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Huvudbudskap

Varfor detta omrade ar viktigt

Ett av malen for EU:s utrikes- och sakerhetspolitik ar att géra Rysslands anfallskrig mot
Ukraina ohallbart. For att uppna detta har EU anvant restriktiva atgarder (dven kallade
sanktioner) for att satta press pa Ryska federationen och aktorer i tredjelander som stoder
kriget (sdsom Belarus, Iran och Nordkorea) och darigenom minska Rysslands formaga att
fora krig mot Ukraina.

De specifika malen med EU:s handelssanktioner ar att forsvara utvecklingen av Rysslands
forsvars- och sakerhetssektor genom att begransa dess tillgang till varor som landet har
anvant i sitt krig mot Ukraina samt till varor som ar viktiga for dess militara system.
Handelssanktionerna syftar till att pa medellang sikt forsvaga Rysslands industriella
kapacitet genom att begransa tillgangen till viktig teknik och strypa betydande
intaktsstrommar genom att neka Ryssland tilltrade till EU:s marknader.

EU-sanktioner, daribland handelssanktioner, utgor en del av den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken. Samtidigt genomfors handelssanktionerna av medlemsstaterna dven
inom ramen for EU:s handels- och tullunionspolitik. Handelssanktionerna bygger darfor

i huvudsak pa verktyg och system som har utvecklats for och anvands av tullmyndigheter
for att uppna utrikespolitiska mal.



04 Handelssanktionernas tvarpolitiska karaktar innebar att det kravs en komplex samordning
mellan EU-institutionerna och medlemsstaterna. EU:s handelssanktioner antas enhalligt av
Europeiska unionens rad, men det férberedande arbetet, inbegripet utarbetandet av ett
lagstiftningsforslag om sanktioner, utfors av den héga representanten for utrikes fragor och
sakerhetspolitik/Europeiska utrikestjansten (EEAS), i samarbete med kommissionen.
Kommissionen ansvarar for att inrdtta en évergripande samordningsram, ger
medlemsstaterna vagledning och inrdttar mekanismer for informationsutbyte till stod for
medlemsstaternas genomférande av sanktionerna. Slutligen évervakar och bedémer
kommissionen sanktionernas andamalsenlighet.

05 Mellan februari 2022, da Ryssland inledde sin fullskaliga invasion av Ukraina, och augusti
2026 inforde EU successivt 21 sanktionspaket mot Ryssland. Sanktionerna ar
tidsbegransade och galler normalt i sex till tolv manader. Detta innebar att de rattsakter
som ligger till grund for sanktionerna regelbundet maste fornyas for att deras giltighet ska
forlangas. Senare sanktionspaket har bade dndrat befintliga atgarder och infort nya
atgarder, vilket aterspeglar saval den politiska situationens utveckling som Rysslands forsok
att kringga sanktionerna.

06 De sanktionspaket mot Ryssland som har antagits efter 2022 har byggt vidare pa de
sanktioner som redan hade inforts sedan 2014. Sedan sanktionerna inférdes for forsta
gangen har deras omfattning forandrats avsevart. De utgor nu de mest omfattande och
langtgaende restriktiva atgarder som EU nagonsin har antagit. En 6versikt 6ver de olika
sanktionspaketen mot Ryssland sedan februari 2022 finns tillgdnglig pa bade
kommissionens och radets webbplatser. Sanktionerna omfattar ett brett spektrum av
finansiella och icke-finansiella atgarder, daribland handelsatgarder (figur 1 och bilaga ).

Figur 1 | Allman oversikt 6ver EU:s restriktiva atgarder mot Ryssland
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https://finance.ec.europa.eu/eu-and-world/sanctions-restrictive-measures/sanctions-adopted-following-russias-military-aggression-against-ukraine_sv
https://www.consilium.europa.eu/sv/policies/sanctions-against-russia/timeline-packages-sanctions-since-february-2022/

07 Var revision syftade till att bedéma om kommissionens stéd och 6vervakning av
medlemsstaternas genomférande av EU:s handelssanktioner mot Ryssland hade
genomforts pa ett andamalsenligt satt. | detta sammanhang bedémde vi inte det arbete
som utforts av utrikestjansten eller radet, dven om vi hanvisar till detta arbete som en del
av den ram inom vilken kommissionen verkar. Vi fokuserade pa sanktioner som &r
tillampliga pa varor som ar foremal for handel (med undantag for energi) och inte pa
ekonomiska sanktioner eller sanktioner som ror tjanster eller andra restriktiva atgarder
(sdsom reseforbud).

08 Revisionen omfattade perioden fran februari 2022 till slutet av 2025. Nar det var relevant
beaktade vi dven sanktionsutvecklingen efter utgangen av 2025 i syfte att ge en kontext
och gora rapporten sa aktuell som mojligt. Vi undersokte framfor allt om

e kommissionen pa ett andamalsenligt satt hade samordnat sina atgarder avseende
handelssanktionerna med andra EU-institutioner, medlemsstater och lander utanfor
EU samt internt,

e handelssanktionerna hade lett till pavisbara férandringar i omfattningen av och
monstren for handeln mellan EU och Ryssland och om sarskilda atgarder hade
vidtagits for att forhindra kringgdende av sanktionerna,

e den lagstiftning som ar tillamplig pa handelssanktionerna var tydlig och otvetydig,

e  kontrollen av efterlevnaden av handelssanktionerna mot Ryssland genomférdes pa
ett enhetligt satt i alla medlemsstater och om kommissionen hade foljt upp
konstaterade problem,

e  kommissionens vagledning till medlemsstaterna hade bidragit till ett mer
harmoniserat och enhetligt genomférande av handelssanktionernaii alla
medlemsstater och hur andamalsenligt verktygen for informationsutbyte hade
anvants i detta avseende,

e kommissionen hade 6vervakat handelssanktionernas dndamalsenlighet och bedomt
deras inverkan pa ekonomierna i bade Ryssland och EU samt om detta hade gjorts
i ratt tid och pa grundval av basta tillgéngliga bevis.
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Vart revisionsarbete omfattade en fordjupad analys av kommissionens stod till och
overvakning av genomférandet av handelssanktionerna, baserad pa frageformular och
olika offentliga och interna dokumentationskallor. Vi granskade handelsflédena mellan EU
och Ryssland pa grundval av uppgifter fran kommissionen och offentliga kallor. Dessutom
intervjuade vi foretradare for olika avdelningar inom kommissionen och utrikestjansten.
Under vara informationsbesok i fem medlemsstater genomforde vi ytterligare intervjuer
med foretrddare for nationella behoriga myndigheter. Vi genomforde dven en
undersokningsresa i Forenade kungariket. Experter pa handelsférbindelserna mellan EU
och Ryssland samt pa tullfragor har bekraftat giltigheten i vara iakttagelser efter att ha
granskat en prelimindr version av denna rapport. Bilaga | innehaller mer detaljerad
information om var revisionsmetod.

Genom var revision har vi forsokt identifiera hur kommissionen ytterligare kan forbattra sitt
satt att Overvaka och stodja medlemsstaterna i deras genomforande av befintliga
handelssanktioner inom EU. Vara rekommendationer syftar till att atgarda befintliga
systembrister, sarskilt sadana som ror rattsliga oklarheter och ojamn kontroll av efterlevnad
mellan medlemsstaterna samt brister i kommissionens vagledning och 6vervakning. Ett
atgardande av dessa problem skulle ocksa kunna starka kommissionens bidrag till
utformningen av framtida sanktioner.

Vad vi konstaterade och rekommenderar

Var samlade bedémning ar att kommissionen har gjort betydande anstrangningar for att
samordna medlemsstaternas genomforande av EU:s handelssanktioner och att den har
utvecklat en omfattande uppsattning analysverktyg till stod for sitt beslutsfattande. De
handelssanktioner som har tillampats sedan 2022 har spelat en betydande roll for att
minska omfattningen av handeln med varor mellan EU och Ryssland, sarskilt nar det galler
de varor som har storst inverkan pa Rysslands militdra férmagor. Dessutom har sarskilda
atgarder mot kringgaende inforts for att begransa exporten av varor fran EU till Ryssland
via tredjelander. Fyra ar efter invasionens borjan fortsatter dock oklarheter i den rattsliga
ramen, skillnader i nationell praxis, varierande anvandning av verktyg for
informationsutbyte av medlemsstaterna samt brister i kommissionens 6vervakning att
paverka ett enhetligt och andamalsenligt genomforande av EU:s handelssanktioner.
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Kommissionen har inrattat omfattande samordningsverktyg for att stodja
ett andamalsenligt genomforande av handelssanktionerna

Sedan 2022 har kommissionen gjort betydande anstrangningar for att samordna
genomfdrandet av handelssanktionerna, bade internt och med sina partner inom andra
EU-institutioner och medlemsstaternas myndigheter (ministerier, tullmyndigheter och
tillsynsorgan). For att forbattra samordningen med lander utanfor EU har kommissionen
utsett ett internationellt sarskilt sandebud for genomférande av EU:s sanktioner
(séndebudet for sanktioner). Sandebudet for sanktioner sammankallar dven forumet for
samordning av sanktioner. Kommissionen sakerstaller att sanktionsramen tillampas korrekt
och spelar en aktiv roll i samordningen av den (punkterna 25-26 och 31-35).

Kommissionens samordning med medlemsstaterna, som sker parallellt med radets
samarbetsram, bestar av elva stdandiga arbetsgrupper (som inte specifikt rér sanktioner)
och tre sarskilda arbetsgrupper som dgnar sig at sanktionsfragor (bilaga Il). Den
overgripande utformningen av denna samordningsram aterspeglar komplexiteten i de
tvarpolitiska sanktionerna. Fragmenteringen av befogenheter samt det stora antalet
arbetsgrupper och éverlappningarna (som i allmanhet dr motiverade) mellan deras
ansvarsomraden medfor dock en betydande administrativ borda for medlemsstaterna och
kommissionen (punkterna 27-30).

Handelssanktionerna och atgiarderna mot kringgaende har lett till kraftigt
minskad handel mellan EU och Ryssland

Sedan handelssanktionerna utvidgades efter den fullskaliga invasionen 2022 har handeln
mellan EU och Ryssland minskat kraftigt. Kommissionen uppskattade att den sammanlagda
ekonomiska effekten av exportrestriktioner och exportférbud for varor och teknik uppgick
till 49 miljarder euro i juli 2026, vilket motsvarade 56 % av EU:s export till Ryssland fore
2022. Effekten pa importen uppskattades till omkring 110 miljarder euro, vilket motsvarade
75 % av importen fran Ryssland fore kriget. Handeln med kritiska och hogprioriterade
varor, daribland produkter med dubbla anvandningsomraden, har nastan upphort sedan
2023. Till viss del har Ryssland lyckats ersatta den handel med EU som omfattas av
sanktioner genom att 6ka handeln med tredjelander, sarskilt Kina, dven om
importkostnaderna nu ar hogre. Samtidigt har Ryssland blivit en krigsekonomi: den

kraftiga 6kningen av de militara utgifterna har paverkat andra delar av ekonomin
(punkterna 36—42).
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15 Aven om sanktionernas inverkan pa handeln har varit betydande har Ryssland férsokt
kringga EU:s sanktioner genom att omdirigera handeln via tredjelander — sarskilt handeln
med produkter med dubbla anvandningsomraden, produkter som anvands pa slagfaltet
och produkter med avancerad teknik. Som svar har radet antagit sarskilda atgarder mot
kringgaende. Kommissionen har skérpt sin dvervakning och sandebudet for sanktioner
bedriver utatriktad verksamhet i tredjelander. Dessa verktyg har tillsammans bidragit till en
gradvis minskning av handeln mellan Ryssland och flera tredjeléander som kan antas ha
anvants i kringgdendet av handelsrestriktionerna. Vi har dock identifierat fall dar de
befintliga verktygens dndamalsenlighet nar det géller att motverka kringgaende varierar,
bland annat pa grund av bristen pa helt tillforlitlig information om handeln mellan Ryssland
och tredjelander (punkterna 43-56).

Oklarheter och bristande 6verensstammelse i EU:s rattsliga ram kan
undergrava ett enhetligt genomforande av sanktionerna

16 Eftersom kontrollen av efterlevnad ar beroende av snabba beslut med stora konsekvenser
vid gransovergangar kan oklarheter i lagstiftningen leda till verkliga operativa utmaningar.
Mot denna bakgrund identifierade vi bristande dverensstammelse mellan anvandningen
av termer i tullagstiftningen och i sanktionsbestammelserna. Vi fann ocksa fall dar de
termer som anvands i sanktionslagstiftningen var vaga och inkonsekventa, vilket dppnar for
olika tolkningar av medlemsstaterna (bilaga Ill). Dessa problem rérde framfor allt
undantag. Aven om en flexibel strategi vid utformningen av sanktioner underlattar politisk
enighet vid antagandet av sanktionerna finns det tydliga nackdelar: det kan leda till en
ojamn tillampning av atgarderna och oka risken for att ekonomiska aktorer kan utnyttja
kryphal 6ver granserna (punkterna 57-64).

>> Rekommendation 1

Forbattra regelverket for EU:s handelssanktioner

For att framja en enhetlig tillampning av sanktionerna i medlemsstaterna bor
kommissionen i sina relevanta forslag och i sin vagledning forbattra rattssakerheten
genom att

a) undvika att anvdnda tvetydiga termer,

b) minska de problem som uppstar till foljd av terminologiska skillnader mellan
tull- och sanktionslagstiftning.

Maldatum for genomférande: 2027.
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Skillnader i nationell praxis nar det géller kontrollen av efterlevnaden av
EU:s handelssanktioner skapar méjligheter till sa kallad forumshopping

Handelssanktionerna ar ett utrikespolitiskt instrument men genomférs, tillsammans med
andra mekanismer, genom EU:s tullunion, inom vilken de nationella tullmyndigheterna
utovar tillsyn déver de yttre granserna. Medlemsstaterna spelar darfor en central roll nar
det galler att kontrollera att sanktionerna efterlevs. Var revision visade dock att
tullmyndigheterna i medlemsstaterna tillampade olika praxis for att kontrollera
efterlevnaden av EU:s handelssanktioner. Vi konstaterade sarskilt att tullkontroller inte
genomfordes enhetligt, att medlemsstaterna hanterade undantag pa olika satt och att det
fanns skillnader i fraga om erkannandet av exporttillstand som beviljats av andra
medlemsstater for varor som annars skulle vara olagliga att exportera. Har noterade vi
ocksa att medlemsstaternas administrativa kapacitet — daribland de resurser och den
infrastruktur som star till deras forfogande — varierar (punkterna 65-72).

Denna situation utgor inte bara ett hot mot tullunionen (vilket redan har tagits upp i nagra
av vara tidigare rapporter?), utan undergraver ocksa ett konsekvent och enhetligt
genomférande av handelssanktionerna. Skillnader i medlemsstaternas praxis skapar
mojligheter till forumshopping, vilket kan underlatta kringgaende av sanktionerna. Det ar
ocksa tidskravande for foretagen att hantera skillnader i praxis. Pa operativ niva skulle
dessa inkonsekvenser i viss utstrackning kunna atgardas genom att medlemsstaterna
systematiskt utfor riskbaserade granskningar efter klarering (punkterna 73—79).

