Nick Haekkerup

Kontrol og sanktioner
1 EF-retten

Bek@&mpelse af uregelmassigheder
over for EF’s Budget

COf

Jurist- og @konomforbundets Forlag
1998



Kontrol og sanktioner i EF-retten
Bekempelse af uregelmessigheder over for EF's Budget
|. udgave, 1. oplag 1998

© 1998 by Jurist- og @konomforbundets Forlag

Alle rettigheder forbeholdes.
Mekanisk, fotografisk eller anden gengivelse eller
mangfoldigggrelse af denne bog eller dele heraf er

uden forlagets skriftlige samtykke ikke tilladt
ifglge geldende dansk lov om ophavsret.

Omslagsillustration: Morten Hgymark
Tryk: Gentofte Tryk
Indbinding: Damm’s Bogbinderi, Randers

Printed in Denmark 1998
ISBN 87-574-0095-4

Udgivet med stptte fra Det finneske Legat

Jurist- og @konomforbundets Forlag
Gothersgade 133
Postboks 2126
1015 Kgbenhavn K

Telefon: 33 95 97 00
Telefax: 33 9599 97
e-mail: fl@djoef.dk
Homepage: http://www.djoef.dk/flhome.htm


mailto:fl@djoef.dk
http://www.djoef.dk/flhome.htm

Indholdsfortegnelse
PROLOG

1. Problemformulering. ... ...c.ovuirin it 13
PN 24 ¢ 51531 1o PO 13
2.1 Retlig afgrensning..........coevivieiriiiiiii e 13
2.2 Retssociologisk afgransning...............ooociiiiii 15
2.2.1 Aktorer 0g StIUKIUTETE. ......oviuiiiii it e 15
2.2.2 En beskIIVeISe. ......ouiiiii i 16
3. Analytisk tIZang. .. .ouoi i 17
B MELOAE. ..o e 21
4.1 Den juridiske Metode. .........ooviiiiiiiii e 21
4.2 Retssociologisk metode..........coooiiiiiiiiiiiiiii 23
4.2.1 Interviewundersegelsen. ... 23
4.2.1.1 Valg af interviewform................coooiini 23
4.2.1.2 Udvalgelsen af de interviewede aktarer....................... 23
4.2.1.3 Forberedelsen af interviewundersggelsen...................... 25
4.2.1.4 Gennemferelsen af interviewene................................ 26
4.2.1.5 UdSKIiVOINZeN. . ...t e e 27
4.2.1.6 Analysemetoden...........cooeiiiiiiiiiii e 27
4.2.1.7 Gyldighed, palidelighed og generaliserbarhed................ 28
4.2.1.8 Etiske spergsmdl................o 32
4.2.1.9 Prasentation af resultaterne...................oooeveiiienenenann. 32
4.2.2 Statistisk materiale...............ooiii 33
4.2.3 EKSEMPIET. . ...oeii i 33
S, TermMINOIOZI. ..ottt e 33
5.1 Uregelmassigheder....... ... 33
S22 EF/EU. o 35

KONTROL- OG SANKTIONSREGULERINGEN

6. KODIIOL. ..o e 35
7. De nationale myndigheders kontrol med de retsundergivne i medlemsstaterne...36
7.1 Regulering af kontrol i EF-traktaten og retsgrunds@tningerne............... 38
7.1.1 SolidaritetSprinCippet. ........covvviiiiiiiiiiiie s 40

7.1.2 SidestillingsprinCippet..............cocoiiii 43

7.1.3 ProportionalitetSprinCippet. ............c.coooviiiiiiiiii 46

7.1.4 SubsidiaritetSprinCipPet..........covvuveiieiiiiii et 48

7.1.5 LighedsprinCippet. .......ovoviritiiiii e 52

7.1.6 Sagsbehandlingsprincipperne.............ccooooiiiiiiiiiiiniiiieenn, 54

7.2 Regulering af kontrol i sekund@re retsakter.................cocoiiiiin, 55
7.2.1 Reguleringens form..............cooiiiii 55

7.2.2 Reguleringens indhold..................i 59

7.2.2.1 Forpligtelsen til at kontrollere................c.cooooiiiiin. 60

& &E&&EE& &
&&&&EE&&LE
&&&&E&&E
& &&&E&&E&!
&&&EE & &
& &&&EE&EE
&&&E&E&E &
18 & &&&&&
& &&&E&EE&E &
&&&&E&&E &
8 &&&E& &S
18&&&&&&
1&&&&&&&
2&&&&&& &
18 8&&8&&&&
1&&&&&&&
88 &&&&&&
&&&&E&E&E&E&E
18 & 8&&&&&
&&&&E&E &S
2&&&&&& &
&&&&&& &S
18&&&&&&
©$&&&&&&&
£&&&&&&E

8&&EEE&EE
&& ;=
&&&E&EEE&
RREBERZER
&&&E&EEEE&E!
&&E&EEE& &
&&&EEE&E&!
&&EEEE & &
&&&&EE&EEE
&&&&EE&E &S
£&&&E&E & &
(& &&E&&E&
&&&E&EE&E &



6

7.2.2.2 Udvelgelsen af kontrolemner.......................oeeeeennnn. 61
7.2.2.3 Geografisk lokalisering af kontrollen........................... 67
7.2.2.4 Kontrolhyppighed.............oooiiiii 69
7.2.2.5 Kontrolintensitet. ... ... ....cooviiin i 71
7.2.2.6 Kontrolinitiativ..........ooiiiiiiiiiin e 75
7.2.2.7 Sarlige kontrolmyndigheder......................... 77
7.2.2.8 KOntrollens art...........coeeuiuiiiiiniiiiiiiiin e 78
7.2.2.8.1 Administrativ kontrol..................cooi, 78
7.2.2.8.2 Kontrol pa stedet............cooooiiiiiiiiiiiiiiiiia, 81
7.2.3 Reguleringens finansielle kontekst..................... 84
7.2.3.1 Medlemsstaternes hzftelse for tilbagebetaling af
uberettiget udbetalte belab.................co 84
7.2.3.2 Fellesskabsfinansiering af kontrol......................c.oo... 84
7.2.3.2.1 Stette til etablering af kontrolstrukturer............... 86
7.2.3.2.2 Stette til drift af kontrolstrukturer....... .............. 88
7.2.3.2.3 Stette til retsforfelgning...............oocvlL 89
7.2.4 Medlemsstaternes mulighed for afvigende/alternativ regulering....90
7.3 Konklusion vedrerende kontrol udfert af de nationale myndigheder........ 91
8. Fallesskabskontrol med de retsundergivne i medlemsstaterne....................... 92
8.1 Kontrolhjemme] 1 traktaten................oociiieniiiiiiiiilonniiiiaiins 92
8.2 Kontrolhjemmel i sekundare retsakter................c.ccooiiiiiiniiaianns 93
8.2.1 Fallesskabets uafhzngighed af medlemsstaterne i kontrollen
af de retSUNdergiviie. ... .....oooeieie i 93
8.2.1.1 Samarbejde om kontrol................cooo i 93
8.2.1.2 Uathengig kontrol..............co 97
8.2.2 KOontrolreguleringen. ... ... oottt e 102
8.2.2.1 Indholdet af samarbejdsforpligtelsen........................... 103
8.2.2.2 Kommissionens kontrolkompetence........................... 104
8.2.2.3 Kontrollens retsundergivne.............c.covoeuiiuiaiiaaan.n. 105
8.2.2.4 Kontrollens gennemfarsel...................ooviii. 106
8.2.2.5 Personel kompetence..................ooo 107
8.2.2.6 Anvendelsen af kontrolresultatet......................oooeeae. 108
8.3 Konklusion vedrerende fellesskabskontrol med de retsundergivne 1
INEAICMSSIALEITIC. ... .. ee e eeeee et et ettt e et e et e e e e e e e ae e 109
9. Fallesskabets kontrol med de nationale myndigheder............................... 109
9.1 Kontrolhjemmel 1 traktaten..........cocovriuvriiiiniiiiiiiiiiim e, 109
9.2 Reguleringen i sekund@re retsakier...............coviviiiiiiiint e eninn. 114
9.2.1 Rapporteringensforpligtelsen.................ooviiiiiiin . 115
9.2.1.1 Oplysningernes anvendelse............c.coeeeiiiiieiniannn... 119
9.2.2 KODLIOL. .. eieieit e e 123
9.3 Konklusion vedrerende fellesskabskontrol med de nationale
myndigheder...... ..o 126
10. Medlemsstaternes indbyrdes kontrolsamarbejde............c.ooooiiiiiiiiciiiaa.. 126
10.1 Medlemsstaternes samarbejde om kontrol...............c.cooiiiann, 126
10.2 Medlemsstaternes kontrol med andre medlemsstater....................... 131

&&&&E & & &S
£&&&&&&S&
& &&E&EE&E &
$&&&&&&&
&&&EE &K
1&&&&&&&
2&8&&&&&
2&8&&&&& &
18 &&&&&&
8 &&&& &L E

&&&&E&E&E & &
&&&E&EE &S
& & &&& & &
(& &&&&& &
&&&E&E& &S

&&&&S$:
18 &&&&&&
$&&&&&&&
BREEEEEE
&&&&&&&E&

&&&EE &S
&&&E&EE &S
1 &&&&E&&E&
2&&&&&& &
&&&&E&E &
£&&&E& & &S
£&&&&E& & &
&&&&EE & &
$8&&&&&&&
1&&&&&&&

&&&EE & &S
&&&E &L & E
BEREREBE
£&&&&&&S&
$8&&&&&&&
1&&&&&&&
8 &&&EE&EE

& &&&E&E&E
&&&&EE& &S
&&&&& & &S
8 &&&EE&EE



11. Konklusion pa kontrolafSnittet............c.coooveiiiiiiiiiiiiii e 132

12, SaANKLIOMET. ...\ttt ettt e 132

12.1 EF-rettens sanktionsmassige tredling...................coooei e, 132

12.1.1 Administrative foranstaltninger................c..cooiiiiiiiin. 134
12.1.1.1 Betaling af skyldige belagb, tilbagebetaling af uberettiget

oppebarne belab............c.ooiiiii 135

12.1.1.2 Hel eller delvis fortabelse af stillet sikkerhed.............. 138

12.1.2 Administrative sanktioner............c.cooveviiiiiiiinniiiiiiaene. 138

12.1.2.1 BOde. ... 139

12.1.2.2 Tvangsbade. ......c.ooviiiiiiiii 141

12.1.2.3 Udelukkelse en vis periode eller indtil videre............. 141

12.1.2.4 Fortabelse af stillet sikkerhed........................c... 142

12.1.2.5 Fortabelse af en fordel.....................cooo. 145

12.1.2.6 @vrige sanktionsmuligheder................c...cooone. 147

12.1.3 Strafferetlige sanktioner...............cocooiiiiiiiiiiiiiiii e, 148

12.1.3.1 Frihedsstraf.........ccoooiiiiii 149

12.1.4 Principper for sondringen...........c.cocoeiiininiiiiiiiininnnn, 149

12.2 EF’s sanktionsma&ssige KOmpetence. .. .......c.coovvieiiniiiiiiannieenennnn. 151

12.2.1 Administrative sanktioner..............coooviivirnneiiieiiiimmienns 151

12.2.2 Strafferetlige sanktioner................coiiiiiiiiiiiiiiii e, 152

12.3 KONKIUSION . .c.etteeieieieee e e 157

13. De nationale myndigheders sanktioner over for de retsundergivne i

MEAIEIMSSLATEITIC . . ...\ ettt et et 158

13.1 Reguleringen af sanktioner i EF-traktaten og retsgrundstningerne.....159

13.1.1 SolidaritetSprinCipPet. .. .. ccovvvieiretir et 161

13.1.2 SubsidiaritetSprincippet. ... ....c..vvvvviivriiiiiiiiiin e 165

13.1.3 LighedsprinCippet. ... ......covuvriiiiiiiiiii e e, 165

13.1.4 ProportionalitetsprinCippet. ..........ocooovrininiiiiiiiiia 167

13.1.5 SagsbehandlingsprinCipper.......c...cocovveviiiiiiiiinicice, 174

13.1.6 Tilbagevirkende kraft................ooooiiii 174

13.1.7 Nulla poena sine lege............c.coovviiiviiiiiiii s 176

13.1.8 Nulla poena sine culpa.............cocvvviiiiiiiiiiiiiiii s 177

13.1.9 In dubio Pro ré0......ccooovvviiiiiiiiiiiiii e 177

13.1.10 FOrCe MajEUIE. .. .ouiininie it e 178

13.2 Sanktionsreguleringen i sekund&re retsakter......................oooll 179

13.2.1 Sanktionsreguleringens Tammer...........c.euvutirireneneneinnenine, 180

13.2.1.1 Kompetencen til sanktionsregulering........................ 180

13.2.1.2 Delegation af reguleringskompetencen...................... 181

13.2.1.3 Sanktionsreguleringens form.................ccoooiiiiin. 184

13.2.2 Sanktionsreguleringens karakter og fortolkning.................... 187

13.2.2.1 Ingen sanktionsregulering..................oooeniin, 187

13.2.2.2 Vag sanktionsregulering............c...ccoviienveiiinininans 187

13.2.2.3 Prazcis sanktionsregulering.............ccoooooevviiiiion. 189

13.2.3 Sanktionsreguleringens udvikling.................oooviimii, 192

1 &8&&&&&&

£8&&&&&&&
& &&&&E&&
&8 &&&&&

2&&&&&&&
&&&&&

$8&&&&&&&
&&&&&E&EE
&&&&E&E & &S
2&&&&&&&
18 &&&& &S
18&&&&&&
&&&E&EE &S
88&8&&&&&&
18 8&88&&8&&
& &&&&E&
& &&&&&E&
&&&E&E&E &S
&&&E& & &
&&&E& & &

