aterkravsforfaranden (alt. uppbord i efterhand) inte pdborjats eller forsenats
sedan de satts i gang. En allmén tendens under de senare &ren har varit
kommissionens allt striktare tillampning av méjligheten att ogiltigforklara
utgifter vid forfarandet vid avslut av rakenskaper. Nagot som vi troligtvis
dven framover kommer att se och da inte bara pd omradet for
jordbruksutgifter, utan aven for uppbord av inkomster. Detta kommer ocksa
med stor sannolikhet att leda till utokad praxis pa omradet for ekonomisk
administration i den decentraliserade férvaltningen.
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