L Sarskild rapport 13/2023 Godkénda ekonomiska aktérer: gediget tullprogram med outnyttjad

potential och ojdmnt genomférande, sarskild rapport 04/2021 Tullkontroller: otillréicklig
harmonisering skadar EU:s ekonomiska intressen, sarskild rapport 20/2019 EU:s
informationssystem till stod fér grdnskontroll: ett kraftfullt verktyg, men mer fokus pd aktuella
och fullsténdiga uppgifter behévs, sarskild rapport 26/2018 En rad férseningar av tullens
it-system: vad har gdtt fel?, sarskild rapport 19/2017 Importférfaranden: brister i den rdttsliga
ramen och odndamadlsenlig tillimpning pdverkar EU:s ekonomiska intressen.


https://www.eca.europa.eu/sv/publications?ref=SR-2023-13
https://www.eca.europa.eu/sv/publications/SR21_04
https://www.eca.europa.eu/SV/publications/SR19_20
https://www.eca.europa.eu/sv/publications?did=47201
https://www.eca.europa.eu/sv/publications?did=44169
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>> Rekommendation 2

Genomfor en fordjupad analys av hur medlemsstaterna genomfor
och kontrollerar efterlevnaden av EU:s handelssanktioner

For att forbattra genomférandet av sanktionerna bér kommissionen genomféra en
fordjupad analys av om medlemsstaterna genomfor och kontrollerar efterlevnaden av
EU:s handelssanktioner pa ett enhetligt satt. Analysen bor sarskilt inriktas pa hur

a) tullkontrollerna kan anpassas ytterligare, inbegripet genom granskningar efter
klarering,

b) medlemsstaterna hanterar exporttillstand och kontrollerar tillstdnd som har
utfardats av en annan medlemsstat.

Maldatum for genomférande: 2027.

Kommissionens vagledning ar omfattande men inte rattsligt bindande, och
informationssystemen anvands inte enhetligt i medlemsstaterna

19 Kommissionen har utvecklat omfattande vagledning for att stodja ett konsekvent
genomforande av EU:s handelssanktioner, sarskilt sedan 2022. Den omfattar allmanna
riktlinjer, mnesspecifika “vanliga fragor” och direkt kommunikation med féretag. Aven om
medlemsstaterna i allmanhet anser att detta material &r heltdckande och regelbundet
uppdateras, konstaterade vi vissa problem nar det galler tidpunkten och luckor
i materialets omfattning (t.ex. i vdagledningen om hur undantag ska tolkas eller hur nya
former av kringgdende av sanktionerna ska hanteras, bilaga V). Det viktigaste ar dock att
kommissionens vagledning inte ar rattsligt bindande och darfor inte kan garantera ett
fullstéandigt harmoniserat genomférande i hela EU, vilket lamnar utrymme for skillnader
i nationell praxis och potentiell bristande efterlevnad (punkterna 80—-87).
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20 Dessutom anvinds kommissionens system for utbyte av information — sarskilt
tullriskhanteringssystemet (for tullinformation) och databasen for utbyte av
sanktionsuppgifter (for sakert utbyte av information om sanktioner) —inte enhetligt
i medlemsstaterna, vilket leder till en inkonsekvent kontroll av efterlevnaden och
potentiellt paverkar sanktionernas andamalsenlighet. Kommissionens verktyg och
vagledning finns tillgdngliga, men ojamnt deltagande, brist pa aterkopplingsmekanismer
och begransat informationsutbyte fran medlemsstaternas sida fortsatter att forsvara en
samordnad riskhantering och snabba gransoverskridande atgarder. Inte heller sdkerstaller
alla medlemsstater att de tullmyndigheter som genomfor sanktionskontroller har tillgang
till databasen for utbyte av sanktionsuppgifter och andra centrala system for
informationsutbyte (punkterna 88—97).

>> Rekommendation 3

Framja medlemsstaternas fullstandiga anvandning av systemen for
informationsutbyte

Kommissionen bor uppmuntra nationella forvaltningar att fullt ut utnyttja de system
for informationsutbyte som anvands inom ramen for EU:s handelssanktioner.
Kommissionen bor sarskilt

a) se over hur riskinformationsformularen for sanktioner
i tullriskhanteringssystemet fungerar, i syfte att forbattra anvandningen och
uppfoljningen av dem,

b) aktivt framja och underlatta en fullstdndig och aktiv anvandning av databasen for
utbyte av sanktionsuppgifter,

c) ge tullmyndigheterna tillgang till centrala system for informationsutbyte som ar
relevanta for genomforandet av EU:s handelssanktioner.

Maldatum for genomfoérande: 2028.
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Kommissionens 6vervakning av EU:s handelssanktioners dndamalsenlighet
fokuserar pa deras inverkan pa den ryska ekonomin och handelsflodena
och inte pa aspekter inom EU

Under var revision konstaterade vi att kommissionen genomfor flera olika
overvakningsatgarder avseende EU:s handelssanktioner, dven om ansvaret ar fordelat
mellan kommissionsavdelningar: GD Finansiell stabilitet, finansiella tjanster och
kapitalmarknadsunionen samlar in information om genomférandet av handelssanktioner,
GD Handel foljer handelsflédena och GD Skatter och tullar analyserar tullrelaterade
tillsynsmodeller genom tullriskhanteringssystemet, med stod av gemensamma
forskningscentrumet (JRC) nar det galler att utveckla verktyg for att upptacka kringgaende
(punkterna 98-106).

Kommissionen anvander uppgifterna fran sin évervakning som underlag for allmanna
beddmningar av EU-sanktionernas ekonomiska konsekvenser. Vi noterar dock att
kommissionen saknar kriterier for att bedéma sanktionernas samlade andamalsenlighet.
Detta gor det svart att bedéma i vilken utstrackning sanktionerna redan uppnar sina
strategiska mal — namligen att minska Rysslands formaga att uppratthalla sin

krigsinsats — och att avgora om ytterligare sanktioner behévs. Kommissionens studier ger
en detaljerad bild av handelsflédena och de makroekonomiska effekterna pa den ryska
ekonomin. De undersoker dock inte den specifika inverkan av EU:s sanktioner pa
ekonomier, foretag och sektorer inom EU eller pa konkurrenskraften pa den inre
marknaden — och det finns inte heller nagot rattsligt krav pa detta (punkterna 107-109).

>> Rekommendation 4

Forbattra 6vervakningen och bedémningen av EU:s
handelssanktioner

Kommissionen bor forbattra sin 6vervakning av handelssanktionerna och
beddmningen av deras andamalsenlighet. Framfor allt bér kommissionen

a) sakerstdlla en mer integrerad och omfattande insamling och analys av uppgifter
for efterlevnadssparning inom ramen for évervakningen av genomférandet av
sanktioner,

b) foresla kriterier for bedomning av EU:s handelssanktioners @ndamalsenlighet och
regelbundet genomféra bedomningar pa grundval av dessa kriterier.

Maldatum for genomférande: 2028.
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23 Kommissionen delar regelbundet resultaten av sin vervakning och sina
konsekvensbedomningar med medlemsstaterna och partnerlanderna. Den anvander
denna information nar den utarbetar framtida sanktionspaket, som ska beslutas av radet.
Det slutliga innehallet i varje paket formas dock i slutdndan genom forhandlingar mellan
medlemsstaterna och ar foremal for deras enhalliga samtycke (punkterna 110-112).
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16

Vara iakttagelser
mer i detalj

Kommissionen har inrattat omfattande
samordningsverktyg for att stodja ett
andamalsenligt genomforande av
handelssanktionerna

Aven om beslut om regelverket, inbegripet handelssanktioner, fattas av Europeiska
unionens rad (pa grundval av gemensamma forslag fran den hoga representanten och
kommissionen), omfattar kommissionens ansvarsomraden att stodja ett enhetligt
genomfdrande av sanktionerna i medlemsstaterna. Utgangspunkten for att denna roll ska
kunna fullgoras pa ett andamalsenligt satt, mot bakgrund av sanktionernas tvarpolitiska
karaktar, ar en omfattande samordning. | detta sammanhang faststallde vi vilka forum
kommissionen anvander for att sdkerstalla samordning mellan sina egna avdelningar,
mellan medlemsstaterna och med lander utanfor EU nar det galler genomforandet av EU:s
sanktioner mot Ryska federationen. Vi bedomde ocksa om dessa forum under den
granskade perioden anvandes for ett andamalsenligt informationsutnyttjande och om
deras mandat var heltdckande och kompletterade varandra.
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Kommissionens samordningsram pa EU-niva stoder
genomforandet

Intern samordning sdkerstallde att sanktionsrelaterad information
utbyttes i god tid

I mars 2023 inrattade kommissionen en avdelningsévergripande grupp for genomférande
och kontroll av efterlevnaden av sanktioner, som leds av GD Finansiell stabilitet, finansiella
tjdnster och kapitalmarknadsunionen och generalsekretariatet. Gruppens mandat var att
samordna kommissionens atgarder avseende EU:s sanktioner. Gruppen omfattar alla
kommissionsavdelningar som deltar i 6vervakningen och genomfdrandet av EU:s
sanktioner (GD Finansiell stabilitet, finansiella tjanster och kapitalmarknadsunionen,

GD Ekonomi och finans, JRC, GD Skatter och tullar, GD Handel, Olaf och rattstjansten) samt
utrikestjansten. Andra avdelningar (t.ex. GD Transport och rorlighet, GD Energi och

GD Konkurrens) bjuds in att delta i moten beroende pa vilka fragor som ska diskuteras.

Till en borjan var det meningen att den avdelningsévergripande gruppen skulle
sammantrada varje vecka. Fran och med februari 2024 sammantradde gruppen varannan
vecka. Arbetsgruppen hade sammantratt 73 ganger vid utgangen av 2025, vilket
moijliggjorde ett snabbt utbyte av sanktionsrelaterad information.

Kommissionens samordningsram med medlemsstaterna aterspeglar
komplexiteten i beslutsfattandet och sanktionernas
sektorsovergripande karaktar

Ett andamalsenligt genomforande av EU:s handelssanktioner kraver ocksa ett omfattande
samarbete mellan EU-institutionerna och medlemsstaterna. Radet, som ar den
huvudsakliga institutionen med ansvar for att anta EU:s sanktioner, diskuterar sanktionerna
med medlemsstaterna i fem arbetsgrupper.

| sina egna samordningsinsatser med medlemsstaterna anvander kommissionen elva
standiga arbetsgrupper for olika EU-politikomraden som behandlar EU:s
handelssanktioner. Dessutom har kommissionen inrattat tre sarskilda arbetsgrupper
for att diskutera genomforandet av EU:s handelssanktioner. Kommissionen har bjudit
in foretradare for nationella myndigheter pa olika ansvarsnivaer att delta

(bilaga Il och ruta 1).
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Ruta 1

Exempel pa olika typer av arbetsgrupper pa sanktionsomradet

Sarskild arbetsgrupp:

Expertgruppen for unionens restriktiva atgarder och exterritorialitet &r en av tre
arbetsgrupper som har inrattats sarskilt for att behandla sanktioner. Den ska bista
kommissionen med att 6vervaka ett enhetligt genomférande och en andamalsenlig
kontroll av efterlevnaden av EU:s sanktioner, liksom med att utveckla ytterligare
atgarder for att skydda EU mot effekterna av extraterritoriell tillampning av lagstiftning
som antagits av tredjelander.

Standig arbetsgrupp:

Mekanismen for samordning av efterlevnadskontroll &r en av de befintliga grupper
som anvands for att diskutera sanktioner. Den inrattades for att stodja
informationsutbyte och direkt samarbete mellan behériga myndigheter och
tillsynsorgan i EU-medlemsstaterna nar det galler tillampning av basta praxis och
hantering av otillaten export av produkter med dubbla anvandningsomraden.

Kélla: Kommissionens beslut av den 12 april 2021 om inrattande av kommissionens expertgrupp for
unionens restriktiva atgarder och extraterritorialitet, C(2021) 2385 final, samt kommissionens interna
dokument.

29 Kommissionen sikerstiller att arbetsgrupperna sammantrader regelbundet och
samordnar deras arbete genom att utarbeta motesdagordningar, leda motena och dela
relevant information. Fram till slutet av maj 2025 hade den sarskilda expertgruppen
sammantratt 34 ganger. Vid vissa av motena deltog fler an 150 personer. De arbetsgrupper
som kommissionen har inrattat ar dock radgivande och inriktade pa informationsutbyte
och frivillig samordning. Medlemsstaterna beslutar sjalva om huruvida de ska delta
i moten. Exempelvis hade fem medlemsstater fram till utgangen av 2024 deltagit i mindre
an halften av motena for mekanismen for samordning av efterlevnadskontroll. Detta
aterspeglar den uppdelade ansvarsfordelningen pa omradet, som ocksa begransar
kommissionens mojligheter till samordning.


https://ec.europa.eu/transparency/expert-groups-register/screen/expert-groups/consult?lang=sv&groupID=3773
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Aven om den &vergripande utformningen av kommissionens samordningsram aterspeglar
komplexiteten i beslutsfattandet och sanktionernas tvarpolitiska karaktar medfér det stora
antalet arbetsgrupper och éverlappningarna mellan dem (sasom mellan
samordningsgruppen for produkter med dubbla anvdandningsomraden och mekanismen
for samordning av efterlevnadskontroll) en betydande administrativ borda for saval
medlemsstaterna som kommissionen. Vi konstaterade dock att 6éverlappningarna mellan
arbetsgruppernas mandat i allmédnhet var motiverade: grupperna diskuterar liknande
fragor ur olika perspektivinom ramen for sina respektive mandat.

Kommissionen samarbetar regelbundet med lander utanfor
EU genom diplomatiska kanaler och med hjalp av andra
verktyg

Med tanke pa handelns globala dimension forstarks effekten av EU:s sanktioner av att
andra lander genomfér atgarder med liknande omfattning, sarskilt med hansyn till risken
for kringgaende. Internationell samordning av EU:s sanktioner med G7-partner och andra
lander utanfor EU ar darfér avgdrande for att sakerstalla att sanktionerna ar
andamalsenliga, sarskilt eftersom EU:s sanktioner mot Ryssland inte bygger pa
FN-sanktioner och lander utanfér EU darfor inte ar skyldiga att genomféra dem.

For att framja internationell samordning har kommissionen inrattat ett forum for
samordning av sanktioner, som samlar foretradare fér medlemsstaterna och
internationella partner sasom Forenade kungariket, Schweiz, Férenta staterna, Japan,
Kanada och Ukraina. Syftet ar att samordna genomforandet, kontrollen av efterlevnaden
och 6vervakningen av sanktionssystem genom att bedéma sanktionernas
andamalsenlighet, hantera utmaningar sdsom kringgdende, utbyta basta praxis och verka
for samstammiga atgarder med internationella partner. Kommissionen leder och
organiserar forumets moten. | denna egenskap sakerstédllde kommissionen att forumet
sammantradde regelbundet: sju ganger mellan februari 2023 och april 2026.

Utover forumet for samordning av sanktioner for EU dven diskussioner med partnerlander
om handelssanktioner genom andra kanaler. Dessa omfattar ramar for allmant samarbete,
sasom G7, samt diskussioner i multilaterala och bilaterala format. Féretradare for en
regering i ett land utanfér EU uppgav for oss att de uppskattade dessa insatser.