& &&E&E&EE &
3&&&&H#8S
&&&E&E&E &S
& &&E&EES
2&&&&&& &
&&&&E&E&LE&S
&&&&E&&&SE
2&&&&&&&
1&&&&&&&
& &&&E&EE&&
&&&E& & &
& &&&&&&
&&&&E&& &S
&&E&&&EEE&ES
&&&E&&E& &
&&&&E& & &S
& &&E&&E&&
& & &E & & & !
1&&&&E&&&
$1&&&&&&&
£&&&&&&E
$&&&&E& & &



8

13.2.4 Principper for sanktionsregulering i sekundere retsakter......... 193
13.2.4.1 Nulla poena sine culpa.............cocoeviiiieeiiniinn, 193
13.2.4.2 Proportionalitet..............oviiiiiiiiiiiiieieee e, 196
13.2.4.3 Nedvendighed................coooiiiii 198
13.2.4.4 EffektivitetsprinCippet.........cocovoviiiiiiiriiiieeianin, 199
13.2.4.5 Foreldelse............cooiiniiiiiii e 199
13.2.4.6 Tilbagevirkende kraft.....................ocoiiiiiinn, 201
13.2.4.7 Medvirken..........oooiiiiiiiii e 202
13.2.4.80mgaelse.......c.ooeiviiiiiii e 202
13.2.4.9 Sanktioner over for juridiske personer...................... 203
13.2.4.10 Medlemsstaternes mulighed for afvigende regulering ..204
13.2.4.11 Sektorregulering frem for generel regulering... ......... 205
13.3 Konklusion vedrerende nationale myndigheders sanktioner over for
de retsundergivne i medlemsstaterne. ...........vuvueiiniiiiiiieii e 206
14. Sanktioner palagt af Fzllesskabet over for de retsundergivne i
MEAlEMSSAETTIC. ... .ottt et 206
14.1 Traktaten og retsgrundstningernes hjemme for
sanktionspal@ggelse......... ..o .206
14.2 Sekundare retsakters hjemmel for sanktionspaleggelse.................... 207
14.2.1 Feallesskabets kompetence.......................... TR 207
14.2.2 Principper for sanktionsregulering.................c.cocooeiiiiiiini, 208
14.3 Ne bis in ddem........oooiiiiiiii 210
14.4 Konklusion vedrerende sanktioner pélagt af Fellesskabet over for de
retsundergivne i medlemsstaterne. .........oovveieiiniiiii i 214
15. Sanktioner palagt af Fzllesskabet over for de nationale myndigheder.......... 215
15.1 Traktaten og retsgrundS@LNINEEINE . ... ...oeiiieeneiiiiiiiieieriieaenes 215
15.2 Sekund@re retSakter. . ... .oiviuiii i e 220

15.2.1 Fallesskabssanktioner over for medlemsstaterne pa grund af
disses dministration af fellesskabsretten i forhold til de

TEtSUNAETZIVIIC. ... oot e 220
15.2.2 Fallesskabssanktionering af medlemsstaternes administration af
fellesskabsretten i forhold til Fzllesskabet............................ 226
15.3 Konklusion vedrerende sanktioner palagt af Fallesskabet over for
nationale myndigheder................. 228
16. Konklusion pa sanktionsafsnittet...................ooocoi i 229

KONTROL- OG SANKTIONSREGULERINGENS SAMFUNDSMAZASSIGE
KONTEKST

17. Effektiviteten af bek@mpelsen af uregelmassigheder............................... 229
17.1 Objektiv vurdering af om bek@mpelsen af uregelmassigheder er

el eIV . 230

17.1.1 Statistiske oplysninger om uregelma®ssighedernes omfang....... 230

17.1.1.1 Egne indt@gter.........coooiiiiiiiii e 230

17.1.1.2 Landbrugsomradet................cooiviiiiiiiiiiiiiiinns 232

& & &&&& &
18 &&&&& &
& &&&&&&
$&&&&&& &
18&&&&&&
& &&&E&E&E &
(& &&&E&&&
1&&&&&&&
1&&&&&&&
&&<:9

& & & &

$&&&&&&&
& &&EE &S

&&&&&&&LE
18 &&&&E&&
EREERERE
$1&&&&&&&
&&&&E& & &

&&&&E&E &S
& &

1 &&&&&&&
& &&E&E&E&E &

£&&&&&&S&

1&&&&&&E&

& &&&&&&
&&&&EE & &

$8&&&&&&

&&E&EEEEE
1 &&&&&E&<
1 &&&&E&E&& &
1&&&E&E&&E& &



17.1.1.3 Strukturfondene. ............c.coooiiiiiiiiinii 234 &&EEE&EES
17.1.1.4 Uregelmassigheder afslaret i samarbejde mellem

Kommissionen og medlemsstaterne. ............oovvvveeven verenennnnn. 237 38&8&8&&&&8&
17.1.1.5 Uregelmassighedernes samlede omfang.................... 239 & &&&& &S
17.1.1.5.1 Uregelmassigheder i Sydeuropa...................... 242 (& &&&&EEE
17.1.1.5.2 Store enkeltsager...........coovevivrvienenaaaaaan.s 244 &&&EEEE &
17.1.1.5.3 Inddrivelsesprocenter............c.coovevvenenennnne. 244 &&E&EE&E&EK&EE
17.1.1.6 Fejlkilder...........coooviiiiiiii i e 244 L& &&&&E&E&
17.1.2 Interview vedrerende uregelmassighedernes omfang.............. 245 8&&&&&&E&
17.1.3 Eksempler pa uregelmassigheder........................ 246 $&&&&&&&
17.1.3.1 Egne indt@®gLer.............ocooiiiiiiiniiiiii 246 (& &&&E& &’
17.1.3.2 Landbrug......oevveneiiiii e e 249 38&&&&&&EE&
17.1.3.3 Strukturfonde..........cooooiiiniiiii 251 &&&&&&&SE
17.1.4 Konklusion om uregelmassighedernes omfang..................... 251 £&&E&E&EE&E&E

17.2 Subjektiv vurdering af om bek@mpelsen af uregelmassighederne er
3045 1 2 252 1&&&&&&E&
17.3 KODKIUSION. .. tutviteeeie et 253 &&&EEE&E&!

18. Faktorer bestemmende for kontrol og sanktionsregulering og bek@mpelsen af

uregelma@ssigheder. .. ... 253 & &&&K&E&E &
18.1 Akterer som pavirkningsfaktor.................cooiiiiiiiiiiiic 253 18 &&&&&&
18.1.1 Europa-KommiSSiOnen. .. .........coovevuiiiiiiiiniiiiiis i, 253 & &&&E&K&E&
18.1.1.1 Manifeste funktioner............c.coiiiiiiiiiiiiiiiniininnnn. 258 &&&E&EE&E &S
18.1.1.2 Manifeste dysfunktioner...................c.coovevnniinie. 259 £BE&E&EEEK&E&E
18.1.1.3 Latente funktioner...............cocoiiiiiiiiiiiiiininiinen, 259 (& &&&E&&E&
18.1.1.4 Latente dysfunktioner.............c.cooceciiiis coeniniien, 261 2&&&&&EE&EE
18.1.1.5 KONKIUSION. .. .vuvteeiiie e e 262 288&&&&E&&EE&
18.1.2 Europa-Parlamentet............coooiiiiiiiiiiiiiiiiii e 263 & E&&&EEE &
18.1.2.1 Manifeste funktioner............c.ooooviiiiiiiiiiiiiiiiin... 267 &&EE&EE &R
18.1.2.2 Latente funktioner..........cooiiiiiiieiiiiiiiiiainiiaeeen. 267 &&&EEE&E &S
18.1.2.3 Latente dysfunktioner...............cocoeviiiiiiniinninen... 268 (& &&&E&E&E&&
18.1.2.4 KonkIusion..........oiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiin e 270 &&&E&EKEEE&E
18.1.3 EF-DOmStOIEN. .....ueniiiieiiitiiii i 270 1&&&&EE&E&
18.1.3.1 Manifeste funktioner..............co.ooeiiiiiiii. 272 0&&&E&&&EE
18.1.3.2 Latente funktioner.................oooiiiiiiiiiiiiiiin 272 8&&&&E&EE&&
18.1.3.3 Latente dysfunktioner....................oooon i 273 &&&E&E&R&!
18.1.3.4 KonKIUSION. .. ..ocviviniiiiiiiiiiii e e 275 1&&&&&&&
18.1.4 ReVISIONSTELEI. . ...\t 'eeteeeieneneten e eeieiei et et is e e eeeeaaas 275 1&&&&E&E&E &
18.1.4.1 Manifeste funktioner...............c.cooiiiiiin i, 280 &&E&E&E&EES
18.1.4.2 Latente funktioner............c.covviiiiiiiiiiiiiineinenen, 281 &&&EE&E&E &S
18.1.4.3 Latente dysfunktioner..................ocoiet i, 284 1 & &&E&E&EE&EE
18.1.4.4 KonkIuSion.........ocuiiuiiiiiiiiiiiii i e, 285 &&&&&E&E &S
18.1.5 RARL. ...t 285 BREEEEEE
18.1.5.1 Manifeste funktioner....................cooiiiiiii 287 & &&&&&&
18.1.5.2 Latente funktioner............ccooeviiniiiiiiiiiininiiinenen. 288 &&&E&EE&&E

18.1.5.3 Latente dysfunktioner.....................cococoii vl 289 & &&EEEE



18.1.5.4 KonkIusion. .........cooiiiiiiiii e 290

18.1.6 MedlemsSStaterne. .. . cuuuuieititin et aaene 290

18.1.6.1 Manifeste funktioner.............coovvvrviviviniiiniiiinnns 298

18.1.6.2 Manifeste dysfunktioner................cc.coeeeveiiiiiniinnns 299

18.1.6.3 Latente funktioner............c.cooveiiiiiiiiiiiniian, 299

18.1.6.4 Latente dysfunktioner..............coovveiiivs civiieiiininnns 301

18.1.6.5 KonkIusion. .........coovuiuiiiiiii e e 307

18.1.7 MEdieIme. ....envneniieie e 307

18.1.7.1 Manifeste funktioner................ocovviiiiins cviiinns 309

18.1.7.2 Latente funktioner..............coovviiiiiinins civininens 310

18.1.7.3 Latente dysfunktioner...............cccooovinee veiinniiannnnns 311

18.1.7.4 KOnKIUSION. ... e e 313

18.1.8 INteressereprEsSemtanter. ... ... uvuueevninneereeeiiereeeen ceeaneannn 313

18.1.8.1 Manifeste funktioner................ooooiiiiiiiinniiiins 317

18.1.8.2 Latente funktioner.............coooiiiiiiiiniiiiiiiiiane 317

18.1.8.3 Latente dysfunktioner..............oooviiiiiiiinciiiniennn.. 318

18.1.8.4 KOnKIUSION. .. ..ovieiiiiiieci e e 319

18.1.9 Konklusion vedrerende aktererne som pavirkningsfaktor......... 319

18.2 Strukturelle pavirkningsfaktorer................ooooiii 320

18.2.1 Beslutningsprocessen i Fallesskabet......................coes 320

18.2.2 Kulturforskelle............ooooiiiiiiiii e 321

18.3 KONKIUSION. ...ttt e 322
EPILOG

19. Hvordan Fallesskabet ber bekempe uregelmassigheder.......................... 322

19.1 Behovet for @ndringer............coooiiiiiiiiiiiiiiii e 322

19.2 Muligheder for @ndringer.............cocooiiiiiiiiiii 323

19.3 Muligheder for at &ndringer vil begrense uregelmassighederne........ 323

19.4 KODKIUSION. ...ttt et e 324

APPendiKS 1. it 326

| G115 [ S PP PPRTPI 328

11 (R (A R 1<) PSPPSR 345

1&&&&&EE& &
&&&E& & &
&&&EE&E& &
$1&&&&&&&
1&&&&&& &
18&&&&&&
$8&8&&&&&&
18£8&&8&&&&
£&&&&&&&
8&&&&&&
& &&E&E& &S
$& & &&&&&
& &&&&&E&
&&&E&E &
&&&E&E&E &
$&8&&&&&&
&&&E&E&E &S
&%

&&& &L & &S
1&&&&&&&
&&&&E&&&E
& &&E& &S

8&&&&&&&
8 &&&& &L E
&&&E&E L&

& &&&E&E &L
& &&&EE & &S

$&&&&&&&
£8&8&&&&&&



11

Forord

Med denne afhandling foretages for forste gang en omfattende og systematisk
behandling af kontrol og sanktionsreguleringen i EF-retten og bek@mpelsen af
uregelmassigheder over for EF’s budget pd en made, hvor emnet behandles
retsdogmatisk og samtidig ved hjzlp af retssociologien s®ttes ind i en samfundsmessig
kontekst.

Den retssociologiske dimension er ny i forhold til den projektbeskrivelse, som var
rent retsdogmatisk, hvorpa jeg blev indskrevet som ph.d.-studerende ved Kebenhavns
Universitet, Det Retsvidenskabelige Institut A. Min forskning blotlagde hurtigt, at
kvalificerede bud pa bek@mpelsen af uregelm®ssigheder kr&ver mere end analyse af
galdende ret. Den gennemforte to-disciplin®re tilgang til emnet har pd samme tid givet
forstielse af juraens begransninger og fremhavet dens egentlige styrker.