20

34 | december 2022 inrittade EU befattningen internationellt sarskilt sandebud for

35

36

genomforandet av EU:s sanktioner (sdndebudet fér sanktioner). Sandebudet for sanktioner
fungerar som en gemensam diplomatisk kontaktpunkt for internationella fragor som ror
genomfdorande och kringgdende av EU:s sanktioner. | praktiken ar huvudsyftet med rollen
att man ska anpassa EU:s handelssanktioner till partnerlandernas sanktioner och hantera
risken for kringgdende av sanktioner med andra lander utanfor EU (punkterna 51-53).

Totalt sett utgér ramen och de atgarder som kommissionen har vidtagit ett heltdckande
svar pa behovet av internationell samordning av EU:s sanktioner. Vi har inte identifierat
nagra storre brister i detta avseende. Kommissionen involverade viktiga internationella

aktorer i sitt arbete och spelade en aktiv roll inom de faststallda ramarna.

Handelssanktionerna och atgarderna mot
kringgaende har lett till kraftigt minskad handel
mellan EU och Ryssland

EU:s handelssanktioner syftar bland annat till att begransa Ryska federationens férmaga att
fortsatta sitt anfallskrig mot Ukraina genom att begransa exporten av produkter med
dubbla anvandningsomraden och éverforingen av avancerad teknik som behovs for dess
militdra industri. EU:s handelssanktioner syftar ocksa till att minska Rysslands industriella
kapacitet genom att begransa tillgangen till viktig teknik. | detta sammanhang bedémde vi
om inférandet av EU:s handelssanktioner hade lett till forandringar i handelsmdnstren
mellan EU och Ryssland. Vi kontrollerade ocksa om internationella handelsfloden tydde pa
att EU:s sanktioner kringgicks och bedomde om EU:s verktyg for att hantera denna fraga
var andamalsenliga.
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Handeln mellan EU och Ryssland har minskat kraftigt, men
viss handel fortgar

37 Fore 2022 var EU Rysslands storsta handelspartner, trots att sanktioner hade varit i kraft
sedan 2014. Ar 2025 stod EU for 10,2 % av Rysslands totala varuhandel med omvérlden,
motsvarande 58,3 miljarder euro, jamfort med 252,8 miljarder euro 2021, vilket innebar en
minskning med mer an tre fjardedelar (figur 2).

Figur 2 | Handel med varor (import och export) mellan EU och Ryssland,
2021-2025
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Kdlla: JRC (pa grundval av uppgifter fran Eurostat), september 2026.

38 Enligt kommissionens uppskattningar? uppgick virdet av exportrestriktioner och
exportforbud for varor och teknik i september 2026 till 49 miljarder euro (56 % av nivan
fore kriget). For importen uppskattades vardet till 110 miljarder euro (75 % av nivan fore
kriget). Trots den kraftiga minskningen av handeln med Ryssland var EU fortfarande
Rysslands tredje storsta handelspartner 2025. Men i takt med att sanktionspaketen har
genomforts har handeln med varor som inte omfattas av sanktioner minskat avsevart.

2 Information p& kommissionens webbplats om import- och exportférbud inom ramen fér EU:s

sanktioner mot Ryssland efter invasionen av Ukraina.


https://commission.europa.eu/topics/eu-solidarity-ukraine/eu-sanctions-against-russia-following-invasion-ukraine/import-and-export-bans_sv
https://commission.europa.eu/topics/eu-solidarity-ukraine/eu-sanctions-against-russia-following-invasion-ukraine/import-and-export-bans_sv
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39 Férandringarna i handeln mellan EU och Ryssland paverkade sarskilt gemensamt
hogprioriterade produkter och ekonomiskt kritiska varor. Dessa tva kategorier har storst
betydelse nar det galler att begransa Rysslands militdra och ekonomiska kapacitet.
Gemensamt hogprioriterade produkter ar produkter med dubbla anvdndningsomraden
och produkter med avancerad teknik som omfattas av restriktioner och som anvénds
i ryska militdra system och har patraffats pa slagfaltet i Ukraina®. Ekonomiskt kritiska varor
ar industrivaror som spelar en avgorande roll for att starka Rysslands ekonomiska och
industriella bas. Ekonomiskt kritiska varor for vilka det fanns betydande handelsfloden
omfattas av EU-sanktioner. Den direkta exporten av bade ekonomiskt kritiska varor
och gemensamt hogprioriterade produkter fran EU till Ryssland har ndstan upphort
sedan 2023 (figur 3).

Figur 3 | Export av gemensamt hogprioriterade produkter och ekonomiskt
kritiska varor fran EU-lander till Ryssland, 2021-2025
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Kdilla: Kommissionen — JRC.

40 Ryssland har blivit en krigsekonomi. Aven om den ryska ekonomin fortsatter att vixa pa
papperet visar en ndrmare granskning att detta huvudsakligen beror pa kraftigt 6kade
militara utgifter. Kommissionen uppskattar att de uppgick till 10,8 biljoner rubel
(109 miljarder euro) 2024, motsvarande cirka 6 % av Rysslands bruttonationalprodukt”.
Samtidigt har alla industrier som producerar varor for civila behov minskat i omfattning och
I6nerna har sjunkit®.

3 Bilaga XL till férordning (EU) nr 833/2014 i samband med artikel 12g.

4 EU sanctions: putting a price on Russia’s war of aggression, s. 1.

> Centre for Eastern Studies: Russia’s stagnating economy.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX%3A02014R0833-20260116
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/api/files/attachment/877647/EURestrictivesMeasuresToRussia_2024.pdf
https://www.osw.waw.pl/en/publikacje/osw-commentary/2025-10-21/russias-stagnating-economy
https://www.osw.waw.pl/en/publikacje/osw-commentary/2025-10-21/russias-stagnating-economy
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41 Minskningen av handeln mellan EU och Ryssland atféljdes av en betydande dkning av
handeln mellan Ryssland och tredjelander som inte tillampar sanktioner. Exempelvis var
Kinas handel med Ryssland 82 % stdrre 2024 dn 2021. Aven Rysslands handel med Indien
fortsatte att 6ka: 2024 hade den 6kat till en niva som var mer an sex ganger hogre an fore
kriget, framst till foljd av en kraftig 6kning av Indiens oljeimport fran Ryssland (figur 4).

Figur 4 | Handel med varor (import och export) mellan Kina/Indien och
Ryssland, 2021-2024

i miljarder
euro
300
250
Import
200 —_— Indien
Kina
150 g=
100
Export
/ .
50 @ Indien
Kina
0
2021 2022 2023 2024

Kdlla: Kommissionen — JRC, baserat pa Comtrade.

42 Dessa siffror tyder pa att Ryssland &tminstone delvis har lyckats hitta nya leverantorer
bland andra handelspartner for att ersatta handeln med Europa. Enligt en nyligen
genomford studie har detta dock lett till hogre kostnader. Det pris som Ryssland betalar for
importerade produkter med dubbla anvandningsomraden fran andra lander sedan krigets
borjan har 6kat med 39 % mer &n priset pa export fran dessa lander till resten av varlden
fér samma produkter under motsvarande perioder.


https://cepii.fr/PDF_PUB/lettre/2025/let455ang.pdf
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EU:s sanktioner har i stor utstrickning varit andamalsenliga
nar det galler att stoppa den direkta exporten av de varor som
den ryska militaren har storst behov av, men kringgaende ar
fortfarande ett problem

En analys fran kommissionen av externa uppgifter visade att komponenter fran EU
fortfarande patraffas i nytillverkade ryska robotar och drénare som anvands i kriget mot
Ukraina (troligen fran 2024 eller 2025). Analysen visade dock att produkter med direkt
ursprung i EU endast utgjorde en mycket liten andel av komponenterna —omkring 4 %,
eller atta av de 202 identifierade komponenterna. Daremot stod komponenter fran den
bredare vastliga leveranskedjan fér omkring 72 % av alla identifierade komponenter. Detta
tyder pa att EU:s sanktioner i stor utstrackning har varit andamalsenliga nar det géller att
forhindra direkt export av de varor som ar mest relevanta for Rysslands militdara formaga
(se aven punkt 39 om minskningen av handeln med gemensamt hogprioriterade produkter
och ekonomiskt kritiska varor). Men det tyder ocksa pa att det fortfarande forekommer
kringgaende.

Ryssland har svarat med att géra betydande anstrangningar for att kringga

EU:s handelssanktioner genom att hitta alternativa importvagar for varor som omfattas av
sanktioner, vilket minskar atgardernas andamalsenlighet. Det har i synnerhet skett
betydande tillfalliga 6kningar avimporten fran EU till Iander i Kaukasien och, samtidigt, av
exporten fran dessa lander till Ryssland och Belarus.

Vi analyserade uppgifter fran JRC om handelsfloden med Turkiet, Armenien och Kazakstan
for ett urval av gemensamt hogprioriterade produkter. Vi konstaterade en kraftig 6kning av
handeln mellan dessa lander och saval EU som Ryssland/Belarus efter invasionen 2022.

| de flesta fall hade handeln minskat till nivaerna fore kriget 2025 (figur 5).
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Figur 5 | Handel med utvalda gemensamt hégprioriterade produkter
(mellan EU och utvalda lander utanfor EU samt mellan dessa lander och
Ryssland/Belarus), 2021-2025
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Kdlla: Kommissionen — JRC.

46 Denna statistik ger en indikation pa trender i fraga om kringgdende. Den ger dock inte en
exakt bild av handelsvolymerna, eftersom det saknas fullstandiga och tillforlitliga uppgifter
om handeln mellan Ryssland och tredjelander. Dessutom syns inte allt kringgaende av
sanktioner i handelsstatistiken (ruta 2).
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Ruta 2

Falsk substitution (false backfilling)

Substitution ar en praxis dar ett land som omfattas av sanktioner ersatter produkter
fran ett land som tillampar sanktioner med produkter fran lander som inte gér det.
Ryssland kan exempelvis ersatta produkter som anvands pa slagfaltet och som har
tillverkats i EU med liknande produkter som har tillverkats i jurisdiktioner som inte har
infort exportrestriktioner, sasom Kina.

Med “falsk substitution ” avses ett scenario dar producenten i denna jurisdiktion ar ett
dotterbolag till det féretag som ursprungligen levererade produkten. Enligt
forskningsdata fran Kyiv School of Economics tillverkades 44 % av de varor som
exporterades till Ryssland fran lander som inte tillampar sanktioner ursprungligen av
dotterbolag till vasterlandska foretag, daribland foretag fran EU. Eftersom varorna
tillverkades i det land som inte tillampar sanktioner registreras deras ursprung inte
som vasterlandskt. Produkterna ar dock i praktiken desamma som de som produceras
i EU eller i andra vasteuropeiska lander. Detta gor transaktionen laglig, men den utgor
trots det en form av kringgaende av sanktionerna.

EU har infort en rad atgarder for att forhindra kringgaende,
med varierande grad av andamalsenlighet

EU har infort ett antal atgarder for att forhindra kringgdende. Dessa omfattar atgarder som
ror sanktionernas utformning och som har antagits av radet samt utatriktad verksamhet
och analytiskt arbete som genomférs av kommissionen, daribland sandebudet for
sanktioners arbete, visselblasarverktyget och analyser av trender i fraga om kringgaende.

Sarskilda atgarder mot kringgdende som har antagits av radet

Ar 2023 antog radet en uppsattning atgarder mot kringgdende som en del av det elfte
sanktionspaketet mot Ryssland. Atgarderna var inriktade pa specifika hdgriskvaror som
bevisligen hade natt Ryssland via lander utanfor EU. Instrumentet gor det maijligt for EU att
forbjuda export av dessa varor till de lander som anvands for att kringga sanktionerna
genom att varorna fortecknades i bilaga XXXIII till forordning (EU) nr 833/2014. Det
aktiverades for forsta gdngen med avseende pa Kirgizistan 2026 som en del av det
tjugonde sanktionspaketet mot Ryssland.


https://kse.ua/wp-content/uploads/2024/01/Challenges-of-Export-Controls-Enforcement.pdf#:%7E:text=In%20the%20first%20ten%20months%20of%202023%2C,insufficient%20compliance%20efforts%20by%20the%20private%20sector
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/sv/ip_23_3429
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/sv/ip_23_3429
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX%3A02014R0833-20260116
https://finance.ec.europa.eu/news/eu-adopts-20th-package-sanctions-against-russia-2026-04-23_en
https://finance.ec.europa.eu/news/eu-adopts-20th-package-sanctions-against-russia-2026-04-23_en
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Aven 2023 kompletterade kommissionen dessa &tgarder genom att uppritta tva
forteckningar over produkter dar risken for kringgaende &r sarskilt hog: gemensamt
hogprioriterade produkter och ekonomiskt kritiska varor. Bada forteckningarna uppdateras
regelbundet. De ar till hjalp for ekonomiska aktorer som stod i deras forfaranden for
tillborlig aktsamhet. Partnerlandernas tullmyndigheter kan ocksa anvanda dem som st6d
for dtgarder mot kringgaende.

| juli 2025 utvidgades atgarderna genom det 18:e sanktionspaketet mot Ryssland, genom
inférandet av en sarskild 6vergripande bestammelse for att hantera risken for att produkter
med avancerad teknik som omfattas av sanktioner exporteras till Ryssland genom att de
deklareras som exporterade till andra tredjelander. Detta ger medlemsstaterna ett
ytterligare verktyg for att forhindra kringgdende av sanktionerna genom att de kan stoppa
misstankta forsandelser och far mojlighet att inféra krav pa exporttillstand for produkter
som inte uttryckligen ar fortecknade i sanktionslagstiftningen.

Det sarskilda sandebudet for genomférande av EU:s sanktioner

Utover att komplettera de atgarder som inférts genom sanktionspaketen har
kommissionen proaktivt kontaktat potentiella nav for kringgaende av sanktionerna for att
Oka medvetenheten om problemet. Dessa insatser institutionaliserades i december 2022,
da kommissionen inrdttade det internationella sarskilda sandebudet for genomférande av
EU:s sanktioner.

Sandebudet for sanktioner har fort diskussioner pa hog niva med tredjeldnder i syfte att
stoppa kringgaendet av de sanktioner som inforts mot Ryssland. Vid utgangen av 2025
hade sandebudet genomfort 45 besok i 17 olika lander (fyra partnerlander och tretton
andra tredjelander). Sdndebudet valde ut vilka lander som skulle kontaktas pa ett
systematiskt satt. Pa grundval av analyser av GD Handel och JRC av handelsuppgifter om
export fran EU och aterexport fran dessa tredjeldander till Ryssland av gemensamt
hogprioriterade produkter och ekonomiskt kritiska varor hade sandebudet diplomatiska
kontakter med omlastningsnav och jurisdiktioner som identifierats som ”plattformslander”
(framst Georgien, Serbien, Turkiet, Armenien, Kazakstan, Kirgizistan, Férenade
Arabemiraten och Uzbekistan) for kringgdendet av sanktionerna.


https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/sv/ip_25_1840
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Séndebudet har haft omfattande kontakter med en rad lander, bland annat i Centralasien
och Kaukasien, Turkiet, Forenade Arabemiraten, Indien, Malaysia och Thailand. Som ett
resultat av sindebudets arbete borjade vissa plattformslander dela uppgifter om
aterexport till Ryssland, vilket méjliggjorde évervakning av kringgdendet. Aterexporten till
Ryssland av komponenter som anvands pa slagfaltet och som har sitt ursprung i EU har
ocksa minskat fran en del av dessa lander. Sdndebudets verktyg begransas dock av
kommissionens mandat och &r strikt diplomatiska till sin karaktar. Sindebudet kan inte
erbjuda de lander som bestks nagra ekonomiska eller finansiella incitament.

EU:s visselblasarverktyg for sanktioner

Ytterligare ett verktyg som kommissionen lanserade i mars 2022 for att bidra till
identifiering av monster for kringgdende &r EU:s visselblasarverktyg for sanktioner. Det
innebdr en maijlighet till anonym rapportering av potentiella évertradelser av EU:s
sanktioner, inbegripet kringgaende. Fram till augusti 2026 hade fler an 2 600 rapporter
tagits emot, varav de flesta gallde sanktionerna mot Ryssland. Kommissionen har
vidarebefordrat 10 % av rapporterna till nationella behériga myndigheter eller
utrikestjansten for vidare uppféljning. Andamalsenligheten kan dock inte faststillas
eftersom medlemsstaterna inte ar skyldiga att rapportera om tillsynsatgarder som har sin
grund i verktyget for visselblasare.

Kommissionens analys av trender i fraga om kringgaende nar det giller
handeln med Ryssland

Slutligen analyserar kommissionen kontinuerligt handelsfléden till och fran Ryssland och
tillhandahaller EU-delegationerna och medlemsstaterna manatliga rapporter om handeln
med gemensamt hogprioriterade produkter och ekonomiskt kritiska varor med
plattformslander. Kommissionen delar regelbundet sin analys av trenderna i EU:s export av
gemensamt hogprioriterade produkter som ar foremal for kringgaende med
partnerlanderna genom forumet fér samordning av sanktioner och framhaller att
kringgdende kraftigt undergraver andamalsenligheten i EU:s sanktioner. Denna analys
ligger ocksa till grund for kommissionens vagledning i fragor som ror kringgaende
(punkterna 81-87).
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56 Sammantaget konstaterade vi att kommissionen har sttt de atgarder mot kringgaende
som ingar i sanktionspaketen genom omfattande atgarder. Tillsammans har dessa atgarder
bidragit till att vanda trenden med 6kad handel mellan Ryssland och plattformslander
(punkterna 44 och 45). | vilken utstrackning verktygen dr andamalsenliga varierar dock,
delvis eftersom de framst ar avsedda att fungera som diplomatiska eller analytiska verktyg.
Eftersom monstren for kringgaende forandras sker dessutom en forskjutning fran
plattformslander till nya nav for kringgaende, framfor allt i Sydostasien. Trots vissa konkreta
positiva resultat nar varor som omfattas av sanktioner darfor fortfarande Ryssland indirekt.

Oklarheter och bristande 6verensstammelse
i EU:s rattsliga ram kan undergrava ett enhetligt
genomforande av sanktionerna

57 Efter att sanktionerna har antagits genom ett enhilligt beslut av radet ansvarar
medlemsstaterna for att genomféra dem och kontrollera att de efterlevs. For att sakerstalla
ett enhetligt genomférande maste sanktionslagstiftningen anvanda en konsekvent
terminologi och vara entydig. Medlemsstaterna maste dessutom ha dandamalsenliga regler
pa plats nar det galler kontrollen av efterlevnaden. Vi bedomde om de centrala begrepp
som anvands i den rattsliga grunden for EU:s handelssanktioner var tillrackligt tydliga for
att medlemsstaterna skulle tolka dem pa samma sétt. Vi granskade dven inforlivandet av
direktiv (EU) 2024/1226 om faststallande av brottsrekvisit och paféljder for dvertradelse av
unionens restriktiva atgarder.

Oprecis terminologi i EU:s sanktionslagstiftning forsvarar genomférandet av
lagstiftningen

58 Vart revisionsarbete visade att det forekommer fall dér sanktionsrelaterade krav har
beskrivits pa ett vagt satt i lagstiftning som ska antas av alla medlemsstater. Exempel pa

”n n

oprecisa termer som anvands i sanktionsférordningar ar “absolut nédvandigt”, "gora sitt
yttersta”, “lampliga atgarder” och ”lampliga strategier” (bilaga Ill). Anvandningen av
sadana uttryck kan leda till skillnader i tolkningen av lagstiftningen mellan
medlemsstaterna och paverka ett enhetligt genomforande, trots kommissionens

anstrangningar att atgarda bristerna genom vagledning.

59 |flera av de besokta medlemsstaterna bekraiftade man att oprecisa centrala begrepp
i sanktionsbestammelserna utgor ett problem, sarskilt nar det galler undantag. En
medlemsstat tog ocksa upp den stora komplexitet och administrativa borda som ar férenad
med kontrollen av vissa bestammelser i sanktionsforordningarna, exempelvis pristak for
lyxprodukter.


https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2024/1226/oj/swe
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Den vaga formuleringen av de réttsliga bestammelserna gor det lattare att na enhallighet
om sanktionspaketen pa radsniva. Pa liknande satt infors ofta undantag pa sarskild begaran
av medlemsstaterna for att en 6verenskommelse ska kunna nas.

Bristande dverensstimmelse mellan sanktions- och tullterminologi medfor
operativa svarigheter

Eftersom medlemsstaterna i stor utstrackning genomfér sanktioner genom att tillampa
unionens tullkodex blir det enklare att genomfora atgarder om samma begrepp och
definitioner anvands i sanktionsforordningarna som i EU:s tullagstiftning. Vi konstaterade
dock flera fall av bristande 6verensstammelse mellan sanktionsférordningarna och
tullkodexen, exempelvis nar det galler begreppet “ursprungsland” och termen “6verforing”,
som inte ar ett vedertaget tullbegrepp (bilaga Ill). Vissa medlemsstater papekade
dessutom att det férhallandet att den kombinerade nomenklaturens KN-nummer foér
klassificering av varor for tullandamal inte anvands i EU:s handelssanktionslagstiftning
(t.ex. i bilaga VII, del A), utan att man i stallet anvander varubeskrivningar och allmanna
termer, lamnar utrymme for tolkning och forsvarar tullkontroller.

Vi konstaterade ocksa att det satt pa vilket sanktionsforordningen (férordning (EU)

nr 833/2014) reglerar produkter med dubbla anvandningsomraden atminstone delvis
bidrar till skillnader mellan medlemsstaterna nar det galler utfardandet av tillstand for
sadana produkter. Det finns framfor allt en 6verlappning mellan tva bilagor till
forordningen (bilagorna VIl och XXIII). Bilaga VIl innehaller en forteckning 6ver varor for
vilka tillstand kravs, medan bilaga XXIIl innehaller undantag. Vissa produkter, sasom
elektroniska kretsar, forekommer i bada forteckningarna, vilket innebar att deras status ar
oklar for tulltjansteman. Bilaga VIl innehaller dessutom varubeskrivningar, medan

bilaga XXIII hanvisar till KN-nummer, som ar allmant kdnda for tullmyndigheter.
Kommissionen stoder medlemsstaternas arbete pa detta omrade genom att ge vagledning
och utfarda jamforelsetabeller.


https://taxation-customs.ec.europa.eu/customs/customs-tariff/combined-nomenclature_en
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Brott och pafdljder for 6vertradelser av EU:s restriktiva atgarder dr dnnu
inte tillrackligt harmoniserade mellan medlemsstaterna

Slutligen ar ett enhetligt genomforande av EU:s sanktioner i medlemsstaterna ocksa
beroende av en andamalsenlig kontroll av efterlevnaden, inbegripet de regler om brott och
pafoljder for sanktionsévertradelser som faststalls i nationell lagstiftning. Hittills har
overtradelser av EU:s sanktioner inte varit kriminaliserade i alla medlemsstater, och
medlemsstaterna har foreskrivit pafoljder pa olika grunder. Vissa jurisdiktioner har infort
straffrattsliga pafoljder medan andra endast har hanterat 6vertradelser genom
administrativa atgarder. Detta problem bor minska genom direktiv (EU) 2024/1226 om
faststallande av brottsrekvisit och pafoljder for 6vertradelse av unionens restriktiva
atgarder, nar direktivet har genomforts fullt ut och korrekt av alla medlemsstater. Direktivet
harmoniserar inte fullt ut systemen for kontroll av efterlevnad. | stallet faststalls i direktivet
minimiregler for definitionen av brott liksom av de pafdljder for fysiska och juridiska
personer som medlemsstaterna ska genomfora vid 6vertradelser av EU:s sanktioner. Det
innehaller ocksa bestimmelser som syftar till att starka pafoljdernas genomférande och
kontrollen av att de efterlevs.

Direktivet skulle vara inforlivat i nationell lagstiftning senast den 20 maj 2025. Fram till
augusti 2026 hade 19 medlemsstater informerat kommissionen om att de hade inforlivat
direktivet fullt ut, i enlighet med kraven. Kommissionen vidtog i juli 2025 de forsta
tillsynsatgarderna genom att skicka formella underrattelser till de medlemsstater som
annu inte hade gjort detta. Kommissionen har dnnu inte bedoémt om de medlemsstater
som faktiskt har inforlivat direktivet i nationell lagstiftning har gjort det pa ett korrekt satt.
Direktivet har darfor hittills haft endast begransad effekt.

Skillnader i nationell praxis nar det galler
kontrollen av efterlevnaden av EU:s
handelssanktioner skapar mojligheter till
forumshopping

EU:s tullunion bidrar till EU:s strategi for ekonomisk sakerhet. Handelssanktioner ar en
viktig del av denna strategi. Tullmyndigheterna ar numera i praktiken den framsta
myndigheten for kontrollen av exporterade varor vid EU:s yttre granser, vilket innebar att
de star i frontlinjen for ett andamalsenligt och konsekvent genomférande av sanktionerna.
Skillnader i kontrollnivaerna mellan medlemsstaterna undergraver andamalsenligheten

i EU:s handelssanktioner. De kan ocksa vara tidskravande och kostsamma for foretagen.
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Vi bedémde darfér om medlemsstaterna hade genomfort och kontrollerat efterlevnaden
av handelssanktionerna pa ett harmoniserat satt och om kommissionen hade reagerat pa
ett adekvat satt pa konstaterade fall av bristande konsekvens. Vi granskade dven initiativ pa
medlemsstats- och EU-niva som skulle kunna bidra till att atgarda dessa problem.

Forumshopping ar fortsatt en central risk som undergraver ett
andamalsenligt genomforande av EU:s handelssanktioner

Vara granskningsbesok i ett urval av fem medlemsstater visade pa betydande skillnader

i tullkontrollerna. | vissa medlemsstater kraver tullmyndigheterna mer dokumentation for
att godkanna utforsel av varor som omfattas av sanktioner an i andra. Vi konstaterade
exempelvis att tullmyndigheterna i Baltikum — Lettland, som vi besokte, men dven Litauen
och Estland, dar vi kunde bekréfta att ett liknande tillvagagangssatt tillampas — under vissa
forutsattningar kraver att en deklaration utfardad av tillverkaren av de varor som omfattas
av sanktioner som exporteras eller aterexporteras lamnas in. Andra medlemsstater stéller
inte ndgot sadant krav.

Skillnaderna i hur tullmyndigheterna i olika medlemsstater genomfér tullkontroller
avspeglas dven i hur fall av bristande efterlevnad av EU:s handelssanktioner avseende
varor registreras (ruta 3).

Ruta 3

Betydande skillnader i antalet fall av bristande efterlevnad av EU:s
handelssanktioner avseende varor med ursprung i andra
medlemsstater

Sedan 2022 har Bulgarien inte vid nagot tillfdlle registrerat fall av bristande efterlevnad
av EU:s handelssanktioner avseende varor med ursprung i andra medlemsstater som
via Bulgarien exporterats till jurisdiktioner utanfér EU:s tullomrade.

Lettland har daremot registrerat ett stort antal fall av bristande efterlevnad av EU:s
handelssanktioner avseende varor med ursprung i andra medlemsstater. Ar 2024
uppgick det totala antalet exportsandningar i denna kategori till cirka 2 100. De
utgjorde tre fjardedelar av alla dvertradelser som rapporterades av Lettland.

Bade Bulgarien och Lettland har yttre granser, via vilka export fran andra
medlemsstater lamnar EU:s tullomrade, men vi kan konstatera betydande skillnader
i antalet fall av bristande efterlevnad.
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Vi konstaterade dessutom inkonsekvenser i hur de nationella behériga myndigheterna
beviljade undantag for export av varor som omfattas av sanktioner. Denna process ar inte
centraliserad pa EU-niva utan ligger kvar inom varje medlemsstats ansvarsomrade. Nar varor
som omfattas av restriktioner transporteras pa vag maste varje medlemsstat vars territorium
varorna transporteras genom ge ett separat tillstand for inforseln av varorna. Kommissionen
har i detta avseende identifierat fall dar de nationella behoriga myndigheterna gjort olika
bedomningar, exempelvis av jordbruks- och livsmedelspolitiska skal.

Viidentifierade dven tva fall dar varor stoppades vid utférseltullkontor i Litauen och Polen,
trots att varorna i bada fallen hade godkants for export till Ryssland (undantagna fran
kravet pa exporttillstand av Italien). | det polska fallet skickades varorna tillbaka till Italien
och den ursprungliga exportdeklarationen annullerades. | Italien godkdndes varorna pa
nytt for export till Ryssland och skeppades via en italiensk hamn till en destination

i Ryssland. Pa begaran upprepade kommissionen att medlemsstaterna ansvarade for beslut
som ror genomférandet och kontrollen av efterlevnaden av sanktionerna och att den inte
hade nagon grund for att ingripa.

| vara diskussioner med externa experter fick vi kinnedom om flera fall déar tillstand for
liknande varor som omfattas av sanktioner hade nekats i en medlemsstat men beviljats
i en annan.

Vi noterar att kommissionen, som reaktion pa sadana problem, endast for en dialog pa
teknisk niva med tullmyndigheterna i de berérda medlemsstaterna om fragor rérande
genomforandet av sanktionerna genom kontaktgruppen for sanktioner samt utfardar
vagledning (punkt 85).

De olika nationella tillvagagangssatten vid tullkontroller innebér en risk for att foretag
medvetet valjer tillstandsmyndigheter eller tullkontor i medlemsstater med mindre strikta
kontroller. Denna praxis brukar kallas forumshopping. Sammantaget bedémer vi att denna
praxis utgor en central risk som undergraver ett andamalsenligt genomférande av EU:s
handelssanktioner. Dessutom kan denna praxis innebara att det blir enklare att kringga
sanktioner (punkterna 43-56).
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Skillnader i medlemsstaternas administrativa kapacitet
paverkar ocksa genomforandet av EU:s handelssanktioner

En av orsakerna till att medlemsstaterna inte har en enhetlig kontroll av att sanktionerna
efterlevs ar deras olika administrativa kapacitet. Vissa medlemsstater kan exempelvis ha
mer utbildad personal som ar specialiserad pa att upptacka varor som omfattas av
sanktioner an andra. Eftersom medlemsstaterna ansvarar for tullkontrollerna har
kommissionen inga mojligheter att paverka hur stora resurser och vilken infrastruktur
medlemsstaterna avsatter for ggnomfoérandet av handelssanktionerna.