Jeg skylder tak til de interviewede, der beredvilligt gav grundlaget for de
retssociologiske analyser, og den lange r&kke af personer, der hjalp med at formidle
interview kontakterne. Endvidere var den skonomiske stotte, som jeg modtog til
realisering af det omfattende rejseprogram i forbindelse med gennemforelsen af
interviewundersegelsen, af uvurderlig betydning, i denne forbindelse ma Knud
Hgjgaards Fond og Margot og Thorvald Dreyers Fond n&vnes.

Jeg har madt en betydelig interesse for og statte til mit projekt pd Kebenhavns
Universitet. Navnlig professor, dr.jur. Hjalte Rasmussen har ydet vaerdifuld faglig
bistand samt veret en sterk stotte praktisk og personligt. Ligeledes har professor,
dr.jur. Flemming Balvig givet uvurderlig vejledning udi retssociologien, endelig er der
grund til at n@vne cand.jur., LL.M. Dorte Frandsen, der har vaeret en god andelig
rejsefelle gennem ph.d.-forlebet.

Men for athandlingens realisering skylder jeg forst og fremmest tak til Sanne og
Fie.

Denne afhandling er indleveret til bedemmelse i februar 1998, men konsekvent
er der alene medtaget materiale frem til primo 1997.

Nick Hakkerup Kebenhavn, februar 1998



PROLOG

1. Problemformulering

Denne ph.d.-afthandling berer titlen »Kontrol og sanktioner i EF-retten« og undertitlen
»Bekaempelse af uregelmassigheder over for EF’s budget«. Hermed er indikeret nogle
problemstillinger, som gennem det seneste arti har pakaldt sig betydelig interesse ikke
alene juridisk, men maske navnlig politisk og mediemassigt. Uregelmassigheder over
for EF’s budget er sledes blevet betragtet med voksende bekymring. Indsatsen
heroverfor har forst og fremmest veret kontrol med, at reglerne overholdes, og
sanktioner, hvor dette ikke er tilfeldet.

I de forskellige relationer, hvor problemstillingerne er blevet taget op, har
behandlingen imidlertid typisk veret sporadisk og usystematisk.

I denne afhandling sages givet en systematisk beskrivelse og analyse af geldende
EF-ret vedrerende kontrol og sanktioner. Som felge heraf behandles reguleringen i tre
relationer. For det forste foretages en beskrivelse og analyse af Fallesskabets
regulering af de nationale myndigheders kontrol med og sanktioner over for de
retsundergivne i medlemsstaterne. For det andet behandles EF’s kontrol med og
sanktioner over for de retsundergivne i medlemsstaterne. Endelig redegeres for det
tredje for EF’s kontrol med og sanktioner over for medlemsstaterne. Den retsdogmati-
ske behandling af kontrol og sanktioner i EF-retten indeholder tillige i et vist omfang
redegerelse for den udvikling, som retstillingen har gennemgaet.

Nar der skal redegeres fyldestgerende for EF’s kontrol og sanktionsregulering og
bek@mpelsen af uregelmassigheder over for EF’s budget, er det imidlertid ikke
tilstrekkeligt med en retsdogmatisk behandling af emnet, derfor sgges der ogsé
redegjort for den samfundsmassige kontekst, som reguleringen og bek@mpelsen af
uregelmassigheder indgar i. Afhandlingens emne behandles siledes tillige retssociolo-
gisk. I denne forbindelse vurderes, om der med den eksisterende regulering sker en
effektiv bekempelse af uregelmassigheder, ligesom der bliver givet en beskrivelse og
analyse af de faktorer, der er bestemmende for regelskabelsen og regelanvendelsen i
forbindelse med kontrol- og sanktionsreguleringen og bek@mpelsen af uregelmassighe-
der. .

Pi baggrund af de retsdogmatiske og retssociologiske beskrivelser og analyser
gives der afslutningsvis en vurdering af, om og hvordan uregelmassigheder over for
Fallesskabets budget kan begranses.

2. Afgransning

2.1 Retlig afgraensning
Det er afhandlingens problemformulering, der sammen med emnets kontekst
bestemmer afgransningen.

Derfor er det vigtigt at forstd den s@regne kontekst, som omgiver uregelmassig-
heder over for EF’s budget. P4 samme made som for eksempel kriminalitet i
forbindelse med informationsteknologi er der tale om et fanomen, der er vokset frem
gennem de seneste 30-40 ar, og som rejser sine egne juridiske og samfundsmassige
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spergsmal, der ikke kan besvares alene ved at anvende de referencerammer, som
kendes i forvejen fra de nationale retssystemer.

De karakteristiske trek ved uregelmassigheder over for EF’s budget ligger iser
i den sammenhzng, hvor fanomenet optrzder, og de akterer der er involveret, det
gelder bide dem, der begir uregelmassighederne, dem der er offer herfor, og dem
der forestir bek@mpelsen heraf. Det helt overordnede billede er siledes, at uregelmas-
sighederne begas i eller pa tvaers af medlemsstaterne, med midler der hidrerer fra eller
tilkommer Fallesskabet. De akterer, der begir uregelmassighederne, dekker et bredt
spektre fra enkeltindivider, grupper, virksomheder og (kriminelle) organisationer til
medlemsstaterne selv. Navnlig sidstnzvnte gor, at denne form for uregelmassigheder
bliver et system sui genis. Offeret for uregelmassighederne er umiddelbart det
overnationale samarbejde, idet Feallesskabets midler ikke anvendes som tilsigtet.
Indirekte er det medlemsstaterne selv samt de retsundergivne heri.! Ogsa med hensyn
til dem, der bek@mper uregelma®ssighederne, adskiller athandlingens emne sig fra
ellers sammenlignelige nationale problemstillinger, for ud over medlemsstaterne selv
spiller EF’s institutioner en betydelig rolle herunder ogsd gennem egentlig myndigheds-
udevelse. Afhandlingens afgr®nsning ma respektere denne kontekst.

Da problemformuleringen forudsetter savel en retsdogmatisk som en retssociolo-
gisk behandling, er afhandlingens rdderum reduceret i forhold til en rent retsdogmatisk
athandling. For at gere opgaven tidsmeassigt overkommelig og afhandlingen
kvantummaeassigt handterbar, og for samtidig at tilgodese kravet om fuldstzndighed i
den retlige analyse, behandles alene den EF-retlige kontrol- og sanktionsregulering, der
knytter sig til den del af EF-retten, som har direkte betydning for anvendelsen eller
tilvejebringelsen af EFs finansielle midler, siledes som disse er forudsat og optrader
pa Feallesskabets budget.?

Selv med denne afgrensning kr@ver omstzndighederne, at det yderligere
praciseres, at for si vidt angar Fallesskabets indtegter, vil afhandlingen behandle den
kontrol- og sanktionsregulering, der knytter sig til at sikre, at EF oppebarer den
forudsatte mervardiafgift, velstandsafgift samt told og landbrugsafgifter.® Hvilket vil

' Se tillige M. Mendrinou, European Community fraud and the politics of institutional
development, European Journal of Political Research, 1994, volume 26, no. 1, s. 82.

2 Med »direkte« menes i denne forbindelse, at der er en ikke ubetydelig umiddelbar gennem-
slagskraft mellem reguleringen og EFs budgetterede skonomiske forhold. Siledes vil kontrol og
sanktioner der knytter sig til regulering, der kan siges at pavirke forudsatningerne for EFs
finansielle situation eller have afledede effekter herpé, vare si indirekte, at de ikke behandles. Til
illustration kan navnes, at en situation hvor selskaber laver aftaler om priser og herved krenker
EF’s konkurrenceregler, rejser spergsmél om kontrol og sanktioner, som falder uden for denne
afhandling. Tilsvarende gzlder for det brud pid EF-retten, en medlemsstat matte begd ved at hindre
den frie varebevagelighed gennem foranstaltninger med tilsvarende virkning.

? Indtzgterne oppebret pa de nzvnte omridede omfatter 81,7 mia. ECU i budgettet for 1997.
De eneste indtagter, der ikke er omfattet, er i budgettet rubriceret som skat fra EF’s ansatte og
diverse indtzgter omfattende tilsammen 0,6 mia. ECU.

~
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sige, at den kontrol- og sanktionsregulering, der knytter sig til oppebzrelse af omkring
99% af EF’s budgetterede egne indtegter, behandles i athandlingen.

Med hensyn til Fellesskabets udgifter preciseres yderligere, at det er den
kontrol- og sanktionsregulering, der knytter sig til afholdelse af udgifterne til den
feelles landbrugspolitik* samt strukturforanstaltningerne’, som bliver behandlet, hvilket
svarer til ca. 83% af EF’s udgifter.® Samlet vil den kontrol og sanktionsregulering, der
knytter sig til ca. 90% af EF’s budget saledes blive behandlet i afhandlingen.

Den interne kontrol og sanktionering i og mellem Feallesskabets institutioner
gores ikke til genstand for selvstendig behandling.

Selv med denne afgrensning er antallet af EF-retsakter, der behandler kontrol og
sanktionsregulering ganske overvaldende, og fremstillingen af geldende ret kan ikke
gores udtemmende. Behandlingen af en stor del af materialet ma nedvendigvis vere
yderst kortfattet og oversigtsmassig, og behandlingen af den sekundere ret ma ske pa
basis af en vis selektion. Dette gelder s& meget desto mere for den betydelige mangde
soft law i form af henstillinger, udtalelser, betznkninger, beretninger mv., der knytter
sig til kontrol- og sanktionsreguleringen.

Videre er afhandlingen, som den anvendte terminologi indikerer, begranset til
alene at angd samarbejdet omfattet af Unionens ferste sgjle. Fravalget af anden og
tredje sojle beror ud over de ovenfor n@vnte kvantitets- og tidsmassige forhold pa, at
den retlige karakter af samarbejdet omfattet af disse to sgjler grundl®ggende adskiller
sig fra det supranationale samarbejde under Unionstraktatens ferste sgjle, samt at
reguleringen under anden og tredje sgjle endnu er i sin vorden, mens samarbejdet
under forste sgjle er ganske udviklet.

Slutteligt skal det n@vnes, at der i afhandlingen ikke vil ske nogen behandling af
den kontrol- og sanktionsregulering, der relaterer sig til Det Europziske Kul- og
Stalfellesskab eller Det Europaziske Energifelleskab, hvilket beror pa, at dette
samarbejde trods alt er af begrznset betydning.

2.2 Retssociologisk afgraensning

2.2.1 Aktorer og strukturer

I den samfundsvidenskabelige forskning findes der retninger og teorier, som forklarer
sociale fenomener herunder retssociologi med henvisning til generelle strukturer. Det
vil sige nogle grundlzggende forhold, der uath@ngigt af individerne bestemmer,

4 For s vidt angik budgettet for 1997 var udgifterne til landbrugsomridet 41,3 mia. ECU.
* I budgettet for 1997 var udgifterne til strukturforanstaltningerne 26,6 mia. ECU.

¢ Den kontrol- og sanktionsregulering, der ikke behandles, knytter sig til de ovrige udgiftsom-
rader, hvilket i 1997 budgettet omfattede i alt 13,8 mia. ECU hovedsagligt fordelt pa 0,8 mia.
ECU til uddannelse og kultur, 0,2 mia. ECU til energi og milje, 0,7 mia. ECU til forbrugerbe-
skyttelse, indre marked mv., 3,1 mia. ECU til forskning og teknologi, 4,8 mia. ECU til foranstalt-
ninger udadtil, felles udenrigs- og sikkerhedspolitik mv. samt endelig 4,2 mia. ECU til admini-
stration.
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hvordan samfundet fungerer. De strukturelle pavirkningsfaktorer er siledes noget
upersonligt, der ofte virker ubevidst for den enkelte.

Omvendt finder andre retninger, at de sociale fenomener mé forklares med
henvisning til konkrete forhold, herunder bestemte akterers adferd. Aktererne er
defineret som personer eller persongrupper, der bevidst foretager bestemte handlinger
eller undladelser.”

Denne afhandlings analytiske udgangspunkt vagter aktererne, ligesom dens
empiriske grundlag er aktgrerne. Heri ligger imidlertid ikke, at de strukturelle
faktorers betydning underkendes, dels ma det bemarkes, at nogle af fortolkningerne
vedrgrende de latente funktioner og dysfunktioner ligger i grizonen mellem strukturelle
og akterbaserede forklaringer, og dels er strukturelle pavirkningsfaktorer medtaget
selvstendigt, i det omfang sidanne er afdekket i forbindelse med akteranalyserne.

Aktarerne, der indgar i afhandlingen, fremtreder hver is@r som én enhed i
forbindelse med de retssociologiske processer, der omgiver uregelmassigheder over
for Fallesskabets budget. De betragtes si at sige eksternt.

Nar akterer defineres som personer eller persongrupper, der bevidst foretager
bestemte handlinger eller undladelser, indebarer det imidlertid, at hver akter kan
underopdeles i en lang rekke grupper og enkeltpersoner, der principielt kan opfattes
som selvstendige akterer. Aktoren betragtes pd denne made internt.

I det omfang interviewene og analysen heraf peger pa, at den relevante opfattelse
af de retssociologiske processer forudsatter, at aktoren tillige opfattes som sammensat
af flere selvstendige enheder, anvendes ogsa den interne synsvinkel. Til at illustrere
forholdet kan akteren medlemsstaterne fremdrages. Disse betragtes primart eksternt
som én akter, men der kan samtidig pd den interne side sondres mellem de enkelte
medlemsstater og grupper af medlemsstater, og mellem medlemsstaternes centraladmi-
nistrationer og parlamenter osv.