Slutligen handlar tullverksamhetens andamalsenlighet inte bara om resurser och
infrastruktur, utan daven om hur verksamheten ar organiserad i medlemsstaterna.
| Nederlanderna hittade vi exempelvis god praxis som sannolikt bidrar till ett mer
konsekvent och effektivt genomférande och en mer konsekvent och effektiv kontroll

av efterlevnaden av sanktionerna (ruta 4).

Ruta 4

God praxis i nationell samordning

| Nederlanderna har en central tillstandsmyndighet inrattats inom tullavdelningen,
som agerar pa utrikesministeriets vagnar. Fordelarna ar bland annat att
kommunikationen mellan organisationer i operativa arenden underlattas, att det finns
en god overblick over riskhanteringen vid kontrollen av efterlevnaden av sanktionerna
samt att tullmyndighetens sakkunskap kan utnyttjas i fragor som ror klassificering
enligt tulltaxan.

Initiativ har tagits for att atgarda bristerna i harmoniseringen
av genomforandet av sanktionerna

Under var revision identifierade vi dven befintliga initiativ och maojligheter till ytterligare
harmonisering, bade inom den nuvarande ramen och genom lagstiftningsandringar. Detta
omfattar bland annat en mer konsekvent tillampning av granskningar efter klarering,
mellanstatliga former av tullsamarbete sasom Baltic Customs Initiative (det baltiska
tullinitiativet) samt genomfdrandet av EU:s tullunion.
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Vid tidpunkten for revisionen kunde kommissionen inte ldmna information om huruvida
medlemsstaterna genomfor riskbaserade granskningar efter klarering for att bedéma hur
andamalsenligt EU:s handelssanktioner genomfors. Vi beddmer att en mer enhetlig
tillampning av riskbaserade granskningar efter klarering avseende EU:s handelssanktioner,
samordnade mellan de nationella tullmyndigheterna, skulle kunna bidra till att bland annat
identifiera om foretag dgnar sig at forumshopping (ruta 5).

Ruta 5

Riskbaserade granskningar efter klarering

Riskbaserade granskningar efter klarering gor det mojligt att snabbare frigora varor
och sparar tid och kostnader for foretagen, samtidigt som efterlevnaden sakerstills
genom en kontroll som kan genomféras mer andamalsenligt efter det att varorna
frigjorts.

| enlighet med WTO:s avtal om forenklade handelsprocedurer &r medlemmarna

i Varldshandelsorganisationen skyldiga att infora eller uppratthalla riskbaserade
granskningar efter klarering for att sdkerstalla efterlevnaden av tullagstiftning och
andra tullrelaterade lagar och forordningar, daribland handelssanktioner.

Baltic Customs Initiative (ett samarbetsavtal mellan Estland, Kroatien, Lettland, Litauen,
Polen och Finland) ar ett mellanstatligt initiativ for att hantera problemet med olika
strategier for tullkontroller inom EU. Initiativet syftar till att skapa ett starkare och mer
harmoniserat tullférfarande genom skarpta kontroller av kansliga varor, krav pa ytterligare
dokumentation, sasom tillverkardeklarationer, och samordnade insatser for att forhindra
att varor omdirigeras via tredjelander.

Utover dessa befintliga multilaterala samarbetsavtal mellan medlemsstaterna ar den
kommande reformen av EU:s tullunion ett forsok att pa strategisk niva mota de vaxande
utmaningar som tullmyndigheter och foretag star infor pa EU-niva. Det lagstiftningspaket
som lades fram i maj 2023 kommer att modernisera och forbattra tullunionens
funktionssatt, bland annat genom mer andamalsenliga tullkontroller av EU:s
handelssanktioner®. | synnerhet kommer inrattandet av EU:s tullmyndighet och
utvecklingen av EU:s tulldatacentral att forbattra informationsutbytet och riskhanteringen
i hela EU. Effekterna kommer dock att markas forst pa medellang sikt, eftersom ett
fullstandigt genomforande planeras till 2034.

6 Kommissionens forslag COM(2023)258 final av den 17 maj 2023.


https://www.wto.org/english/tratop_e/tradfa_e/tradfatheagreement_e.htm
https://taxation-customs.ec.europa.eu/customs/eu-customs-reform_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX%3A52023PC0258&qid=1684913361276
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Kommissionens vagledning ar omfattande men
inte rattsligt bindande, och informationssystemen
anvands inte enhetligt i medlemsstaterna

Mot bakgrund av de komplexa sanktionsférordningarna ar kommissionens roll nar det
galler att ge medlemsstaterna tydlig, konsekvent och heltackande vagledning for att
forhindra olika tolkningar och pa ett andamalsenligt satt stodja samarbetet mellan dem av
sarskild betydelse. Vi bedémde om kommissionen hade tillhandahallit sddant stdd i tid och
om stodet var tillrackligt omfattande for att minska risken for bristande konsekvens

i genomforandet och otillrdckligt informationsutbyte.

Kommissionens vagledning om genomfoérandet av
sanktionerna omfattar ett brett spektrum av amnen, dven om
vissa brister kvarstar

Sedan februari 2022 har kommissionen tagit fram omfattande vagledning i form av

riktlinjer och vanliga fragor for att stodja ett harmoniserat genomférande av EU:s
handelssanktioner mot Ryssland (figur 6).
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Figur 6 | Oversikt 6ver kommissionens vanliga fragor efter imnesomrade
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82 Kommissionen har framfor allt utfardat elva allmanna riktlinjer om handel och tullar,
tillsammans med d@mnesspecifika vanliga fragor. De offentliggjordes forsta gangen i juni
2022 och har uppdaterats regelbundet, senast i maj 2026. Dessutom anvander
kommissionen handelsvarningar for att informera medlemsstaterna om handelsmdénster
med hog risk (ruta 6).

Ruta 6

Kommissionens anvandning av handelsvarningar: exemplet med
bjorkplywood

EU:s sanktioner forbjuder kop, import eller 6verforing av plywood fran Ryssland och
Belarus. For att fa tilltrade till EU-marknaden betalar foretag i lander som omfattas av
sanktioner producenter i tredjeldnder for att paketera om och méarka om sin plywood.

I mars 2025 offentliggjorde kommissionen en varning pa sin webbplats om risken for
kringgaende. Den informerade medlemsstaterna om behovet av att vara
uppmarksamma pa bland annat kopplingar mellan exportorer och vissa tredjelander
samt ovanligt omstandliga logistikrutter. Kommissionen rekommenderade
medlemsstaterna att vara sarskilt uppmarksamma pa ursprunget for importerad
plywood.


https://finance.ec.europa.eu/eu-and-world/sanctions-restrictive-measures/sanctions-adopted-following-russias-military-aggression-against-ukraine/frequently-asked-questions-sanctions-against-russia_en
https://finance.ec.europa.eu/eu-and-world/sanctions-restrictive-measures/sanctions-adopted-following-russias-military-aggression-against-ukraine/guidance-documents_en?page=0
https://finance.ec.europa.eu/publications/consolidated-version_en
https://finance.ec.europa.eu/document/download/80ab8c2a-1ac5-44dd-9532-76a95942deb4_en?filename=250314-sanctions-alert-plywood-import_en.pdf
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De flesta medlemsstater som vi bestkte uppgav att de ansdg att kommissionens
vagledning i allmdnhet var heltackande. De bekraftade ocksa att den regelbundet
uppdaterades pa deras begaran. De framholl dock att det skulle vara vardefullt om
kommissionen offentliggjorde nya riktlinjer nar nya sanktioner infors, sa att alla aktérer och
medlemsstater omedelbart kan tillampa de nya atgarderna pa samma satt.

Nar vi granskade kommissionens vagledning identifierade vi dock olika problem, som ocksa
togs upp i intervjuer i de granskade medlemsstaterna, for vilka det inte finns nagon
gemensam vagledning for nationella myndigheter:

e  Erkdnnande av beslut om undantag fran sanktioner som utfardats av en annan

medlemsstat.

®  Regler som anger vilken medlemsstat som ska utfarda ett tillstand nar flera
ekonomiska aktorer fran olika medlemsstater deltar i transaktionen (exportor, kbpare,
transportforetag osv.) eller nar varor transporteras genom flera medlemsstaters

territorier.

e  Hur retur av defekta varor fran Ryssland ska hanteras nar varorna inte omfattas av
exportrestriktioner men ar foremal for importrestriktioner.

Vi identifierade dessutom omraden dar kommissionens vagledning inte ar tillrackligt
utvecklad eller tydlig (bilaga IV).

Utover fortydliganden av omfattningen av specifika handelsatgarder har kommissionen
gett medlemsstaterna riktlinjer for en gemensam strategi for riskhantering och
tullkontroller i samband med sanktionerna mot Ryssland och Belarus. De medlemsstater vi
besokte ansag att dessa riktlinjer var anvandbara, men pekade pa brister sasom att
vagledningen var inaktuell, bristande tydlighet, anvandning av vaga eller kontextberoende
termer samt oklara formuleringar som “bér beaktas”, “rekommenderas” och "kan
omfattas”, vilka inte ger de nationella myndigheterna nagon tydlig grund for att vidta

atgarder.

Kommissionens vagledning har en bred tackning och uppfattas dverlag som positiv av
medlemsstaterna men den ar inte rattsligt bindande, vilket minskar dess
andamalsenlighet. Eftersom medlemsstaterna inte ar skyldiga att tillampa vagledningen
kan den inte helt undanrgja risken for bristande efterlevnad och sakerstalla ett enhetligt
genomférande av EU:s handelssanktioner.
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Utover arbetet med medlemsstaternas myndigheter vander sig kommissionen ocksa direkt
till foretag som kan paverkas av EU:s handelssanktioner. Ar 2023 publicerade
kommissionen sarskilda riktlinjer om krav pa tillborlig aktsamhet. Ar 2025 inrattade den
ocksa en helpdesk for sanktioner, som ska hjalpa foretag att uppfylla EU:s sanktionskrav
genom att tillhandahalla en databas med befintliga EU-verktyg pa omradet, anordna
webbseminarier om relevanta fragor och ge sarskilt stod direkt till sma och medelstora
foretag nar det galler kontroller av tillborlig aktsamhet.

Kommissionen har infort system for informationsutbyte, men
de utnyttjas inte fullt ut

Kommissionen tillhandahaller kommunikationsverktyg som gor det mojligt for
medlemsstaternas myndigheter att samarbeta med varandra och att dela information med
kommissionen om risker i samband med ett harmoniserat genomférande av EU:s
sanktioner, inbegripet handelssanktionerna. Kommissionen har framfor allt tillhandahallit
riskinformationsformular inom den gemensamma ramen for riskhantering enligt unionens
tullkodex samt en databas fér utbyte av information om sanktioner.

Riskinformationsformular ar fortsatt ett underutnyttjat varningsverktyg
for tullen

Den gemensamma ramen for riskhantering faststalldes i unionens tullkodex. Tullens
elektroniska riskhanteringssystem 2 (CRMS 2) ar utformat for att gora det maijligt for
medlemsstaternas tullmyndigheter (och kommissionen) att utbyta kanslig information

i realtid och omedelbart kommunicera om riskfyllda sandningar och aktorer. Sanktioner ar
ett av de amnen som omfattas av informationsutbytet i CRMS 2. Nar systemet anvands

i sin helhet kan man sakerstélla att de risker som identifieras vid en yttre grans hanteras
korrekt vid en annan gréans.

Inom CRMS 2 utfardar de nationella tullmyndigheterna riskinformationsformular fér att
varna andra tullkontor om identifierade risker for kringgaende eller 6vertradelser. Detta
bor framfor allt ske nar det konstateras att en sandning omfattas av sanktionerna och
utforsel inte tillats, exempelvis pa grund av att ett tillstand ar ogiltigt eller pa grund av
forsok att kringga sanktionerna.


https://taxation-customs.ec.europa.eu/customs/customs-risk-management/customs-risk-management-framework-crmf_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX%3A02013R0952-20221212
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Sedan 2022 har fler an 12 000 riskinformationsformular utfardats for alla tullférfaranden
som ror sanktioner. Halften av de riskinformationsformular som avser sanktionerna mot
Ryssland och Belarus galler fall dar utforselkontoret dar varorna lamnar EU avvisade varor
som hade frigjorts for export av exporttullkontoret i en annan medlemsstat. Detta ar
ytterligare en indikation pa att medlemsstaterna tillampar sanktionerna pa olika satt
(punkterna 57-79).

Baserat pa statistiken 6ver anvandningen av riskinformationsformular konstaterade vi att
medlemsstaterna anvander systemet i varierande grad. Medlemsstater som gransar till
Ryssland och Belarus utfardade sarskilt manga riskinformationsformular. Vid vara besok
uppgav medlemsstaterna att de ofta inte far nagon aterkoppling pa de
riskinformationsformuladr som de utfardar och att de endast har begransade resurser for
att hantera det stora antalet inkommande formular. Detta tyder pa att medlemsstaternas
intresse for riskinformationsformular ar ojamnt och i vissa fall svagt.

Kommissionen tillhandahaller vagledning om systemet i form av anvandarhandboken for
CRMS 2. Kommissionen har forst sedan 2024 genomfort regelbundna analyser av de
riskinformationsformuldr som medlemsstaterna utfardat. Man har dock inte genomfort
nagra sarskilda analyser av aterkopplingen avseende riskinformationsformular. Det finns
ingen formell mekanism for detta, och kommissionen har inte gjort nagot at vissa
medlemsstaters bristande anvandning av riskinformationsformuldr som avser sanktioner
i systemet.

Medlemsstaterna anvander inte databasen for utbyte av
sanktionsuppgifter fullt ut

Kommissionen har utvecklat databasen for utbyte av sanktionsuppgifter for att forbattra
informationsutbytet och rapporteringen mellan medlemsstaterna och kommissionen

i sanktionsrelaterade fragor. Databasen innehaller flera moduler, bland annat for
rapportering om frysta tillgangar, tillstand som beviljats eller avslagits samt andra
rapporteringsskyldigheter. Det finns ocksa en anslagstavla dar nationella behoriga
myndigheter kan stélla fragor till kommissionen eller till andra medlemsstater.
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95 Medlemsstaterna anvinder databasen for utbyte av sanktionsuppgifter for att Iimna
information till kommissionen och andra medlemsstater om beslut om undantag fran
sanktioner, i enlighet med de rapporteringsskyldigheter som faststalls
i sanktionsférordningarna. Kommissionen har tillhandahallit en mall med standardfalt som
ska fyllas i, men medlemsstaterna kan danda sjalva besluta hur mycket information de delar
och i vilken form. Det kan darfor vara svart for andra nationella behériga myndigheter och
tullmyndigheter att kontrollera giltigheten for ett beviljat undantag. Vissa uppgifter, sasom
varornas klassificering enligt Harmoniserade systemet, tillatna kvantiteter, berérda parter
och sista giltighetsdag, saknas ofta. Informationsutbytet om féretags dgar- och
kontrollstrukturer ar ocksa otillrackligt, trots att en sarskild modul fér detta andamal har
skapats i databasen for utbyte av sanktionsuppgifter.

96 Dessutom har inte alla tullmyndigheter i medlemsstaterna som genomfor
sanktionskontroller tillgang till databasen och andra centrala system for
informationsutbyte, sasom e-licenssystemet for produkter med dubbla
anvandningsomraden, eftersom inte alla nationella behériga myndigheter beviljar sadan
atkomst. Hanteringen av tillgangen till databasen for utbyte av sanktionsuppgifter ligger
utanfor kommissionens kontroll, eftersom det ar medlemsstaterna som beslutar vilka
myndigheter (och vilka personer) som ska ha tillgang. Kommissionen stoder denna process
genom vagledning.

97 For narvarande har tullmyndigheterna inte tillgang till databasen i realtid via centraliserade
digitala tullmiljoer for tullkontroller, sdsom systemet med en enda kontaktpunkt for tullen
i EU for utbyte av intyg (i det fallet pa grund av systemets rattsliga tillampningsomrade).
Det innebar att om nationella behoériga myndigheter beslutar att inte ge sina
tullmyndigheter tillgang till databasen for utbyte av sanktionsuppgifter, kan dessa
tullmyndigheter inte pa ett effektivt och systematiskt satt anvanda de ursprungliga
uppgifterna i realtid vid klareringen. Detta skulle dock kunna avhjdlpas genom att de
nationella behoriga myndigheterna beviljar den nédvandiga tillgangen.
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Kommissionens 6vervakning av EU:s
handelssanktioners dandamalsenlighet fokuserar
pa deras inverkan pa den ryska ekonomin och
handelsflodena och inte pa aspekter inom EU

EU:s sanktioner ar utformade for att bidra till EU:s politiska mal att géra Rysslands
anfallskrig mot Ukraina ohallbart’ (punkt 02). Radet? efterlyser 6vervakning av EU:s
sanktioner pa EU-niva — baserad pa konsekvent rapportering fran medlemsstaterna — for
att beddma om sanktionerna fungerar pa ett ndamalsenligt sitt. Aven om dessa
bedomningar i forsta hand ar radets ansvar har kommissionen ocksa en roll att spela, inte
minst eftersom den slutliga radsférordningen grundar sig pa ett gemensamt forslag fran
kommissionen och den hdga representanten (bilaga 1).

Vi bedomde om kommissionen hade dvervakat genomforandet av EU:s sanktioner pa ett
heltackande satt och bedémt deras effekter med beaktande av deras dvergripande mal.
Vi undersokte ocksa om kommissionen hade anvéant resultaten av sina analyser i det
forberedande arbetet med sanktionernas utformning och delat dem med relevanta
EU-institutioner sa att de kunde beaktas i den efterfoljande beslutsprocessen.

Kommissionen overvakar regelbundet genomforandet av
sanktionerna, men uppgiftsinsamlingen ar fordelad mellan
olika avdelningar

Kommissionen 6vervakar regelbundet genomférandet av sanktionerna mot Ryssland.

Ansvaret for olika delar av denna dvervakning ar dock fordelat mellan olika
kommissionsavdelningar (tabell 1).

7" Radets webbplats (EU:s sanktioner mot Ryssland).

&  Europeiska unionens rads riktlinjer fér sanktioner, (5664/18 av den 4 maj 2018), punkterna 15,
32 och 95 (https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-5664—2018-INIT/sv/pdf).


https://www.consilium.europa.eu/sv/policies/sanctions-against-russia/
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-5664-2018-INIT/sv/pdf
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Tabell 1 | Overvakning av genomforandet av handelsrelaterade

restriktiva atgarder

Kommissionsavdelning

GD Finansiell stabilitet, finansiella
tjanster och kapitalmarknads-
unionen

GD Handel

GD Skatter och tullar

JRC

GD Ekonomi och finans

GD Rattsliga fragor

Olaf

Verksamhet

Bevakar effekterna av kriget i Ukraina pa de ryska
finansmarknaderna.

Skickar frageformular till EU:s medlemsstater om
genomforande av sanktioner.

GOr besok pa plats i EU:s medlemsstater.

Overvakar handelsfléden med Ryssland och tredjelander
och tar fram manatliga rapporter om gemensamt
hogprioriterade produkter och ekonomiskt kritiska varor. Tar
fram analysmaterial om kringgadende av exportsanktioner
for sandebudet for sanktioners utatriktade verksamhet.
Samarbetar med likasinnade partner om samordning av
sanktioner och forebyggande av kringgaende.

Overvakar tullmyndigheternas genomférande av
handelsrelaterade restriktiva atgarder.

Overvakar medlemsstaternas genomférande av
sanktionerna genom enkater.

Stoder overvakningen av avvikelser i handelsflédena,
samtidigt som man testar centralisering av data och
interoperabilitet med tjanster inom kommissionen och EU:s
medlemsstater.

Overvakar hur EU:s sanktioner paverkar den ryska
ekonomin.

Overvakar efterlevnaden av direktiv (EU) 2024/1226 om
faststallande av brottsrekvisit och paféljder for 6vertradelse
av unionens restriktiva atgarder och om dndring av direktiv
(EU) 2018/1673 (punkt 64).

Gor utredningar och bedriver operativ verksamhet som rér
kringgdende av sanktioner.
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Kommissionens avdelningar samlar dessutom in uppgifter fran olika kallor, daribland
officiella EU-uppgifter om handel, uppgifter om internationell handel, analyser fran
partnerlander samt analyser fran akademiska instanser inom EU och Ukraina. Det finns inte
nagon formaliserad policy for vilka uppgifter som ska samlas in, av vilken avdelning och hur,
utan varje kommissionsavdelning samlar in och analyserar uppgifter inom sitt
expertomrade. Det finns inte heller nagon central datahubb eller ndgot avtal om
uppgiftsdelning mellan kommissionens avdelningar, aven om JRC arbetar for att
centralisera uppgifter och det sker regelbundna utbyten av uppgifter och information
mellan kommissionens avdelningar. Det ar darfor svart att genomfora en heltackande
analys av handelssanktionernas andamalsenlighet.

Som ett forsta initiativ for att skapa en 6verblick 6ver fragor som ror genomférandet av
sanktionerna skickade kommissionen 2022 frageformular till medlemsstaterna, bland
annat om handelssanktioner. Som uppféljning genomforde GD Finansiell stabilitet,
finansiella tjanster och kapitalmarknadsunionen bilaterala moten pa plats med nastan alla
medlemsstater (alla utom en) for att samla in mer detaljerad information (bilaga V). De
medlemsstater vi besokte bekraftade att dessa kontakter var vardefulla och att de hjalpte
kommissionen att forsta de olika forhallanden som medlemsstaterna méter i sitt arbete
med sanktionerna.

Aterkommande analyser av férandringar i handeln med Ryssland &r en uppgift for

GD Handel, som fullgér denna uppgift pa ett heltackande satt. | sina rapporter analyserar
GD Handel krigets effekter pa den globala handeln och sammanfattar dven de atgarder
som Ryssland har vidtagit. | dessa rapporter analyserar GD Handel handelsflddena for varor
som finns i forteckningarna 6ver ekonomiskt kritiska varor och gemensamt hégprioriterade
produkter (punkt 49). De insamlade uppgifterna och analyserna delas inom gruppen for
intern samordning av sanktioner, med det sarskilda sindebudet for genomforande av EU:s
sanktioner, med medlemsstaterna i den sarskilda expertgruppen fér EU-sanktioner samt

i rapporter till radets arbetsgrupper om sanktioner infér framtida sanktionspaket. De utgor
en stabil grund for utformningen av framtida sanktionspaket och kommissionens arliga
konsekvensbeddomningar (punkt 107).

GD Skatter och tullar 6vervakar hur medlemsstaternas tullmyndigheter genomfor
handelsrelaterade restriktiva atgarder. For detta andamal anvander GD Skatter och tullar
CRMS 2 for att exempelvis ta fram uppgifter om antalet kontroller som tullmyndigheterna
har genomfort. GD Skatter och tullar samlar ocksa in uppgifter om genomférandet av
sanktionerna genom en frivillig veckovis enkat som medlemsstaterna fyller i i CRMS 2.
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Kommissionens analytiska arbete stdds ytterligare av JRC. JRC genomfor analyser for att
upptacka avvikande transaktioner och kringgaende av sanktionerna. Med hjalp av
tulldeklarationsuppgifter och i samarbete med GD Skatter och tullar bidrar det
gemensamma forskningscentrumet till att man kan identifiera mojliga monster for
kringgaende av sanktioner som involverar tredjeldander. JRC deltar ocksa, i samarbete med
GD Finansiell stabilitet, finansiella tjanster och kapitalmarknadsunionen och GD Handel,

i analysarbete till stod for sanktionssandebudets kunskapshdjande insatser i tredjelander
(punkterna 51-53).

Risken for kringgdende analyseras dven av Olaf. Inom ramen for dessa analyser undersoker
Olaf specifika handelsmoénster och dgnar sarskild uppmarksamhet at produkter som
anvands pa slagfaltet. Olafs analyser kan leda till att utredningar inleds om misstankt
kringgdende av EU:s sanktioner (ruta 7).

Ruta 7

Exempel pa stod fran Olaf till medlemsstaterna i samband med
sanktionerna mot Ryssland

Sedan februari 2022 har Olaf inlett 20 drenden rorande import och atta drenden
rérande export.

Olaf bistod exempelvis de spanska myndigheterna i en insats med kodnamnet
"Probirka”, som ledde till att fyra personer greps for olaglig export av kemikalier till
Ryssland och till att 13 ton kemiska amnen beslagtogs.

Olaf samordnade en gransoverskridande utredning om kringgaende av EU:s
sanktioner mot Ryssland som omfattade export av fler an 760 fordon fran EU.
Utredningen, som inleddes efter varningar fran de polska myndigheterna, visade att
fordon som deklarerats for export till tredjelander i slutdndan transporterades till
Ryssland. Genom dataanalys och samarbete med myndigheter inom och utanfor EU
sparade Olaf fordonen och bekraftade 6vertradelserna av sanktionerna. Resultaten
ledde till att brottsutredningar genomfordes i flera medlemsstater och till skarpt
EU-6vervakning av framtida sandningar.
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Avsaknaden av tydligt definierade kriterier begransar
kommissionens beddomning av de ekonomiska
konsekvenserna av EU:s handelssanktioner

Radets riktlinjer har aldrig innehallit nagra krav pa att medlemsstaterna maste enas om
gemensamma kriterier for att mata andamalsenligheten i EU:s handelssanktioner.
Kommissionen har inte heller foreslagit nagra sadana kriterier. Vi anser att gemensamma
kriterier ar nédvandiga om dndamalsenligheten i EU:s och medlemsstaternas hantering av
handelssanktioner ska kunna bedémas pa ett konsekvent sitt, i linje med radets riktlinjer®.

Kommissionen genomforde omfattande konsekvensbedémningar av de ekonomiska
konsekvenserna 2023 och 2024. | avsaknad av sarskilda kriterier grundades
bedomningarna huvudsakligen pa utvecklingen av handelsflodena mellan EU och Ryssland,
som Overvakas regelbundet (punkterna 100-106). Dessa studier omfattar en analys av
handelsfldden uppdelade efter kategorier av produkter som omfattas av sanktioner samt
en bedémning av den makroekonomiska utvecklingen i Ryssland, bland annat
tillvaxtutsikter och inflation. Kommissionens bedémningar ger en 6verblick 6ver
EU-sanktionernas konsekvenser for den ryska ekonomin, men dven 6ver deras samlade
kostnader for EU.

Det fanns dock inga uppgifter om exempelvis sanktionernas inverkan pa enskilda foretag
i Ryssland som ar verksamma inom produktion av militdra varor, pa enskilda foretag

i Europa som huvudsakligen exporterade varor som ar foremal for sanktioner eller pa
specifika medlemsstater eller regioner inom EU. Kommissionen bedémde inte heller vilka
administrativa resurser som kravdes for att genomfora EU:s handelssanktioner. Att
komplettera bedomningarna med dessa aspekter skulle krava att mer uppgifter och
resurser gors tillgangliga. Men mer detaljerad objektiv information fran kommissionen
skulle vara till hjalp, daven om sadan information inte kravs enligt lag. Den skulle ge
allmanheten en mer heltdckande bild av EU:s handelssanktioners andamalsenlighet och
darmed bidra till att begransa effekterna av avsiktliga desinformationskampanjer samt
mojliggdra en mer traffsaker utformning av handelssanktionerna.

9 Avsnitt IV i Europeiska unionens rads riktlinjer for sanktioner (Dokument 5664/18).


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-5664-2018-INIT/sv/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-5664-2018-INIT/sv/pdf
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Kommissionens analyser ligger till grund for utformningen av
efterfoljande sanktionspaket, aven om besluten styrs av
politiska mal

| var revision fann vi beldgg for att kommissionen anvander den information som samlas in
inom ramen for overvakningen i det forberedande arbetet med sanktionspaket, liksom
information som erhalls genom de regelbundna tekniska bedémningarna av situationen
nar det galler sanktionerna mot Ryssland. Kommissionen anvander exempelvis uppgifterna
for att utarbeta forslag om dndringar av bilaga IV till forordning (EU) nr 833/2014, dér bland
annat ryska militara slutanvandare och delar av militarindustriella foretag till vilka det ar
forbjudet att sélja produkter med dubbla anvandningsomraden eller avancerad teknik fran
EU fortecknas. Nar évervakningen visar pa kringgaende av sanktionerna foreslar
kommissionen dessutom nya atgarder som ar anpassade till de forandrade
omstandigheterna for radet. Ett sadant exempel dr anpassningen av sanktionerna mot
Belarus, som har haft en positiv effekt nar det galler att forhindra kringgdende av
sanktioner.

Kommissionen delar regelbundet resultaten av sin évervakning med radet och
medlemsstaterna. Kommissionen delar exempelvis de féreslagna férteckningarna enligt
bilaga IV till forordning (EU) nr 833/2014 via databasen for utbyte av sanktionsuppgifter
och presenterar dem vid moten med medlemsstaterna for att inhamta synpunkter fran
nationella experter, vilket gor det mojligt att ytterligare finslipa forslagen. Kommissionen
redovisar ocksa regelbundet resultaten av konsekvensbedémningarna for radets
arbetsgrupper.

Sammantaget konstaterar vi att de sanktionsférslag som kommissionen utarbetar bygger
pa resultaten av 6vervakningen och konsekvensbedémningarna, tillsammans med andra
informationskallor. Forslagen blir dock darefter foremal for en ingaende politisk granskning
av radet, som beaktar flera ekonomiska och icke-ekonomiska faktorer. Det &r i slutdndan
radet som avgor i vilken utstrackning den information som kommissionen tillhandahaller
aterspeglas i nya sanktionspaket.

Denna rapport antogs av revisionsrattens avdelning IV, med ledamoten Petri Sarvamaa
som ordférande, vid dess sammantrade i Luxemburg den 30 september 2026.

For revisionsritten

Tony Murphy
ordférande
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Bilagor

Bilaga | — Om revisionen

Bakgrundsinformation

EU:s sanktionsram

Restriktiva atgarder (ofta kallade sanktioner) ar ett centralt instrument genom vilket EU
forsoker forebygga konflikter eller hantera framvaxande och pagaende kriser. Dessa
atgarder omfattas av EU:s gemensamma utrikes- och sakerhetspolitik (Gusp). Gusps
mellanstatliga karaktar, tillsammans med dess sarskilda operativa forfaranden, skiljer den
fran andra omraden inom EU:s behorighet, sdésom handelspolitiken.