2.2.2 En beskrivelse

Med afhandlingens retssociologiske del sgges der givet en beskrivelse og analyse af de
retssociologiske processer, der omgiver bek@mpelsen af uregelmassigheder over for
EF’s budget og kontrol- og sanktionsreguleringen i EF-retten.

I forbindelse med retssociologiske analyser giver det imidlertid anledning til
s®rlige problemer at pavise, at det er ét givent f&nomen, der er arsag til retten, og
ikke et andet. Eller at pavise, at det er den retlige regulering, der har fremkaldt en
given virkning i samfundet, og denne ikke kan tilskrives alle mulige andre fnomener.
Problemet bliver si meget desto mere udtalt, nar det drejer sig om at angive flere
fenomeners forholdsmeassige betydning.! Ambitionen i afhandlingen er pi denne
baggrund begranset til at give en beskrivelse og analyse af bek®mpelsen af

7 Se Andersen, Heine og Kaspersen, Lars Bo (red.); Klassisk og moderne samfundsteori,
1996, Balvig, Flemming m.fl.; Retten i samfundsmassig belysning, 1997 og Dalberg-Larsen,
Jorgen; Lovene og Livet, 1994.

¥ Se Dalberg-Larsen, Jorgen; Lovene og livet, 1994,
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uregelmassigheder, som ikke falsificeres af de foreliggende oplysninger’, samt pa
tilsvarende vis at angive en rekke af de centrale retssociologiske faktorer i forbindelse
med kontrol- og sanktionsreguleringen i EF-retten.

I forlengelse heraf mé det understreges, at den analytiske tilgang og den metode
(kvalitativ interviewundersegelse), som afhandlingens retssociologiske afsnit er baseret
pd, ikke udger ny landvinding hverken teoretisk eller metodisk, men bringes i
anvendelse for at stimulere den retssociologiske beskrivelser og analyser, som er
nadvendige for at behandle afhandlingens problemformulering tilstraekkeligt
kvalificeret.

3. Analytisk tilgang

Fzllesskabet er et politisk system, i hvilket der optreder en lang rzkke forskellige
aktarer med helt eller delvist modstridende interesser. Det betyder, at EF ikke ber
opfattes som en enhed, men ma opfattes som en vifte af akterer med egne viljer, som
forfolger egne méil. Det er sdledes et centralt trek, at der konstant pigir kamp om at
fremme bestemte interesser pa bekostning af andre. Forholdet udtrykkes pa falgende
made i et af interviewene; »Det er enhver institutions interesse at bevise sin ret til
eksistens«. Da Fallesskabet alene kan forstds adekvat med dette udgangspunkt, ma de
retssociologiske analyser have en analytisk tilgang, der fremmer analyser i si
henseende.

Efter min opfattelse findes et meget kvalificeret udgangspunkt herfor i paradigmet
om manifeste og latente funktioner, der oprindeligt er formuleret af den amerikanske
sociolog Robert K. Merton."!

Trods sit funktionalistiske udgangspunkt giver Merton en sgnderlemmende kritik
af funktionalismens pastande om samfundets funktionelle enhed, om universel
funktionalisme og om funktionel nedvendighed.

Merton anvender herefter funktionsbegrebet uden tilknytning til organismet®nk-
ning og sondre i funktioner og dysfunktioner samt i manifeste og latente funktioner i
sit paradigme for funktionsanalyser. Paradigmet er anvendt og fert videre i nordisk
retssociologi'? og anvendes med de nedenfor anferte tilretninger i denne athandling.

Funktioner er efter Mertons begrebsapperat de observerede konsekvenser, der
ferer til tilpasning og tilretning af et system, mens dysfunktioner er observerede

% Der henvises i denne forbindelse til afsnit 4.2.1.7 nedenfor, vedrgrende generaliserbarheden
af interviewundersegelsen.

1% Se Rasmussen, Hjalte; EU-ret i kontekst, 1995, hvor der under henvisning til »checks and
balances« redegeres for, at EF bevidst er baseret pd magt-konkurrence mellem de forskellige
akterer.

"' K. Merton, Robert; Social Theory and Social Structure, 1964.
"2 Aubert, Vilhelm; Om straffens sosiale funktion, 1972 og Om rettens sociale funktion, 1976,

Mathiesen, Thomas; Retten i Samfunnet, 1984, Dalberg-Larsen, Jorgen; Lovene og livet, 1994,
Balvig, Flemming m.fl.; Retten i samfundsmassig belysning, 1997.

) *
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konsekvenser, der nedsatter tilpasningen og tilretningen af systemet. Vilhelm Aubert'*
har fort begrebsdannelsen videre og fastlegger funktioner som objektive virkninger af
en institution, der faktisk bidrager til at gge sandsynligheden for institutionens fortsatte
eksistens, mens det modsatte karakteriserer dysfunktioner.”* I nerverende athandling
anvendes begrebet funktion om objektive virkninger, som udgér fra en akter, og som
oger sandsynligheden for akterens fortsatte eksistens, mens dysfunktion anvendes om
objektive virkninger, som udgér fra en akter, og som mindsker sandsynligheden for
akterens fortsatte eksistens. '

Det bemarkes i forlengelse heraf, at objektive virkninger, som det ligger i
ordene, vil vere omstendigheder, der faktisk kan konstateres. Hertil ma dog
bemarkes, at den objektive malestok i visse situationer vil kunne forekomme noget
abstrakt, ligesom begrebet i afhandlingen tillige i begr@nset omfang anvendes om
undladelser, hvis der foreligger en situation, som narmest har karakter af, at en
handlepligt tilsidesttes.

Med den anforte definition bliver funktionen forskellig fra akterens hensigt, fordi
der legges vaegt pa objektive virkninger, som meget vel kan vere anderledes, end
hvad akteren havde tznkt sig. Endvidere relateres begreberne funktion og dysfunktion
til den enkelte akter og ikke til samfundet som helhed. Hvorfor der er tale om en
funktion, hvis sandsynligheden for akterens fortsatte eksistens @ges, uanset at det er
en dysfunktion for andre akterer eller for samfundet som helhed. Dette er efier min
mening i overensstemmelse med Mertons opger med funktionalismens postulat om
samfundets funktionelle enhed og en vigtig pointe i hans paradigme for funktionsanaly-
ser.'6

Det n@ste vasentlige element i paradigmet om funktionsanalyser er sondringen
i manifest og latent. Merton definerer manifeste funktioner som de objektive
konsekvenser for et givet system (person, gruppe, socialt eller kulturelt system), der
bidrager til systemets tilpasning, og som er intenderede og erkendt af systemet, mens
de latente funktioner er objektive konsekvenser, der bidrager til systemets tilpasning,
uden at dette var intentionen eller erkendt af systemet. Merton anferer selv, at
sondringen kan anvendes til analyser pa en lang r&kke omrader.

> Om straffens sosiale funktion, 1972.

' Se endvidere Mathiesen, Thomas; Retten i Samfunnet, 1984, Balvig, Flemming m.fl.;
Retten i samfundsmassig belysning, 1997.

15 Merton peger ogs4 p4 muligheden for ikke-funktionelle konsekvenser, der er karakteriseret
ved at vere uden betydning for det observerede system. Begrebet er kun i begrnset omfang
viderefort i nordisk retssociologi og medtages ikke i denne afhandling, for selv om der antagelig
findes mange eksempler herpd, er det af begranset interesse for analysen af de retssociologiske
processer, der omgiver EF’s kontrol og sanktionsregulering.

16 K. Merton, Robert; Social Theory and Social Structure, 1957, s. 50 og 63. Se tilsvarende
Aubert, Vilhelm, Om straffens sociale funktion, 1972, s. 2-3 men cfr. Balvig, Flemming m.fl.;
Retten i samfundsmassig belysning, 1997, s. 96-97.
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Sondringen er taget op i Auberts'” analyser af straffene. Heri defineres manifeste
funktioner som »en virkning der er paregnet og officielt godkendt af strafferettens
professionelle opretholdere«. Videre anferes det, at »andre virkningstyper er langt
sjeldnere beskrevet i lovmotiver og domspr@misser. ... At andre virkninger end de
manifeste funktioner bliver fremkaldt af straffebestemmelser og straf, kan der ikke
vere tvivl om. Skadevirkninger af forskellig slags har ofte varet papeget. ... I sddanne
tiifelde har straffen dysfunktioner, det vil sige virkninger som bidrager til at
underminere straffeinstitutionerne. ... Der kan imidlertid heller ikke vare tvivl om at
strafferetlige tiltag har virkninger der er forskellige fra de manifeste funktioner, men
som alligevel har en positiv tilbagevirkning pa eksisterende straffeinstitutioner. Sidanne
virkninger er i begr@nset omfang forudset eller godkendt i officielle programerklarin-
ger. Dem kalder jeg for latente funktioner«.

Thomas Mathiesen'® definerer latente funktioner, som »ikke tilsigtede virkninger
som bidrager til, at det feanomen som har virkningen fortsat bestar«.

Dalberg-Larsen' opfatter manifeste funktioner som funktioner, der er erkendt og
forudset af de handlende, mens latente funktioner er funktioner, der indtreffer pa trods
af og imod de handlendes egne, bevidst formulerede ensker og forventninger. Dalberg-
Larsens kategorisering lider under, at sondringen i dysfunktioner ikke er medtaget.

I Retten i samfundsmessig belysning? anferes det, at et samfundsfznomen kan
have bade manifeste og latente funktioner. De manifeste funktioner er erkendt af
individerne i samfundet. De er tilsigtede eller i hvert tilfalde erkendt og forudsete. De
latente funktioner er ikke-erkendte, de er utilsigtede og uforudsete.

I de ovenfor gennemgdede begrebsdannelser er der vigtige nuancemassige
forskelle, men der er ogsd nogle nggleord, som gér igen. For de manifeste funktioner
er det erkendt og tilsigtet, mens det i forbindelse med de latente funktioner er ikke-
erkendt og utilsigtet. Da »erkendt« og »tilsigtet« ikke har samme betydningsmassige
indhold, kan definitionen kun indeholde begge, hvis der foretages yderligere
begrebsmassig afklaring eller en opdeling i flere kategorier. Kombinationsmuligheder-
ne er anfert 1 skemaet:

Kombinationsmuligheder | Erkendt Ikke-erkendt
Tilsigtet Ja Nej
Utilsigtet Ja Ja

En yderligere underopdeling mé antages at vare mere forvirrende end afklarende og

17 Aubert, Vilhelm, Om straffens sociale funktion, 1972, s. 9, citatet er min frie oversattelse
fra norsk

18 Mathiesen, Thomas; Retten i samfunnet, 1984, s. 50, citatet er min overszattelse fra norsk.
' Dalberg-Larsen, Jorgen; Lovene og livet, 1994,

2 Balvig, Flemming m.fl.; Retten i samfundsmassig belysning, 1997.
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vil nzppe bidrage veasentligt i forbindelse med de retssociologiske analyser.
Tilsvarende er der fare for en begrebsmassig forvirring, som ikke stir mil med
gevinsten herved.

P4 denne baggrund har jeg i mit begrebsapparat valgt at anvende et neglebegreb.
Da analyserne er koncentreret om akterernes fortsatte eksistens, og da den objektive
virkning er tilgodeset med sondringen i funktioner og dysfunktioner, findes det mest
nerliggende at legge vagt pa, hvad der er tilsigtet henholdsvis utilsigtet fra akterens
side.

Dette betyder, at manifeste funktioner er funktioner, som er tilsigtet af akteren,
mens latente funktioner er funktioner, som er utilsigtede af akteren. Tilsvarende gazlder
for sondringen manifeste og latente dysfunktioner. Tilsigtet/utilsigtet viser forst og
fremmest tilbage til de umiddelbare objektive virkninger, der indgar i funktionsdefini-
tionen ovenfor, men det vil tillige kunne angd folgerne af de umiddelbare objektive
virkninger. Som illustration kan tznkes, at en regelskabelse udger en objektiv
virkning, der er tilsigtet af akteren og er en manifest funktion, mens konsekvensen,
for eksempel at akterens legitimation svakkes, er utilsigtet og udger en latent
dysfunktion.

Med begrebsdefinitionerne udformet siledes er gruppen af manifeste funktioner
stor og gruppen af manifeste dysfunktioner lille. Der er imidlertid s&rlig grund til at
overveje begrebsdannelsen i yderligere én relation, for med det anforte begrebsapperat
vil funktioner, som er tilsigtede, men som akteren ikke officielt vil indremme, vere
at kategorisere som manifeste funktioner. Hos Aubert?' ville disse virkninger vere
latente funktioner, idet han forudsatter, at virkningen er officielt godkendt for at vare
manifest. Thomas Mathiesen” anforer, at det ikke altid er let at skelne mellem
tilsigtede og utilsigtede virkninger, blandt andet fordi det kan vazre uklart, om
tilsyneladende utilsigtede virkninger nu ogsé er sa utilsigtede, eller om ikke de er
tilsigtede af i1 hvert tilfelde nogle samfundsgrupper. Netop i forbindelse med analysen
af de politiske processer, der omgiver EF’s bekampelse af uregelmassigheder og
kontrol og sanktionsregulering, kan der imidlertid vaere grund til at kategorisere denne
gruppe af tilfelde som latente funktioner. Det sker for at fremhzve forskellen pa det
nogle akterer officielt siger, og det, de faktisk mener, og for at understrege, at der er
andre mal end de officielle, som aktgrerne seger at ni. Med begrebsapparatet fastlagt
sdledes kan folgende matrix opstilles:

Tilsigtet Utilsigtet
Pger sandsynligheden for | Manifest funktion Latent funktion
akterens forsatte eksistens
Mindsker sandsynlighe- Manifest dysfunktion Latent dysfunktion
den for aktarens fortsatte
eksistens

2 Aubert, Vilhelm; Om straffens sociale funktion, 1972, s. 9.

2 Mathiesen, Thomas, Retten i samfunnet, 1984.
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Sazttes der ord pd matrixen gelder folgende begrebsapperat for afhandlingens
retssociologiske analyser:

Manifeste funktioner er; Objektive virkninger, som udgir fra akteren, som gger
sandsynligheden for akterens fortsatte eksistens, og som er tilsigtet af akteren.
Manifeste dysfunktioner; Objektive virkninger, som udgér fra aktgren, som mindsker
sandsynligheden for akterens fortsatte eksistens, og som er tilsigtet af akteren.
Latente dysfunktioner; Objektive virkninger, som udgar fra akteren, som mindsker
sandsynligheden for akterens fortsatte eksistens, og som er utilsigtet af akteren.
Latente funktioner; Objektive virkninger som udgar fra akteren, som gger sandsynlig-
heden for akterens fortsatte eksistens, og som er utilsigtet af akteren. Til denne gruppe
henregnes dog ogsd objektive virkninger som udglr fra akteren, og som gger
sandsynligheden for akterens fortsatte eksistens, og som er tilsigtet af akteren, hvilket
akteren imidlertid ikke officielt vil indremme, forelagt et hypotetisk sporgsmal herom.

Med denne analytiske tilgang vil en akters betydning for de retssociologiske
processer omkring EF’s kontrol og sanktionsreguleringen og bekzmpelsen af
uregelmassigheder alene kunne forstds kvalificeret, hvis der tages hensyn til sével
manifeste som latente funktioner og dysfunktioner. Medtagelsen af dysfunktioner og
latente funktioner betyder samtidig, at observaterens opma&rksomhed udvides videre
end blot til spergsmalet, om det givne mal fremmes. Hertil kommer, at funktionsana-
lyser af denne art kan anvendes til at analysere @ndringer i den sociale struktur, og
ikke som funktionalismen er bundet til analyse af statiske forhold.

Alle fordelene til trods ma det bemarkes, at et begrebsapparat som det ovenfor
anferte indebarer en risiko for at fa karakter af en sp@ndetrgje for de analyser, som
kan foretages. For eksempel er der i praksis en jevn overgang mellem manifest og
latent, men begrebsapperatet forudsztter en entydig kategorisering. Denne og
tilsvarende potentielle h@mninger for analysen er forst og fremmest segt imedegéet ved
de ovenfor anforte vide definitioner af objektive virkninger og referencen for, hvad der
er tilsigtet henholdsvis utilsigtet.

4. Metode
Afhandlingen er som anfert i problemformuleringen to-disciplin®r, hvorfor den er
baseret pa sdvel den juridiske metode som pa retssociologisk metode.

4.1 Den juridiske metode

Redegorelsen for gzldende ret vedrerende kontrol og sanktioner i EF-retten er en
traditionel retsvidenskabelig retsdogmatisk fremstilling, hvor den generaliserende og
systematiserende karakter treeder i forgrunden, dog er der tillige lagt vegt pa at
beskrive udviklingen i geldende ret.

Jeg kunne pa dette sted give en mere eller mindre omfattende retsteoretisk
redegorelse for indholdet af den juridiske metode som anvendes. Det skal jeg holde
mig fra og blot konstatere, at athandlingens store retsdogmatiske dele udgar et langt
eksempel pd anvendelse af den juridiske metode, som i alt sin udefinerbarhed sa at sige
udger juristernes eneste egentlige felles kendemarke.
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I stedet skal jeg i det folgende komme med nogle metodiske kommentarer, som mere
specifikt angar afhandlingen, og som er af betydning for l&sningen heraf.

Som traditionen for EF-retlige fremstillinger tilsiger, tager de retsdogmatiske
afsnit i athandlingen deres udgangspunkt i EF-retten. Det vil sige, der redegeres for
den retstilling, der felger af EF-reguleringen, hvordan den skal forstis og ma
fortolkes. Hvilken betydning reguleringen har for de forskellige nationale reguleringer,
og hvordan medlemsstaterne retligt forholder sig hertil, vurderes som udgangspunkt
ikke.

Det retlige udgangspunkt i EF-retten s@tter dagsordenen for de problemstillinger
der kan og skal behandles i afhandlingen. At der er problemstillinger, som set med
nationalretlige juridiske briller er centrale i for eksempel strafferetten, men som ikke
desto mindre lades uomtalt i denne fremstilling af sanktionsreguleringen, beror saledes
pa, at fzllesskabsretten ikke giver anledning til eller grundlag for behandling heraf.

Af denne tilgangsvinkel til problemstillingen falger tillige, at athandlingen er
baseret pA de EF-retlige retskilder, der kan opdeles i folgende fire kategorier (som ikke
navnes i hierarkisk rekkefoalge):

Den primzre EF-ret er Unionens traktatgrundlag og for denne afhandling navnlig
Traktaten om Det Europziske Fazllesskab samt EF-rettens almindelige retsgrunds#tnin-
ger. For disse retskilder gelder ud over deres placering i toppen af regelhierarkiet, at
de typisk er meget dbne og ubestemte.

Den sekundare ret bestar af retsakter, som er skabt af Fallesskabets institutioner
i overensstemmelse med de procedurer, der findes herfor i traktaten. Det drejer sig
forst og fremmest om forordninger og direktiver. I modsa&tning til den primare ret er
den sekundzre ret ofte meget detaljerig. Disse akter indtager en meget central
placering i athandlingen, idet meget af kontrollen og sanktionsreguleringen over tiden
er blevet skabt i den sekundare ret.

Den tredje kategori af retskilder er retpraksis, sdledes som den felger af EF-
Domstolens afggrelser. Retspraksis indtager en meget central rolle i EF-retten, og det
er neppe for vidtgdende at anfere, at det er praktisk talt umuligt at udtale sig om
gzldende EF-ret uden at have taget EF-Domstolens praksis i1 ed. Fellesskabets kontrol-
og sanktionsregulering udger ingen undtagelse herfra.

Den fjerde og sidste kategori af retskilder kan kaldes residualgruppen, til denne
hgrer den juridiske litteratur. Som det gzlder for dansk ret, er litteraturen ogsa en
retskilde i EF-retten, men dog af noget mindre betydning. Dette beror blandt andet pa,
at litteraturen udferdiges pa en rakke forskellige sprog og derfor kun vanskeligt opnar
den universalitet, som litteratur knyttet til et sprogomrade ger. Specifikt for kontrol-
og sanktionsspergsmalet gzlder endvidere, at der er tale om en problemstilling, som
kun har veret viet perifer interesse i den EF-retlige litteratur, og som samtidig lades
stort set uomtalt i nationale redegerelser for tilsvarende problemstillinger. Hvilket
tillige er en af grundende til, at denne afhandling stort set alene er baseret pd dansk,
engelsk og i begrenset omfang fransk litteratur.

Af ovenstdende folger, at en vasentlig udfordring i forbindelse med den
retsdogmatiske fremstillling af geldende EF-ret vedrerende kontrol og sanktioner er
at udfere det pionerarbejde, som det er at gore juridisk uopdyrket land frugtbart
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gennem samling, systematisering og fortolkning af den primere ret og en myriade af
sekundare retsakter og uden vasentlig stette i litteraturen.

4.2 Retssociologisk metode

Afhandlingen indeholder retssociologiske beskrivelser og analyser af sdvel arsagerne
til retsstillingen som rettens virkningerne i samfundet. Metoden, der danner grundlaget
herfor, er forst og fremmest en omfattende kvalitativ interviewunderseggelse. Denne er
i begrenset omfang suppleret med empirisk materiale, eksempler og andre samfundsvi-
denskabelige behandlinger af emnet.

4.2.1 Interviewundersogelsen

4.2.1.1 Valg af interviewformen

Metodevalget er betinget af afthandlingens problemformulering. I den retssociologiske
behandling af afhandlingens emne seges der givet en beskrivelse, analyse og
fortolkning af de faktorer, der har betydning for beke&mpelsen af uregelmassigheder
og kontrol- og sanktionsreguleringen.

Da der ikke foreligger nogen samlet bearbejdning af den problemstilling, har jeg
selv tilvejebragt det nadvendige empiriske grundlag.

Netop fordi jeg har segt at afdekke sével de manifeste som de latente funktioner
og dysfunktioner, har det varet vigtigt at have betydelig direkte kontakt med de
relevante aktorer og tilvejebringe et omfattende materiale. Den eneste metode, der i
tilstrekkeligt omfang tilgodeser dette gnske, er den kvalitative interviewundersagelse.

4.2.1.2 Udveelgelsen af de interviewede aktorer

Kravene til bearbejdningen af materiale, der indgar i en kvalitativ interviewundersggel-
se, setter granser for antallet af interviews?, hvorfor de mest centrale akterer ma
udvealges.

Jeg har valgt at lave interview med repra@sentanter for otte akterer, der blot skal
presenteres ganske kort i1 n®rverende sammenhzng, idet der nedenfor findes en
uddybende redegerelse for deres rolle i de retssociologiske processer, der omgiver
bekempelsen af uregelmassigheder og kontrol- og sanktionsreguleringen i EF-retten.

Den forste akter er Europa-Kommissionen, ogsd omtalt som Kommissionen.
Kommissionen er central i regelskabelsen i EF ikke mindst pd grund af sit initiativio-
mopol.?* Herudover spiller Kommissionen en stigende rolle for anvendelsen og
gennemslagskraften af den vedtagne regulering.

Den anden akter er Europa-Parlamentet, ogsd kaldet Parlamentet. Siden
etableringen af Fallesskabet er Europa-Parlamentets indflydelse pa beslutningsproces-
serne vokset, og Parlamentet ma i dag ikke mindst pad grund af sin s&rlige rolle i

B Jf. Kvale, Steiner; Interviews, An Introduction to Qualitative Research Interviewing, 1996.

2 Art. 138b, stk. 2 og art. 152 har ikke ®ndret grundliggende herpa.
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forbindelse med budgettet betragtes som en af de helt centrale akterer, for s& vidt
angar kontrol- og sanktionsreguleringen og bek@mpelsen af uregelmassigheder.

I lange perioder har EF-Domstolen gennem sin retsskabende fortolkning spillet
en meget aktiv rolle for tilvejebringelsen og forstaelsen af EF-regulering. Kontrol- og
sanktionsreguleringen er ingen undtagelse herfra, tvartimod har nogle af de
vasentligste retsprincipper pd omradet deres udspring i Domstolens praksis.

Revisionsretten er den institution, der har i opdrag at pise, at EF’s midler
anvendes i overensstemmelse med intentionerne. Dette har givet Revisionsretten ikke
ubetydelig indflydelse pa kontrol- og sanktionsreguleringen. Navnlig har Revisionsret-
tens gentagne kritik i &rsberetningerne og s®rberetninger veret udgangspunktet for
initiativer med henblik pa kontrol og sanktioner og bek®mpelse af uregelmassigheder
1 gvrigt.

Den femte institution, Rédet, er ogsa den femte aktor, der indgér i interviewun-
dersogelsen. Dette beror pa, at Radet er den helt centrale institution i forbindelse med
vedtagelsen af EF-regler. Der er siledes ingen EF-retlig beslutningsprocedure, hvor
vedtagelse kan foretages med virkning for medlemsstaterne, uden at Radet bliver eller
har varet inddraget.

Ud over Fazllesskabets institutioner er der yderligere tre akterer, som indgar i
interviewundersogelsen. Det drejer sig forst og fremmest om medlemsstaterne, der er
med som akter, fordi de spiller en vasentlig rolle for regelskabelsen, det galder
navnlig regelvedtagelsen i Radet, men ogsd medlemsstaterens centraladministrationer
indgar som en veasentlig brik i det omfattende net af udvalg og komiteer, som
Kommissionen inddrager i udarbejdelsen af sine forslag til regulering. Endvidere er
medlemsstaterne med i undersegelsen, fordi de er negleaktaren i regelanvendelsen.

Medierne er medtaget som den syvende akter, fordi de gennem behandling af
sporgsmilet om uregelmassigheder over for EF’s budget er med til at pavirke savel
regelanvendelsen som regelskabelsen.

Endelig er interessereprzsentanterne med i undersogelsen som den ottende og
sidste aktor. Om dem skal det hér blot anferes, at tilstedevarelsen af et betydeligt antal
interesserepresentanter i Bruxelles og andre steder, hvor EF-reglerne vedtages og
anvendes, har det ene formadl at eve indflydelse pa disse processer.

Nar disse akterer er udvalgt til behandling, er andre samtidig valgt fra.

Forst og fremmest behandles medlemsstaternes befolkninger ikke som en
selvstendig akter. Dette h@nger sammen med, at befolkningernes indflydelse er
indirekte, gennem valg af parlamentsmedlemmer, folkeafstemninger osv. Der kan
imidlertid argumenteres for, at befolkningen har spillet en rolle for bek@mpelsen af
uregelmassigheder og kontrol- og sanktionsreguleringen, idet man fra politisk side har
onsket at gare noget ved den ringe folkelige opbakning og interesse, som EF nyder®,

» Til illustration kan n&vnes, at stemmedeltagelsen ved Europa-Parlamentsvalgene
ligger under 55 % i halvdelen af medlemslandene (Danmark 52,9 % i 1994), ligesom der
erindres om de store problemer, som madte ratifikationen af Maastricht-traktaten med
folkeafstemninger med dedt leb mellem modstanderne og tilhzngerne i sdvel Danmark
som Frankrig.