Sanktioner ar inte bestraffande till sin karaktar. De ar i stallet utformade for att
astadkomma en férdandring av beteendet hos regeringar i lander utanfér EU samt hos
enheter, organisationer och personer vars agerande undergraver internationell fred och
sakerhet, demokrati, rattsstatsprincipen eller respekten fér de manskliga rattigheterna.
Som utrikespolitiskt instrument syftar de restriktiva atgarderna till att framja efterlevnaden
av internationella normer genom att rikta sig mot dem som ar ansvariga for skadlig eller
destabiliserande verksamhet.

Sanktioner kan i stora drag delas in i sddana som paverkar den finansiella sektorn och
sadana som ar av icke-finansiell karaktar. Bada typerna kan riktas mot personer, enheter
eller hela lander. Sanktioner som paverkar handeln med varor hér till den senare kategorin
(se figur 1 i bilaga | for en detaljerad 6versikt).
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Figur 1 | Detaljerad oversikt 6ver EU:s restriktiva atgarder mot Ryssland
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Kdlla: Revisionsratten, pa grundval av kommissionens webbplats: EU sanctions against Russia following the

invasion of Ukraine.


https://commission.europa.eu/topics/eu-solidarity-ukraine/eu-sanctions-against-russia-following-invasion-ukraine_sv
https://commission.europa.eu/topics/eu-solidarity-ukraine/eu-sanctions-against-russia-following-invasion-ukraine_sv
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Aven om &tgirderna i forsta hand riktar sig mot aktorer utanfér EU dr de endast
verkstallbara inom EU:s jurisdiktion. De ar darfor bindande inom EU:s territorium, for
EU-medborgare oavsett var de befinner sig, for organisationer och féretag som har bildats
eller etablerats enligt en medlemsstats lagstiftning (inklusive deras filialer i tredjeléander)
nar det galler verksamhet som helt eller delvis bedrivs inom EU, samt for luftfartyg och
fartyg som omfattas av medlemsstaternas jurisdiktion.

For narvarande omfattas omkring 20 lander i varlden av EU:s handelsrelaterade atgarder,
som huvudsakligen avser férbud eller restriktioner kopplade till militér utrustning och
produkter med dubbla anvandningsomraden — det vill sdga produkter som kan tjana bade
civila och militdra andamal. De mest omfattande sanktionssystemen har inférts med
anledning av Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina 2022 och galler Ryssland samt
Belarus, Iran, Nordkorea och de delar av Ukrainas territorium som ar ockuperade av
Ryssland.

Beslutsprocessen

Som ett forsta steg i antagandet av sanktioner lagger chefen for Europeiska utrikestjansten,
unionens hoga representant for utrikes fragor och sakerhetspolitik (den héga
representanten), fram ett forslag till radets beslut. | undantagsfall kan dven EU:s
medlemsstater foresla EU-sanktioner. De foreslagna atgarderna granskas och diskuteras
déarefter av radets berérda forberedande organ innan radet antar beslutet med enhéllighet
(se figur 2 i bilaga ).
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Figur 2 | Antagandet av radsbeslut som ett obligatoriskt forsta steg for alla

typer av sanktioner
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7

Kdlla: Europeiska unionens rad.

07 Nar sanktionerna omfattar ekonomiska eller finansiella inslag — sdsom handelsrestriktioner
eller frysning av tillgangar — kravs ett andra steg: att radet antar en férordning for att
genomfora beslutet. Denna forordning antas darefter av radet med kvalificerad majoritet

(se figur 3 i bilaga l).
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Figur 3 | Antagandet av radsférordningar om restriktiva atgarder,
nar sa kravs

Radets berorda
forberedande organ
granskar och Radet antar Radet underrattar
diskuterar forslaget férordningen Europaparlamentet

Den héga Coreper Il enas Férordningen
representanten om rattsakten offentliggors
och Europeiska i EU:s officiella

kommissionen lagger tidning

fram ett forslag

Kdlla: Europeiska unionens rad.

08 Nar sanktionerna har antagits ansvarar medlemsstaterna for att genomféra dem och
kontrollera att de efterlevs. Medlemsstaterna ska sakerstélla efterlevnaden inom sina
jurisdiktioner, bland annat genom att faststalla paféljder for 6vertradelser. Kommissionens
roll ar begransad till att 6vervaka genomforandet samt utfarda riktlinjer och sprida basta
praxis for att mojliggora ett konsekvent och dndamalsenligt genomférande.

Revisionens inriktning och omfattning samt revisionsmetod

09 Vid denna revision undersoktes om kommissionen pa ett andamalsenligt sitt hade stott
genomforandet av de handelssanktioner som radet antagit med anledning av Rysslands
krig mot Ukraina. Den granskade perioden omfattade utvecklingen fran 2022, da den
fullskaliga invasionen av det ukrainska fastlandet inleddes, till och med utgangen av 2025.
Nar det var relevant beaktade vi dven sanktionsutvecklingen efter utgangen av 2025 i syfte
att ge en kontext och gora rapporten sa aktuell som majligt. Vart arbete fokuserade pa
kommissionens roll nar det galler att inrdtta en lamplig ram for genomforandet, Gvervaka
genomforandet av EU:s sanktioner, identifiera svagheter och kryphal, vidta atgarder for att
komma till ratta med dessa brister samt bedéma handelssanktionernas samlade effekter.
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10 Eftersom revisionen specifikt inriktades pa kommissionens atgarder bedémde vi inte om
sanktionerna var andamalsenligt utformade — exempelvis vilka typer av atgarder som
tillampades, deras geografiska eller sektoriella omfattning eller de narmare villkoren for
enskilda sanktioner. Aven om kommissionen deltar i de férberedande processerna
omfattas dessa fragor uteslutande av radets befogenhet och utgor en del av en politisk
beslutsprocess. Darfér omfattades inte institutioner som radet, den hoga representanten
for utrikes fragor och sakerhetspolitik och Europeiska utrikestjansten av revisionen, trots
att de deltar i det forberedande arbetet och i samordningen mellan medlemsstaterna om
sanktioner genom Relex-gruppen (sanktioner).

11 Revisionen var dessutom inriktad p& handelssanktioner mot Ryssland, inklusive
kringgadende av dessa. Vi valde denna inriktning med hansyn till vart mandat och eftersom
handelssanktioner spelar en central roll for att begransa Rysslands méjligheter till export
och import och darmed paverkar landets samlade ekonomiska styrka. Vi tackte bade
import och export av varor, med undantag for energiprodukter. Vi inkluderade inte heller
restriktioner for export av tjanster, transportrestriktioner eller medierestriktioner, eftersom
dessa skulle ha kravt medverkan fran betydligt fler av kommissionens avdelningar.

12 | enlighet med EU-ratten ligger det priméra ansvaret for genomférandet av sanktionerna
pa medlemsstaterna. Detta innefattar att inrdtta och uppréatthalla de rattsliga och
administrativa system som behovs, avsatta tillrackliga personalresurser samt utreda
potentiella dvertrdadelser av restriktiva atgarder inom de nationella jurisdiktionerna.
Kommissionens vagledning om specifika aspekter av genomférandet ar inte bindande, och
medlemsstaterna har mojlighet att sjalva avgora hur den ska tillampas. Av detta skal
besokte vi behoriga nationella myndigheter (det vill sdga centrala samordnande ministerier
samt ministerier och myndigheter med ansvar fér handels- och tullkontroller) i fem
medlemsstater — Bulgarien, Tyskland, Lettland, Nederlanderna och Polen — uteslutande
i informationssyfte. Dessa lander valdes ut pa grundval av utvecklingen av deras import
fran och export till Ryssland mellan 2021 och 2024, utformningen av deras nationella
genomforandesystem samt en intern riskbedémning. Vi samradde dven med behoriga
nationella myndigheter i Forenade kungariket, som forvaltar sanktionerna mot Ryssland
inom ramen for sin egen rattsliga ram.
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13 Var revision omfattade en genomgang av dokumentation och intervjuer med de av
kommissionens avdelningar som har ansvar for att genomféra sanktionerna, daribland
GD Finansiell stabilitet, finansiella tjanster och kapitalmarknadsunionen, kommissionens
generalsekretariat, GD Handel, GD Skatter och tullar, det gemensamma
forskningscentrumet (JRC) och Olaf. Vi forde dven diskussioner med andra EU-organ, sasom
utrikestjansten, och med EU-delegationer i lander utanfér EU samt med nationella
myndigheter och externa berdrda parter som deltar i 6vervakningen och bedémningen av
sanktionerna. Var revisionsmetod foljer de internationella revisionsstandarder som
utfardats av Internationella organisationen for hogre revisionsorgan (Intosai).


https://www.eca.europa.eu/sv/our-methodology
https://www.issai.org/professional-pronouncements/

56

Bilaga Il — EU:s viktigaste forum for genomférande av EU:s handelssanktioner

Grupp

Relex-gruppen (sanktioner)

Arbetsgruppen pa hog niva for
tullunionen

Arbetsgruppen for tullunionen

Radets arbetsgrupp for skattefragor

Arbetsgruppen for varor med
dubbla anvandningsomraden

Hur ofta?

Vid behov (ungefar
varannan manad)

Vid behov

Vid behov (ungefar
var tredje till var
fjarde manad)

Vid behov (ungefar
en gang i manaden)

En gang i manaden

Leds av
Radet

Roterande
ordférandeskap

GD Skatter och tullar

GD Skatter och tullar

GD Skatter och tullar

GD Handel

Kommentar

Centrala myndigheter (medlemsstaternas forvaltningar).

Medlemsstaternas tullchefer.

Medlemsstaternas tullattachéer.

Centrala myndigheter (skatteférvaltningar) + attachéer
for skattefragor vid de standiga representationerna.

Centrala myndigheter (nationella behériga myndigheter
for exportkontroll av produkter med dubbla
anvandningsomraden)



Den avdelningsovergripande
gruppen for genomférande och
kontroll av efterlevnaden av
sanktioner

Hognivaformationen av
expertgruppen for unionens
restriktiva atgarder och
extraterritorialitet

Expertgruppen for unionens
restriktiva atgarder och
extraterritorialitet

Handelspolitiska kommittén
(ordinarie ledamoter och
suppleanter)

Samordningsgruppen for
produkter med dubbla
anvandningsomraden

Varannan vecka

Internt inom kommissionen

Generalsekretariatet/
GD Finansiell stabilitet,
finansiella tjanster och
kapitalmarknadsunionen
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Den avdelningsovergripande gruppen for genomforande
och kontroll av efterlevnaden av sanktioner har en
karngrupp av generaldirektorat, daribland GD Finansiell
stabilitet, finansiella tjanster och kapitalmarknadsunionen,
GD Ekonomi och finans, JRC, GD Skatter och tullar, GD
Handel, Olaf, rattstjansten och utrikestjansten, medan
andra generaldirektorat kan involveras pa ett flexibelt satt
beroende pa vilka fragor som ska diskuteras.

EU-kommissionens forum med EU-medlemsstater

Vid behov

Vid behov (ungefar
var fjarde till var
attonde vecka)

Veckovis (ordinarie
ledamoter en gang
i manaden och
suppleanter tre
ganger i manaden)

Vid behov

Kommissionsledamot/
GD Finansiell stabilitet,
finansiella tjanster och
kapitalmarknadsunionen
GD Finansiell stabilitet,
finansiella tjanster och
kapitalmarknadsunionen

GD Handel

GD Handel

Sarskild sanktionsgrupp, centrala myndigheter — deltagare
pa hog niva.

Sarskild sanktionsgrupp, centrala myndigheter (beroende
pa amne: statskassor, nationella centralbanker,
tullmyndigheter osv.).

Centrala myndigheter.

Generaldirektorsniva for ordinarie ledamoter och
Brysselbaserade handelsrad for suppleanter.

Baserat pa EU:s ram for exportkontroll av produkter med
dubbla anvandningsomraden (férordning (EU) 2021/821).



Gruppen for mekanismen for
samordning av
efterlevnadskontroll (undergrupp
under samordningsgruppen for
produkter med dubbla
anvandningsomraden)

Méten for granskning av enheter

Mdoten om teknisk dversyn

Moten om rattslig 6versyn

Tullpolicygruppen med
generaldirektorer for tullen

Gemensamt mote med

generaldirektorer for skatter och
tullar

Expertgruppen for tullfragor

Kontaktgruppen for sanktioner
(tullfragor)

Var tredje manad

Vid behov

Vid behov
Vid behov
Vid behov (ungefar

tva till tre ganger
per ar)

Vid behov

Vid behov

Vid behov (fyra till
fem ganger per ar)

GD Handel

GD Handel

GD Handel

GD Handel

GD Skatter och tullar

GD Skatter och tullar

GD Skatter och tullar

GD Skatter och tullar
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Centrala myndigheter (nationella behdriga myndigheter for
tillstandsgivning och/eller kontroll av efterlevnad).

Behdriga nationella myndigheter for exportkontroll av
produkter med dubbla anvandningsomraden,
utrikesministerier och handelsministerier samt standiga
representationer (Relex-radgivare).

Centrala myndigheter.

Centrala myndigheter, inbegripet tillstandsmyndigheter,
ekonomiministeriet, utrikesministeriet, tullen).

Informellt mote for generaldirektorat for tullfragor som
sammantrader vid behov (i form av ett forum for
generaldirektorat for tullfragor).

Genomforande av import-/exportrelaterade sanktioner och
risker for kringgaende.

Gemensamt mote for medlemsstaternas representanter
fran olika avdelningar, sarskilt for tullagstiftning,
riskhantering och internationella fragor.

Sarskilda sanktionsgrupper, framfor allt nar det géller
rapportering om kringgaende, utbyte av information,
medverkan av Olaf och andra generaldirektorat.



Arbetsgruppen for
brottsbekdmpning — tullfragor

Sjotransportdirektérer (informellt)

Forum fér samordning av
sanktioner

Vid behov GD Skatter och tullar
VI? k?ehov (tmgefar GD Transport och
tva till tre ganger .

rorlighet

per ar)
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Centrala tullférvaltningar + medlemsstaternas
tullattachéer.

Informella diskussioner om aktuella sjofartsfragor,
inklusive, i forekommande fall, sarskilda sanktionsfragor pa
sjofartsomradet.

EU-kommissionen for samordning med EU:s partnerlénder

Sandebudet for
sanktioner/GD Finansiell
Vid behov stabilitet, finansiella
tjdnster och
kapitalmarknadsunionen

Kdlla: Arbetsdokument fran Europeiska unionens rad och revisionsratten.