<8'
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hvilket man méske har antaget at kunne ®ndre p&, blandt andet ved at fjerne de
uregelmassigheder, Fellesskabet er udsat for. Ann Sherlock® har pa sin side taget det
synspunkt, at uregelmassighederne over for EF er for fjerne for befolkningerne i
medlemslandene til at skabe den vrede, der er nadvendig for at etablere den politiske
vilje til ®ndre reguleringen.

En anden akter, der ikke behandles, er eksperter. Ved tilvejebringelsen af EF’s
kontrol og sanktionsregulering er der ganske vist i begrenset omfang gjort brug af
eksperter 1 national kontrol og sanktionsregulering. Herudover spiller eksperterne
blandt andet en rolle, idet de gennem deres arbejde pdpeger uhensigtsmassigheder i
den eksisterende regulering. P4 denne baggrund var eksperterne oprindeligt en
selvstendig aktergruppe i undersegelsen. Efter foretagelsen af pilotinterview blev det
imidlertid klart, at de evrige akterer opfattede eksperterne som uden indflydelse. Af
denne grund og for at begrense athandlingens volumen lod jeg denne akter udgé af
undersogelsen.

4.2.1.3 Forberedelsen af interviewundersogelsen

Fer pabegyndelsen af selve interviewundersggelsen gennemferte jeg en pilotundersegel-
se omfattende tre interview. Dette gav forst og fremmest nogle verdifulde erfaringer
vedrerende den praktiske gennemforelse af interviews. Endvidere forte det helt konkret
til @ndring af den gruppe aktorer, der indgar i undersegelsen, idet eksperterne udgik.
Endelig blev undersegelsens spergsmal bearbejdet, og den anvendte tragtformede
struktur pa spergsmaélene blev fastlagt. Sdledes at der indledes med et meget abent
sporgsmal om den interviewedes rolle i EF-regelskabelsen/regelanvendelsen, hvorefter
spergsmalene bliver mere specifikke.

I en undersogelse som den foreliggende er det afgerende ikke, hvor mange der
interviewes, men derimod hvem der interviewes. Det har derfor varet et vigtigt
element i forberedelsen at finde frem til de konkrete personer, som det ville give det
optimale udbytte at interviewe.

En sadan udvalgelse forudsatter et indgiende kendskab til sdvel EF-systemet som
medlemsstaternes centraladministrationer og parlamenter samt de gvrige aktarer. Da
der er tale om en viden, jeg kun besad i mangelfuldt omfang pa forhind, er de
relevante personer fundet ved, at jeg har rettet henvendelse til de (fa) kontakter, jeg
i forvejen havde i de forskellige EF-institutioner og medlemsstater, eller som jeg fik
etableret gennem deltagelse i konferencer. Navnlig COSAC-samarbejdet har varet
frugtbart i denne relation. Endvidere har jeg skrevet til medlemslandenes ambassader
her i landet og de danske ambassader i de forskellige medlemslande. Endelig har jeg
gjort brug af deltagerlister fra konferencer, arbejdsgrupper mv.

Efter pd denne made at have etableret en omfattende bruttoliste med mulige
interview-personer har jeg skrevet og/eller ringet til de pageldende. Ofte har det varet
nedvendigt at rykke for svar, men i sidste ende har det overvejende resulteret i positive
besvarelser.

% Sherlock, Ann; Controlling Fraud within the European Community, European Law Review,
1991, vol. 16, s. 21.
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Interviewene er blevet foretaget pa rejser til de forskellige medlemsstater og EF-
institutioner mv.

Jeg aftalte konsekvent s& mange interview som muligt pd de pagzldende steder,
fordi jeg ville vere sikker pa at fi interview med representanter for de relevante
aktergrupper, ogsé selvom et eller flere interview skulle blive aflyst i sidste gjeblik.
Dette viste sig at vere en s@rdeles forméls tjenlig forholdsregel, idet jeg faktisk kom
til at std i situationer, hvor interview blev aflyst efter ankomsten til interviewstedet.
Hovedreglen har imidlertid varet, at alle eller nesten alle de aftalte interview blev
gennemfort, hvorfor jeg har foretaget 72 interview, hvilket er langt flere, end det har
varet muligt at bearbejde.”

4.2.1.4 Gennemforelsen af interviewene
Jeg har valgt at gennemfore samtlige interview ved at rejse ud og opsege interview-
personerne i de forskellige medlemsstater og EF-institutioner mv. I praksis blev
samtlige interview foretaget pa interviewpersonernes arbejdspladser, idet dog et enkelt
interview blev foretaget i et privat hjem.

Dette valg er i overensstemmelse med teorien om eliteinterview®, fordi
omgivelserne stimulerer hukommelsen vedrerende emnet, fordi interviewpersonen alt
andet lige er mere aben i sine vante omgivelser, og fordi magten i interviewsituationen
skubbes til fordel for den interviewede. Det har endvidere den fordel, at interview-
personen afbrydes af telefoner, kollegaer med videre, hvilket giver lejlighed til at
studere vedkommende i aktion og til at gennemt®nke det videre forlgb af interviewet.

Princippet for selve interview-situationen har varet, at den skulle minde si meget
som muligt om en almindelig samtale. Jeg har derfor i vidt omfang ladet interviewper-
sonerne tale og har ikke konsekvent stillet alle spergsméil i forbindelse med alle
interview.” Af samme grund anmoede jeg ikke p& forhand om noget bestemt tidsrum
til interviewet, men det er mit indtryk, at den omstendighed, at jeg kom rejsende
langvejs fra, ofte gav mig den nedvendige tid. Endvidere blev de interviewede ikke
sjeldent grebet af emnet. I en rekke tilfzlde var der mere end én person, der blev
interviewet, s@rligt i forbindelse med interviewene i centraladministrationerne medte
der ofte to personer op. Det er min erfaring, at dette er en fordel, dels supplerer de
interviewede typisk hinanden, s& grundlaget for fortolkningen bliver st®rkere og, dels
bliver dialogen ofte mere aben.

Princippet om, at interview situationen skulle minde om en almindelig samtale,
er ogsa en af grundene til, at det metodiske udgangspunkt har varet, at samtlige
interview skulle optages pd band. Dette beror imidlertid tillige pa, at bandoptagelse
giver det sikreste grundlag for de efterfelgende analyser og fortolkninger og betyder,
at jeg som interviewer herved har kunnet koncentrerer mig fuldt og helt om spergsmal
og svar. Kun to steder udelukkede de interviewede anvendelsen af bAndoptager. Det

27 Jf. Kvale, Steiner; Interviews, An Introduction to Qualitative Research Interviewing, 1996.
2 Se K. Jensen, Torben; Politik i praxis, Samfundslitteratur, 1993.

% Hertil kommer, at nogle spergsmal syntes irrelevante i forhold til bestemte aktsrgrupper.
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ene tilfelde var i Kommissionen, hvor man hardnakket pastod, at anvendelse af
bandoptager ikke kunne tillades efter de interne procedurer. Ved et tidligere interview
1 Kommissionen var et sddan forhold imidlertid ikke blevet omtalt, hvorfor det forste
interview er anvendt i undersegelsen i sin optagne form. Det andet sted, hvor
anvendelse af bindoptager blev udelukket, var i den franske central administration, hér
blev kravet opretholdt p& en made, sa jeg var nedt til at skrive svarene ned pa stedet.
Det eneste punkt, pa hvilket jeg bevidst har tilsidesat ensket om en samtalelignende
situation, er, hvor der er fremkommet oplysninger, som har fremstiet som meget
interessante, for eksempel fordi de er meget kontroversielle. I disse situationer har jeg
senere sogt at vende tilbage hertil og fa oplysningerne bekraftet.

Der er som navnt foretaget 72 interview, hvoraf de 37 indgar i undersggelsen,
kun ét af disse har ikke sit udgangspunkt i en bandoptaget interview situation. Der er
anvendt ét interview pr. akter. Dette galder for Kommissionen, Europa-Parlamentet,
EF-Domstolen, Revisionsretten, Radet, medierne og interesserepresentanterne. Med
hensyn til medlemsstaterne er der imidlertid anvendt et interview fra hver centraladmi-
nistration og hvert parlament i hver af de 15 medlemsstater. Med de 37 interview blev
kriteriet for antallet af interview 1 kvalitative undersggelser opfyldt, idet de yderligere
interview ikke bragte noget vasentligt nyt frem.

Den samlede bandede interviewtid blev omkring 30 timer.

4.2.1.5 Udskrivningen

Da jeg har valgt at foretage bearbejdningen og analysen af interviewene ved hjzlp af
data-programmet QSR NUD.IST®, har det varet en forudsztning, at interviewene blev
udskrevet i deres fulde lengde. Udskrivningen blev foretaget af to korrespondenter,
til hvem den forudgaende instruktion var, at alt, hvad der blev sagt pd bindene, skulle
med i udskriften, dog saledes at pauser, host, remmelser mv. blot er markeret, men
ikke skrevet.

Endvidere skete udskriften pa originalsproget, det vil sige p4 henholdsvis dansk,
engelsk, tysk og skandinavisk. Oversattelsen er foretaget af mig i forbindelse med den
efterfolgende analyse og bearbejdning. Grunden hertil er, at det har vearet vigtigt at fa
den skriftlige version i s& god overensstemmelse med det sagte ord som over hovedet
muligt for at kunne foretage den bedst mulige fortolkning og for at minimere den
fejlkilde, der ligger indbygget i transskriptionen.

4.2.1.6 Analysemetoden

Ligesom en rekke af de gvrige metodiske valg afh@nger ogsa valget af analysemetode
af athandlingens problemformulering. I denne afhandling betyder det, at analysemeto-
den for det forste er koncentreret om at foretage en kategoriserng af de givne svar 1
forhold til de forskellige aktargrupper, fordi der hermed etableres grundlag for at tegne
billedet af de retssociologiske processer omkring reguleringen. For det andet fordrer
den analytiske tilgang, at der skal foretages fortolkning af interviewsvarene. Ved

*® Non-numerical Unstructures Data Indexing Searching and Theorizing.
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fortolkningen anvendes tre forskellige niveauer, idet det bemarkes, at der er en
glidende overgang mellem dem.

Det forste niveau er den interviewedes egen forstaelse af, hvad vedkommende
siger. Fortolkningen stopper ved den interviewedes selvforstielse.®! Da interviewene
overvejende fortolkes samlet efter kategorisering, star de enkelte interview sjzldent
alene, og det forste fortolkningsniveau er derfor ikke fremtredende i afhandlingen.

Det naste niveau er en mere generel forstielse af indholdet af interviewet, her
inddrages en videre forstielse, end den interviewede selv star inde for, interviewet
settes s at sige ind i den samlede kontekst®, navnlig inddrages de evrige interviewe-
des udtalelser om samme aspekt, men ogsi andre samfundsvidenskabelige fremstillin-
ger af emnet, empiri mv. anvendes til at s®tte interview-resultaterne i den rette
kontekst. Dette niveau er fremherskende i forbindelse med beskrivelsen af den
funktion, som akteren indtager i bek@mpelsen af uregelmassigheder, og pagzldendes
holdning til kontrol- og sanktionsregulering.

Det sidste niveau er det teoretiske niveau, hvor paradigmet inddrages i
fortolkningen®, og anvendes ved fastleggelsen af de manifeste og latente funktioner
og dysfunktioner. Det indebarer, at der foretages fortolkninger som den interviewede
antageligt vil finde overraskende. Det gzlder navnlig for de latente funktioner og for
dysfunktionerne, idet der ikke er tale om almindelig viden, fordi funktionerne er
utilsigtede og ofte heller ikke erkendte i deres konsekvenser for akterens fortsatte
eksistens. Derfor reprasenterer resultaterne desangiende ikke sjzldent de storste
vidensmassige landvindinger og, i det omfang de afviger fra de manifeste funktioner,
tillige et paradoksalt resultat.** Samtidig ma det erindres, at de latente funktioner er en
teoretisk konstruktion, som ikke kan eftervises.

4.2.1.7 Gyldighed, pdlidelighed og generaliserbarhed
Spergsmalene om gyldighed, palidelighed og generaliserbarhed tages op her for at
redegere for, hvilke forholdsregler der er taget i nerverende athandling for at sikre
undersegelsens gyldighed og palidelighed, og vurdere, i hvilket omfang der kan
generaliseres ud fra de fundne resultater. Derimod sgges der ikke gennemfort en
generel samfundsvidenskabelig teoretisk diskussion af anvendelse af interview i
videnskabelige arbejder.

Gyldighed er spergsmalet om det omfang, i hvilket undersggelsens resultater

3! Fenomonologisk.
32 Kritisk fznomonologisk.
33 Vedrerende niveau i fortolkningen se tillige K. Jensen, Torben; Politik i Praksis, 1993

¥ Fortolkningsniveauet har blandt andet betydning for gyldighedsvurderingen jf. nedenfor
punkt 4.2.1.6.

35 Se eventuelt for nogle mere teoretiske overvejelser herom Kvale, Steiner; Interviews, An
Introduction to Qualitative Research Interviewing, 1996, s. 236ff.
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faktisk afspejler de retssociologiske processer, der omgiver kontrol og sanktioner i EF-
retten og bekempelsen af uregelmassigheder over for Fzllesskabets budget. Det vil
sige, om jeg faktisk har undersegt det, jeg ensker at undersegge -undgéet systematiske
fejl.

Et vigtigt aspekt af gyldighedsspergsmélet er, at den interviewede méske har en
serlig subjektiv interesse i at fremstille egne og andres holdninger og handlinger pa
en bestemt méde. Med afhandlingens analytiske tilgang i erindring ma denne fare anses
for overvaldende. Dette problem er segt imedeglet ved at interviewe aktererne om
rollen og holdningen hos de evrige akterer. P4 denne méde er der etableret dobbelt-
check, hvor den enkelte aktor ikke alene har kunnet tegne billedet af sig selv og sin
rolle.

Et andet aspekt af gyldighedsspergsmélet er, om der i undersegelsen indgir en
overreprasentantion af interview med danskere. Ud over interviewene i den danske
centaladministration og Folketinget er den interviewede reprasentant for Kommissionen
og interessereprasentanten tillige danskere. For sa vidt angar interviewet i Kommissio-
nen, er pageldende ikke udvalgt til interview, fordi vedkommende er dansker, men pa
grund af hans s®rlige viden om og tilknytning til bek@mpelse af uregelmassigheder
og kontrol og sanktioner. Med hensyn til interviewet med interecsereprazsentanten er
dette udvalgt blandt flere interview med interesserepr&sentanter, fordi den pageldende
havde sterst viden og om arrangement i emnet. For begge gzlder i ovrigt, at de havde
opholdt sig i tilknytning til EF-systemet ganske lznge, hvilket i sig selv trenger
nationaliteten i baggrunden. Det er pid denne baggrund min opfattelse, at der ikke er
sket en overreprasentation af danskere blandt de interviewede, som er af betydning for
undersggelsens resultater.

I forlengelse heraf er det naturligt at berere det forhold, at 30 af de 37 interview,
der indgar i afhandlingen, er foretaget i medlemsstaterne, hvilket kunne give anledning
til mistanke om, at medlemsstaterne kommer til at indtage en uforholdsmessigt sterk
position i undersegelsens resultat. Dette ma afvises, forst og fremmest fordi jeg har
varet opmarksom pa forholdet forud for interviewenes bearbejdning, hvilket blandt
andet har givet sig udslag i, at jeg praktisk talt altid ger opmarksom pa, hvilken akter
et givet citat hidrerer fra.

Den traditionelt hyppigst anforte anke mod gyldigheden af kvalitative interview-
undersggelser er anvendelsen af ledende spargsmal. Det anvendte spergsmélsparadime
er efter min opfattelse ikke ledende.’® Det kan dog anferes, at sporgsmal 13 er
ledende, fordi det forudsatter, at kontrol- og sanktionsreguleringen er ineffek-
tiv/utilstrekkelig, men det skal bemarkes, at dette spergsmal alene er stillet i det
tilfelde, hvor den interviewede under de forudgaende sporgsmal, serligt spergsmal 12,
har givet udtryk for, at reguleringen er ineffektiv/utilstrekkelig. I evrigt er inter-
viewene som omtalt spgt gennemfert som en samtale, hvor det i vidt omfang har varet
den interviewede, der har bestemt interviewets gang. Det kan dog naturligvis ikke
afvises, at nogle af de opfelgende speorgsmaél, jeg har stillet, kan opfattes som ledende.
I det omfang dette har vearet tilfzldet, er det netop i denne interviewundersogelse ikke

% Spergsmélene er optrykt i appendiks 1.
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serlig problematisk, fordi der er tale om eliteinterview, hvor de interviewede nzppe
i s@rlig vid udstrekning lader sig manipulere af intervieweren.

Gyldigheden er i gvrigt segt hejnet ved, at interviewundersegelsen ikke star
alene, men er suppleret med inddragelse af andre samfundsvidenskabelige behandlinger
af emnet, empiri mv.”

Palidelighed er et spergsmal om at undgé tilfzldige fejl. Det vil sige fejl, der ikke
nedvendigvis gentager sig. Det kan for eksempel vare den indflydelse, jeg som
interviewer bevidst eller ubevidst, kan gve pé resultatet.

Udvalgelsen af de interview 37, der indgér i athandlingen ud af de 72 foretagne,
giver anledning til palidelighedsovervejselser. Kriterierne for valget af, hvilke
interview der indgdr i afhandlingen, har dels varet sprogkundskaber hos de
interviewede og dels mit generelle indtryk af den interviewedes kendskab til og
interesse i emnet. Sidstnzvnte lader sig i praksis ikke skjule ved kvalitative
forskningsinterview. Derimod har jeg ved udvalgelsen aldrig taget hensyn til de
konkrete holdninger, som vedkommende interviewperson gav udtryk for.

I forbindelse med vurdering af pélideligheden er der grund til at dvale lidt ved
det forhold, at fortolkninger er subjektive, for si vidt som forskellige fortolkere kan
uddrage forskellige meninger af samme interview. Denne omstendighed har fart til
pistande om, at kvalitative interview ikke kan betragtes som videnskabelige.
Argumentationen herfor bygger pé et krav om objektivitet, hvor én udtalelse kun har
én korrekt og objektiv betydning, og fortolkerens opgave er at finde denne ene
korrekte mening. Den opfattelse kan jeg ikke tiltrede. Afhandlingens analytiske
grundlag peger netop pd, at samme forhold kan fortolkes forskelligt alt efter, om det
er de manifeste eller latente funktioner eller dysfunktioner, der seges. I evrigt ma det
bemerkes, at jurister betjener sig af forskellige fortolkningsmetoder vel vidende, at de
hver is@r kan forer til forskellige resultater. Det er siledes i den juridiske sfare
herunder i retssociologien legitimt med en flerhed af mulige fortolkninger, hvorfor det
tillige er omsonst at kreve fuldstendig enighed om en given fortolkning.*® Dette
betyder, at der ikke i denne afhandling kan prasteres den korrekte fortolkning af inter-
viewundersogelsen, men at det afgerende derimod er, at der gives en przcis og
velargumenteret begrundelse for de foretagne fortolkninger, siledes at disse kan
efterproves af leseren. Dette er navnlig vigtigt, fordi beskrivelsen af de latente
funktioner og dysfunktioner er baseret pd til tider vidtgiende fortolkninger. Endvidere
er det efter min mening af betydning, at redegerelsen for den analytiske tilgang
blotlegger malene for kategorisering savel som fortolkning pa en méade, som gor, at
hvis det subjektive element spiller ind, er det i videst mulig omfang sket 1 fuld
abenhed, siledes at dette efterfolgende kan vurderes.

%7 Kaldes kriterie-gyldighed og dakker over, at andre metoder/materialer ferer til samme
resultat.

® Qe tillige Kvale, Steiner; Interviews An Introduction to Qualitative Research Interviewing,
1996, s. 210ff og Strauss, Anselm L.; Qualitative Analysis For Social Scientists, 1987.
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Der findes forskellige former for generalisering i forbindelse med kvalitative
forskningsinterviews.*

Den mest almindelige er den statistiske generalisering. Grundforudstningen for
anvendelse heraf er, at interviewpersonerne er tilfeldigt udvalgt.

Det ville indebzre en overvejende risiko for, at de retssociologiske dele af
afhandlingen ville blive af meget ringe vardi, hvis tilfeldighedskravet skulle have
varet opfyldt, fordi der er tale om en undersogelse af regelskabelses- og regelanven-
delsesprocesser, hvor der er nogle relativt fd akterer, der har de afgerende roller, og
hvor tilfeldighed i1 valget alt for let ville fere til en mangelfuld og irrelevant
beskrivelse heraf. Hertil kommer, at statistisk generalisering er udelukket, fordi
udvalgelsen af de 36 interview, der indgér i afhandlingen, ud af de i alt 72 foretagne
interview ikke er foretaget tilfeldigt. Nar tilfzldig udvalgelse ikke er anvendt, skyldes
det, at jeg pa denne made ville kunne risikere at kassere gode og vardifulde interview
til fordel for ringere interview. Blandt andet viste det sig, at nogle af de interviewede
havde s& ringe engelsk kundskaber, at jeg ikke med tilstrekkelig sikkerhed kan fastsla,
at de pigzldende faktisk udtrykte det, de ville, hvilket betyder, at fortolkninger heraf
ville vare uforsvarligt. Endvidere havde nogle af de interviewpersoner, jeg havde
fundet frem til i medlemslandene, kun ganske begranset kendskab til emnet. Endelig
er statistisk generalisering fravalgt, fordi sddan kun ber anvendes, hvor alle aktorer
betyder lige meget, og i den omhandlede undersagelse er der netop tale om forskellige
aktorer med forskellig betydning i forskellige relationer.

Muligheden for statistisk generalisering er sdledes bevidst fravalgt til fordel for
at tilvejebringe de kvalitativt bedste oplysninger og for at sikre belysning af emnet fra
de relevante vinkler. I stedet for statistisk generalisering anvendes i afhandlingen
analytisk generalisering, hvilket vil sige en konkret vurdering af, i hvilket omfang der
kan generaliseres pa baggrund af det foreliggende materiale.” P4 grundlag af de 37
interview foretages der en generalisering, sdledes at de fundne resultater antages at
gelde de omhandlede akterers optreden i de relevante retssociologiske processer i
forbindelse med kontrol- og sanktionsreguleringen og bekempelse af uregelmassighe-
der over for EF’s budget. Hvis de interviewede personer alene havde givet udtryk for
holdningen i den institution mv., de repr@senterede, ville det vare uproblematisk at
foretage en betydelig generalisering ud fra svarene. Realiteten er imidlertid, at de
interviewede ofte udtalte personlige holdninger. Det er da ogsa evident, at et enkelt
medlem af for eksempel Europa-Parlamentet kun i ganske begrenset omfang kan udtale
sig om hele Parlamentets opfattelse af en given problemstilling, tilsvarende galder for
de nationale parlamentsmedlemmer, for medierepresentanten og interessereprasentan-
ten, men ogsad for de gvrige interviewede akterer gor dette forhold sig gzldende. At
der anvendes analytisk generalisering, sammenholdt med at de interviewede til tider

% Jf. Kvale, Steiner; Interviews, An Introduction to Qualitative Research Interviewing, 1996,
s. 232, samt Galtung, Johan; Theory and Methods af Social Research, 1967.

% 3£, Kvale, Steiner; Interviews, An Introduction to Qualitative Research Interviewing, 1996
og M.M., Kennedy; Generalizing from single case studies, Evaluation Quarterly, 3, 1997, s. 661
til 678.

* %

(*

(6



32

udtaler personlige holdninger frem for at udtale sig pd vegne af institutionen mv.,
betyder, at der ikke kan foretages en generalisering, om hvilken det kan siges, at den
godtgar, at de sammenhange, der er beskrevet, og de analyser og fortolkninger, der
er foretaget, er det korrekte billede. En verifikation er siledes ikke mulig. Derimod
kan det siges, at den givne beskrivelse og fortolkning ikke alene ikke falsificeres af
interviewene, men tvartimod har stette heri. Hertil kommer, at flere af beskrivelserne
og analyserne tillige har stette i den gvrige foreliggende litteratur, hvilket styrker
argumentationen for, at det fundne billede kan generaliseres.

P4 denne baggrund er det min opfattelse, at de beskrevne retssociologiske
processer til en vis grense er sandsynliggjort.

4.2.1.8 Etiske sporgsmal

Alle interview undersogelser rejser etiske spargsmal. I forbindelse med nerverende
afhandling bliver overvejelserne preget af, at der er tale om eliteinterview, idet der
hermed kan opereres med en foruds®tning om, at de interviewede selv kan tage vare
pd deres egne interesser i meget vidt omfang. Som felge heraf er forpligtelsen til
forudgiende og efterfelgende orientering af de interviewede afsvakket. De fleste af de
interviewede har forudgiende modtaget en skrivelse, i hvilken jeg redegjorde for mit
onske om et interview, samt en vedlagt presentation af projektet og et stottebrev. I det
omfang de interviewede har anmodet herom, har jeg pa forhind fremsendt spergsmale-
ne samt i gvrigt besvaret de spergsmal, som de matte have. Efter interviewet er der
sket en debriefing af de interviewede.

Nar spergsmalet er opstéet, har jeg oplyst de interviewede, at deres identitet ville
blive hemmeligholdt i forbindelse med offentliggarelse af athandlingen. For langt de
flestes vedkommende ville der imidlertid principielt intet vare til hindre for at angive
de interviewede med navns navnelse. Jeg har alligevel valgt at hemmeligholde
identiteten pa samtlige de interviewede, fordi jeg ikke har folt, at offentliggerelse af
navnene ville bidrage til athandlingens kvalitet. Samtidig har det spillet en rolle, at de
interviewede alle ganske frivilligt har bidraget til at give mig et meget vasentligt
videnskabeligt grundlag, hvorfor jeg har felt mig forpligtet til at vise et betydeligt
hensyn til dem som personer.

4.2.1.9 Presentation af resultaterne

Resultaterne af interviewundersegelsen indgér som en integreret del af beskrivelsen af
kontrol- og sanktionsreguleringens samfundsmassige kontekst. Navnlig afthandlingens
afsnit 18 er stort set udelukkende baseret pa interviewundersggelsen. Dette afsnit er
tilrettelagt saledes, at der for hver af de otte akterer er foretaget en beskrivelse af
deres funktion i de retssociologiske processer omkring kontrol- og sanktionsregulering
og bekzmpelse af uregelmassigheder over for Feallesskabets budget samt en
beskrivelse af deres holdning til bekempelsen af uregelmassigheder. Herefter felger
for hver akter fortolkningerne vedrerende de manifeste og latente funktioner og
dysfunktioner. I sivel beskrivelserne som fortolkningerne anvendes citering af
interviewene i betydeligt omfang. Det sker navnlig for at illustrere de dragne
konklusioner samt for at karakterisere grundlaget for de foretagne fortolkninger.
Uanset at interviewene er foretaget pd henholdsvis engelsk, tysk, skandinavisk og
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dansk, er alle citater oversat til dansk, da det er afhandlingens sprog. Det er kiart, at
oversattelsen indebarer en risiko for, at nuancer i den citerede udtalelse @&ndres. Da
Jeg imidlertid selv har foretaget alle oversattelserne, og jeg selv kender den kontekst,
i hvilken det udtaite citat er fremkommet, samt de gvrige omst@ndigheder omkring
interviewsituationen, er det min opfattelse, at risikoen herfor er begrenset, ligesom
budskabet i de pAgzldende citater uanset en eventuelt begrenset &ndring i ordlyden
star uantastet efter oversattelsen.