Centrala myndigheter med partnerlander.
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Bilaga lll — Identifierade problem med centrala
rattsliga begrepp
Otydliga formuleringar

e absolut (eller strikt) nédvandigt: Detta uttryck anvands 63 ganger i férordning
(EU) nr 833/2014 (konsoliderad version av den 24 juli 2026), huvudsakligen i samband
med undantag som behdriga myndigheter far bevilja for export eller 6verforing till
Ryssland av varor som bidrar till att starka Rysslands industriella kapacitet. Denna typ
av formulering ger utrymme for olika tolkningar nar undantag beviljas. En
medlemsstat kan exempelvis krava tillstand for export av varor som ar foremal for
sanktioner, medan en annan inte gor det. Ett annat exempel galler sarskilda
ekonomiska zoner i artikel 5ah.7: “Genom undantag fran punkterna 1-4 far de
behoriga myndigheterna tillata, pa villkor som de finner lampliga, efter att ha faststallt
att detta ar ndédvandigt, verksamheter som ar strikt nédvandigal...]”. Kommissionen
har gett vagledning i denna fraga i vanliga fragor, punkt 18.3, som infor ytterligare
otydliga begrepp, genom att fastsla att aktorerna far begara tillstand enligt
undantaget i artikel 5ah.7 d om det ar absolut nodvandigt for att slutfora
tillbakadragandet. Trots kommissionens vagledning forblir instruktionerna darfor
vaga och oklara.

e  sitt yttersta: Detta uttryck anvands i samband med ansvarsklausulen fér moderbolag
inom EU for deras dotterbolag i lander utanfér EU, men dess omfattning och exakta
innebord nar det galler vilka minimikrav som stélls pa moderbolaget ar fortfarande
oklar. Det otydliga uttrycket infordes under beslutsprocessen. Kommissionen hade
ursprungligen foreslagit en mer specifik ansvarsstandard.

e lampliga atgarder och lampliga strategier: Det otydliga uttrycket ”lampliga” skapar
osakerhet for foretag nar det galler tolkningen av deras skyldigheter vid forsaljning av
varor som omfattas av forteckningen 6ver gemensamt hogprioriterade produkter.

Inkonsekvent terminologi

e ursprungsland: Inom tullunionen kan ursprungslandet dndras om varorna bearbetas
i ett annat land. Inom sanktionssystemen ar ursprungslandet daremot det land som
varorna ursprungligen kommer fran.

e  overforing: Begreppet tolkas brett som forflyttning av varor som ar foremal for
sanktioner mellan EU och Ryssland utan att specifikt hanvisa till varubegreppet,
exempelvis varor som transporteras under export- eller transiteringsférfarandet.


https://finance.ec.europa.eu/document/download/66e8fd7d-8057-4b9b-96c2-5e54bf573cd1_en?filename=faqs-sanctions-russia-consolidated_en.pdf
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Bilaga IV — Omraden dar kommissionens
vagledning inte ar tillrackligt utvecklad eller tydlig

Exempel pa vagledning fran kommissionen som behover fortydligas
ytterligare

e Tillborlig aktsamhet fér ekonomiska aktérer — Atgirder som kraver att foretag
overvakar, upptacker och forhindrar kringgaende av sanktioner blir allt vanligare.
Sadana atgarder ar ofta komplexa, vilket leder till manga fragor fran den privata
sektorn, sarskilt sma och medelstora féretag, och minskar andamalsenligheten
i arbetet med att motverka kringgaende. Battre vagledning behovs och bor
tillhandahallas redan nar dessa atgarder antas.

e  EU-aktorers skyldighet att géra sitt yttersta nar det galler verksamhet i dotterbolag
utanfor EU — Mer detaljerad vagledning skulle hjalpa féretagen att uppfylla kravet
i lagstiftningen pa att gora “sitt yttersta” for att sakerstalla att deras dotterbolag
i lAnder utanfor EU inte deltar i verksamhet som undergraver restriktiva
handelsatgarder.

Medlemsstaternas synpunkter pa genomforandet av handelssanktioner
mot Ryssland

Oversikten innehaller en rad forslag fran de bestkta medlemsstaterna om hur
genomférandet av handelssanktioner kan férbattras genom battre vagledning.
lakttagelserna grundar sig pa varje medlemsstats praktiska erfarenheter under den
granskade perioden och lyfter fram omraden dar 6kad samstammighet och battre
tillganglighet skulle vara vardefullt.

— Tillhandahallande av detaljerade och omradesspecifika riktlinjer pa EU-niva

Att tillhandahalla riktlinjer pa EU-niva for specifika omraden samtidigt som nya
restriktioner infors skulle kunna framja en enhetlig tolkning och ett enhetligt
genomforande av handelssanktionerna i medlemsstaterna, i stallet for att forlita sig pa svar
pa specifika fragor som offentliggors i vanliga fragor.

— Mer detaljerad vagledning om export och import i samband med retur av
defekta varor

Vagledningen om hantering av export och import bor utvecklas, sarskilt nar det galler
komplexa situationer sasom retur av defekta varor som omfattas av importforbud men
inte exportforbud.
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— Snabbare och tydligare vagledning om ekonomiska aktorers skyldigheter avseende
tillborlig aktsamhet

Atgarder som kréver att ekonomiska aktdrer dvervakar, uppticker och forhindrar
kringgaende av sanktioner blir allt vanligare. Dessa atgarder ar ofta komplexa och
formulerade pa ett brett satt. Tydlig och detaljerad vagledning bor darfor finnas tillganglig
redan nar sadana atgarder antas, for att stodja ett andamalsenligt genomforande och
minska risken for kringgaende.

— Erkdnnande av beslut om undantag fran sanktioner som utfirdats av en annan
medlemsstat samt transaktioner som beror flera medlemsstater

Processen for att erkdnna undantag fran sanktioner som utfardats av olika medlemsstater
skulle kunna fortydligas. Det bor finnas tydliga regler om vilken medlemsstat som ansvarar
for att utfarda tillstand nar flera ekonomiska aktorer deltar i en transaktion, exempelvis
exportorer, siljare, kopare, lagerhallare och transportféretag, samt nar varor passerar
genom flera medlemsstaters territorier.

— Standardisering av rapporteringen om tillstand

Det ar viktigt att faststélla specifika krav pa hur genomférandet av sanktionerna ska
rapporteras mellan medlemsstaterna och till EU:s institutioner och organ. Att forbattra
databasen for utbyte av sanktionsuppgifter med enhetliga datafalt for utfardade tillstand
skulle underlatta kontrollen. En mekanism for att spara tillstand mellan medlemsstaterna
skulle minska risken for bedraglig anvandning och sakerstalla kontinuitet i efterlevnaden.

— Inforlivande av delar av regionala 6verenskommelser i EU-lagstiftning eller
EU-végledning

Att inforliva delar av regionala 6verenskommelser, sdésom Baltic Customs Initiative, som
omfattar Estland, Kroatien, Lettland, Litauen, Polen och Finland, skulle kunna forbattra
enhetligheten i tullkontrollerna och informationsutbytet mellan medlemsstaterna. Genom
att analysera ovanligt omstdndliga transportvagar och krava utforlig dokumentation har de
deltagande medlemsstaterna effektiviserat processerna och minskat risken for att
sanktionerna kringgas. Ett inforlivande i EU-lagstiftningen eller EU:s vagledning skulle
kunna forbattra kontrollen av efterlevnaden i hela EU.



63

Bilaga V — Besok pa plats av GD Finansiell
stabilitet, finansiella tjanster och
kapitalmarknadsunionen i medlemsstaterna
for att overvaka genomforandet av
handelssanktioner

Viktiga slutsatser fran beséken med relevans for handelssanktionerna:

— Mellan 2023 och 2025 besokte GD Finansiell stabilitet, finansiella tjanster och
kapitalmarknadsunionen alla medlemsstater utom en for att fa en 6verblick 6ver hur
sanktionerna genomfors i EU-landerna och hur kontrollen av efterlevnaden gar till.
Den overgripande slutsatsen var att kontrollen av efterlevnaden av sanktionerna ar
starkt kopplad till medlemsstatens interna organisation och styrningsstruktur.

— lvissa medlemsstater hade myndigheterna infort nationella mekanismer for att
besluta om sanktioner. Detta medfor en risk for att medlemsstaterna skapar ett
brokigt lapptacke av nationella sanktionssystem inom EU, vilket sannolikt ar till
nackdel for den inre marknaden. Det vacker ocksa fragor om EU-systemets
trovardighet.

— Positiva utvecklingstendenser ar bland annat inrattandet av en nationell
sanktionssamordnare och skapandet av en plattform for erfarenhetsutbyte mellan
alla parter som deltar i genomférandet av sanktionerna.

— Vissa medlemsstater uttryckte oro éver kommissionens interna organisation och
varnade for att det stora antalet avdelningar inom kommissionen som deltar i flera
olika diskussionsformat kan leda till forvirring.
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Forkortningar

Forkortning Definition/férklaring

Coreper Standiga representanternas kommitté; i Coreper samlas de standiga
representanterna for EU-landernas regeringar

CRMS 2 tullens elektroniska riskhanteringssystem 2

GD Ekonomi och finans generaldirektoratet for ekonomi och finans

GD Finansiell stabilitet, generaldirektoratet for finansiell stabilitet, finansiella tjanster och
finansiella tjanster och kapitalmarknadsunionen

kapitalmarknadsunionen

GD Handel generaldirektoratet for handel

GD Raéttsliga fragor generaldirektoratet for rattsliga fradgor och konsumentfragor
GD Skatter och tullar generaldirektoratet for skatter och tullar

JRC det gemensamma forskningscentrumet

Olaf Europeiska byran for bedrageribekdampning

Relex-gruppen arbetsgruppen med rad for yttre forbindelser

Swift Society for Worldwide Interbank Financial Telecommunication

utrikestjansten Europeiska utrikestjansten
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Ordforklaringar

Term Definition/férklaring
Coreper |l bestar av en standig representant for var och en av de 27
Coreper Il EU-medlemsstaterna. Dess roll &r att forbereda Europeiska unionens

ekonomiskt kritiska varor

forumshopping

gemensamt hégprioriterade
produkter

granskning efter klarering

kringgaende

plattformsland

produkter med avancerad teknik

produkter med dubbla
anvandningsomraden

sanktioner

sandebudet for sanktioner

rad pa ett antal omraden, sdsom utrikes- och inrikesfragor.

Industrivaror som omfattas av EU:s restriktiva atgarder, for vilka det
fanns betydande handelsfloden fore inforandet av sanktionerna och
som beddms vara relevanta for den ekonomiska eller industriella
kapaciteten i ett land som ar foremal fér sanktioner.

En praxis dar aktorer medvetet valjer jurisdiktioner, transportvagar
eller tullkontrollstationer som uppfattas tillimpa mindre strikta regler
for tillsyn eller tillstandsgivning, vilket gor det lattare att kringga
sanktioner.

En kategori av produkter med dubbla anvdandningsomraden och
avancerad teknik som har identifierats av kommissionen, i samarbete
med internationella partner, som sarskilt relevanta fér militar
anvandning och darfor bedéms ha en forhojd risk for omdirigering och
kringgdende inom ramen f6r sanktionerna mot Ryssland.

Riskbaserade tullkontroller som genomfors efter det att varorna har
frigjorts, for att kontrollera efterlevnaden av tullagstiftningen och
andra regler, inklusive EU:s handelssanktioner.

| denna rapport avses varje handling som syftar till eller leder till att
EU-sanktioner undviks.

Ett land utanfor EU genom vilket varor transporteras, i syfte att
kringga sanktioner, till en destination som omfattas av sanktionerna.

Varor, programvaror eller teknik som omfattas av skarpta
EU-sanktioner eftersom de kan anvandas av ett land som omfattas av
sanktioner for militara, strategiska eller industriella &ndamal.

Teknik eller produkter som kan anvandas for bade civila och militdra
andamal och som darfér omfattas av regler om exportkontroll och,
i forekommande fall, EU-sanktioner.

| denna rapport avses en icke bestraffande atgard som tillampas inom
ramen for EU:s gemensamma utrikes- och sakerhetspolitik for att
framja en forandring av staters beteende. Sanktioner kan omfatta
handelsrelaterade, finansiella, ekonomiska och branschspecifika
restriktioner.

En representant som utses av kommissionen och ansvarar for
diplomatiska kontakter och samordning med lander utanfér EU, i syfte
att stodja ett andamalsenligt genomférande av EU:s sanktioner och
forhindra att de kringgas.
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Definition/forklaring

tillstand (licens)

tullunionen

undantag

vardepapperscentraler

| denna rapport avses ett formellt tillstand beviljat av en nationell
behorig myndighet, pa de villkor som faststélls i EU-lagstiftningen,
som tillater en verksamhet eller transaktion som annars skulle
forbjudas genom EU-sanktioner, med forbehall for angivna villkor
samt angiven omfattning och giltighet.

EU-ram enligt vilken medlemsstaterna tillimpar gemensamma yttre
tulltaxor och en enhetlig uppsattning tullregler.

| denna rapport avses ett undantag i en sanktionsforordning som gor
det mojligt for en behorig myndighet att pa vissa villkor tillata en
verksamhet eller transaktion som annars skulle vara forbjuden, eller
ett uttryckligt undantag fran ett forbud som foljer direkt av
sanktionsforordningen, vilket innebar att det inte kravs nagot
forhandstillstand fran en behorig myndighet.

En viardepapperscentral &r en organisation som pa ett sakert satt
forvarar finansiella tillgdngar som aktier och obligationer. Dessa
tillgdngar lagras vanligtvis elektroniskt snarare dn som
papperscertifikat.
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Vi som arbetat med revisionen

| vara sarskilda rapporter redovisar vi resultatet av vara revisioner av EU:s politik och
program eller av forvaltningsteman som &r kopplade till specifika budgetomraden. For att
uppna sa stor effekt som majligt valjer vi ut och utformar granskningsuppgifterna med
hansyn till riskerna nar det galler prestation eller regelefterlevnad, storleken pa de aktuella
intakterna eller kostnaderna, framtida utveckling och politiskt intresse och allmanintresse.

Denna effektivitetsrevision utférdes av revisionsrattens avdelning IV — Marknadsreglering
och en konkurrenskraftig ekonomi, dar ledamoten Petri Sarvamaa ar ordférande.
Revisionen leddes av ledamoten Mihails Kozlovs med stod fran hans kansli och
granskningsteamet. Andra avdelningar inom revisionsratten gav sprakligt och grafiskt stod.
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Efter Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina antog EU
i augusti 2026 sitt 21:a sanktionspaket som syftar till att
forsvaga Rysslands krigsinsatser genom att begransa
handeln med strategiska varor.

Vid revisionen bedémde vi om kommissionen pa ett
andamalsenligt satt stoder och 6vervakar genomforandet
av dessa handelssanktioner. Vi konstaterade att
kommissionen har inrattat omfattande samordnings-,
vaglednings- och 6vervakningsmekanismer och att
sanktionerna har lett till en avsevart minskad handel mellan
EU och Ryssland samt begransat den direkta exporten av
kritiska varor med militar anknytning. Men rattsliga
oklarheter, skillnader i nationell praxis nar det galler
kontroll av efterlevnad, ojamn anvandning av system for
informationsutbyte och brister i 6vervakningen begransar
sanktionernas 6vergripande andamalsenlighet och ger
upphov till risker for kringgaende. Vi rekkommenderar att
man okar den rattsliga klarheten, analyserar och atgardar
skillnader i nationell kontroll av efterlevnad, framjar
fullstandig anvandning av verktyg for informationsutbyte
och skarper 6vervakningen genom integrerad
uppagiftsinsamling och tydliga kriterier for
andamalsenlighet.

Revisionsrdittens sdrskilda rapport i enlighet med artikel 287.4
andra stycket i EUF-fordraget.
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