4.2.2 Statistisk materiale

Afhandlingens afsnit 18 om vurdering af uregelmassighedernes omfang er i vidt
omfang baseret pa statistisk materiale hentet i Kommissionens &rsberetninger om
beskyttelse af Feallesskabets finansielle interesser samt i Revisionsrettens DAS-
beretning.

4.2.3 Eksempler

Ved siden af interviewundersggelsen og det statistiske materiale anvendes der i
afhandlingens retssociologiske del eksempler pa uregeimassigheder til illustration af
de problemstillinger, som uregelmassighederne rejser.

5. Terminologi

5.1 Uregelmassigheder
Uregelmassighedernes centrale placering i afhandlingen aktualiserer behovet for en
stringent definition heraf. Det er naturligt at sege definitionen i EF-retten.

Forste gang, Fallesskabet anvender begrebet uregelmassigheder, er i et
arbejdsprogram for Kommissionen fra 1989.*' Der gar dog endnu nogle ér, for en
Fallesskabsdefinition af uregelm®ssigheder opnér retskraft. Det sker i midten af
1990’erne via Rfo 1469/95%, der angar uregelmessigheder pa landbrugsomradet. I dag
findes den gazldende fzllesskabsretlige definitionen af uregelmassigheder i Rfo
2988/95.%* Denne forordning sigter mod at opstille nogle generelle og horisontale
regler og begreber til brug ved senere regulering i sektorforordninger. Saledes er det

1 Dok. DG VI1/680/91.

42 Foranstaltninger, der skal traffes for visse erhvervsdrivende, der drager fordel af transak-
tioner finansieret af EUGFL, Garantisektionen, EFT 1995 L 145/1. I Rfo 1469/95 er det bestemt
at indtil den horisontale definition af uregelmassigheder trader i kraft, fastlzgger Kommissionen
en definition af uregelmassigheder gzldende for forordningen. Det sker med Kfo 745/96, Om
gennemforelsesbestemmelser til Radets forordning (EF) nr. 1469/95 om foranstaltninger, der skal
treffes over for visse erhvervsdrivende, der drager fordel af transaktioner finansieret af EUGFL,
Garantisektionen, EFT 1996 L 102/15, der i art. 1 bestemmer, at ved uregelmassighed forstas
»enhver overtradelse ... af en EF-retlig bestemmelse som felge af en handling eller forsemmelse
fra en erhvervsdrivendes side, som er eller vil kunne blive til skade for EUGFL, Garantisektio-
Nen«.

’

 Om beskyttelse af De Europziske Fellesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

3*6
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iart. 1, stk. 2 anfort, at forordningen gazlder samtlige Fazllesskabets udgifter og
indtegter.

Da Fallesskabet har segt at skabe en universal definition af uregelmassigheder
iart. 1, stk. 2 i Rfo 2988/95%, er det tillige den definition, der anvendes i afhandlin-
gen. Det betyder, at »uregelmassigheder« er »enhver overtreedelse af en fallesskabsbe-
stemmelse, som kan tilskrives en ekonomisk beslutningstagers handling eller
undladelse, der skader eller kunne skade De Europziske Fallesskabers almindelige
budget eller budgetter, der forvaltes af De Europziske Fellesskaber, enten ved
formindskelse eller bortfald af indtegter, der stammer fra egne indtaeger, der opkreves
direkte for Fzllesskabernes regning, eller ved afholdelse af en uretmassig udgift«.

Centralt i begrebet er, at der skal foreligge en egentlig »overtredelse af en
fellesskabsbestemmelse«, en krenkelse af formalet med reguleringen vil saledes ikke
vare tilstrekkelig til at kvalificere forholdet som en uregelmassighed.

Kravet om, at overtredelsen skal kunne tilskrives en ekonomisk beslutningstager,
tjener til at bekrafte, at forholdet kan begas af savel fysiske som juridiske personer,
hvilket ikke er oplagt i alle Fzllesskabets medlemslande.

I definitionen sidestilles handlinger og undladelser. Set med danske gjne ma det
opfattes som vidtgdende, idet undladelser normalt betragtes om mindre strafverdige
end handlinger®, oven i kebet er der tale om, at »enhver ... undladelse« vil kvalificere
som en uregelmassighed. Der er imidlertid ingen tvivl om den retlige realitet i
sidestillingen af undladelser og handlinger.

Der stilles ikke krav om, at Fazllesskabets budget skal have lidt skade, det er
tilstrekkeligt, at budgettet »kunne« lide skade. Dette fremrykker fuldbyrdelsen af
uregelmassigheden betragteligt, sdledes vil der for eksempel foreligge en uregelmas-
sighed, nér urigtige oplysninger er kommet frem til myndigheden, eller nér fristen for
indgivelse af oplysninger er passeret.*

Med hensyn til den budgetmassige effekt stiller definitionen krav om, at
Fellesskabets indtegter (kunne) formindskes eller bortfalde eller, at udgifter (kunne)
afholdes uretmassigt. Det er ikke afgarende, om medlemsstaterne forstar opkravnin-
gen af indtzgterne eller udbetalingen af udgifterne, eller dette varetages af Fazlles-
skabsinstitutioner. En udbetaling er lige uretmassig, uanset hvem der foretager den,
ligesom formindskelsen af indt@gterne indtreder eller kunne indtrede, uanset hvem
der skulle krzve pengene op. Dette er vigtigt, fordi medlemsstaterne forestar
administrationen af broderparten af Fzllesskabets midler, ogsé i forhold hertil finder
definitionen af uregelm®ssigheder siledes anvendelse. I forlengelse heraf mé det
bemarkes, at der efter forordningen alene kan begds uregelmassigheder med »egne
indtegter, der opkraves direkte for Fallesskabets regning«, hvilket holder momsomra-

* Om beskyttelse af De Europziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

 Se i overensstemmelse hermed Greve, Vagn; Bedrageri og andre uregelmassigheder i Den
Europziske Union, Kriminalistisk Instituts Arbog 1994.

% Se i overensstemmelse hermed Greve, Vagn; Bedrageri og andre uregelmassigheder i Den
Europziske Union, Kriminalistisk Instituts Arbog 1994.
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det uden for definitionen.”” Denne afgrensning i forhold til momsomréidet ikke relevant
for athandlingens vedkommende.

Efter forordningen er det for s& vidt angar udgifter et krav, at der er tale om en
handling eller undladelse, der skader eller kunne skade budgettet ved afholdelse af en
»uretmassig« udgift. Der kan ikke antages at ligge en selvstendig betingelse i kravet
om uretmassighed, som ikke vil vare opfyldt, nidr en fzllesskabsbestemmelse er
overtradt.

5.2 EF/EU

Siden ikrafttreden af Traktaten om Den Europziske Union den 1. november 1993 har
der varet nogen uklarhed om terminologien med hensyn til navne pé institutioner,
traktater osv. I n@rverende athandling anvendes dels de begreber, som er formelt
korrekte, og dels de begreber, som er indarbejdet i et omfang, sa det forekommer
naturligt at gere brug heraf.

Dette betyder for si vidt angér institutionerne*®, at Europa-Kommissionen tillige
kaldes Kommissionen, Europa-Parlamentet kaldes tillige Parlamentet eller EP, EU-
Rédet kaldes tillige Rédet, og Revisionsretten kaldes Retten. Endelig kaldes EF-
Domstolen tillige Domstolen eller EFD. Samlet omtales institutionerne som
institutionerne eller EF-institutionerne.

Med hensyn til traktaterne kaldes Traktaten om Det Europziske Fallesskab for
EF-traktaten, TEF eller slet og ret traktaten, mens Traktaten om Den Europziske
Union tillige benzvnes TEU, Unions-traktaten eller EU-traktaten.

Da det samarbejde, der er ganstand for behandling, alene er det, der finder sted
inden for forste sgjle, beskrives det ved begreberne EF og Fallesskabet, med de heraf
afledte begreber EF-retten og fellesskabsretten. I det omfang der tales om Unionen og
EU med det afledie begreb EU-retten, sigtes der til samarbejdet inden for alle tre
sajler.

For si vidt angar budgettet knyttet til den regulering, der behandles i afthandlin-
gen, omtales det som budgettet, EF-budgettet eller EF’s budget. Dette uanset at det
ogsé omfatter anden og tredje sgjle, idet praktisk talt alle indtzgter sdvel som udgifter
angar forste sgjle, og navnlig de dele af forste sejle, som afhandlingen behandler.

KONTROL- OG SANKTIONSREGULERINGEN

6. Kontrol
Formalet med dette afsnit er at redegere for geldende ret vedrerende kontrol i EF-
retten, saledes som den folger af sivel traktaten og retsgrundstningerne som af den

7 Se Kommissionens 4rsberetning om Beskyttelse af Fallesskabets Finansielle interesser,
Bedrageribekempelse, KOM(96)173 endelig. Se eventuelt tillige det oprindelige forslag til
forordning, art. 1, stk. 2.

8 Jf. TEF art. 4.
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sekundere ret. Endvidere vil der blive redegjort for den udvikling, kontrolreguleringen
har gennemgéet.

Afsnittet er disponeret siledes, at afsnit 7 indeholder en redegerelse for,
hvorledes EF-retten pdvirker den kontrol, de nationale myndigheder ferer med de
retundergivne i medlemsstaterne.

Herefter redegores der i afsnit 8 for den kontrol, Fallesskabet har hjemmel til at
fore med de retsundergivne i medlemsstaterne.

I afsnit 9 redegeres for Fallesskabets hjemmel til at fore kontrol med de nationale
myndigheder.

Feor der i afsnit 11 konkluderes, beskrives i afsnit 10 reguleringen af medlemssta-
ternes indbyrdes kontrolsamarbejde og medlemsstaternes mulighed for fore kontrol med
hinanden.

Traktaten indeholder ikke nogen definition af kontrol. Det samme gor sig helt typisk
gzldende for de sekundare retsakter. Derimod forekommer der beskrivelser af den
kontrol, der skal foretages, ligesom der findes talrige retsakter, som indholder krav til
den kontrol, der skal udferes.*

7. De nationale myndigheders kontrol med de retsundergivne i medlemssta-
terne

Siden Fellesskabets etablering har administrationen af EF-retten henhert under
medlemsstaterne. Dette gelder ogsd kontrollen med, at reguleringen overholdes, og
sanktionering i tilfelde af ikke-overholdelse. Endvidere har reguleringen af kontrol i
betydeligt omfang tillige veret forbeholdt de nationale myndigheder.

Denne kompetencefordeling folger af i legalitetsprincippet i traktatens art. 4
sammenholdt med traktatens manglende hjemmelsebestemmelser vedrerende kontrol
og sanktioner. Legalitetsprincippet har felgende ordlyd: »... Hver institution handler
inden for rammerne af de befgjelser, som er tillagt den ved denne traktat«. Det folger
heraf, at EF-institutionerne kun kan handle, nar deres handlinger har positiv hjemmel
i traktaten, og at institutionerne ikke ma handle i strid med skreven eller uskreven EF-
ret.

Medlemsstaternes administration af EF-retten forpligter dem til at sikre, at

¥ Rdir 92/33 om afsatning af plantemateriale og formeringsmateriale af grensagsplanter
bortset fra frg, EFT 1992 L 157/1, art. 5, art. 10 og art. 17, se for enslydende regler Rdir 92/34
om afstning af frugtplanteformeringsmateriale og frugtplanter bestemt til frugtproduktion, EFT
1993 L 157/10, Rdir 91/682/E@F om afsztning af prydformeringsmateriale og prydplanter, EFT
1991 L 376/21, se tillige 92/5 om &ndring og ajourfering af direktiv af 77/99/EJF om sundheds-
massige problemer i forbindelse med handel med kedprodukter indne for Fallesskabet og om
@ndring af direktiv 64/433/EQF, EFT 1992 L 57/1, Rdir 92/45/EJF om sundhedsmassige og
dyresundhedsmassige problemer i forbindelse med nedlegning af vildtlevende vildt og afsztning
af ked heraf, EFT 1992 L 268/35 og Rfo 2392/86 om udarbejdelse af fzllesskabsfortegnelse over
vindyrkningsarealer, EFT 1986 L 208/1.

%0 Jf. EF-ret af Claus Gulmann og Karsten Hagel-Serensen, 1988, s.40. Legalitetsprincippet
galder savel ved EU-institutionernes udferelse af forvaltningsopgaver som ved regelfastszttelsen.
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forskrifterne gennemfoeres korrekt. Kompetenceplaceringen indebarer siledes en
forpligtelse for de nationale myndigheder til at fere kontrol. Det slog Domstolen
eksplicit fast i de forenede sager 146, 192 og 193/81%, hvori den udtalte, at det er den
almindelige opfattelse, der ligger til grund for kompetencefordelingen, at »forvaltnin-
gen af interventionssystemet varetages af de nationale interventionsorganer; det
pahviler felgelig disse organer at treffe enhver nedvendig kontrolforanstaltning.
Fellesskabsretten indeholder pa sit nuverende udviklingstrin ingen srlige bestemmel-
ser om de nationale myndigheders udevelse af denne kontrolfunktion. Det eneste krav,
som ud fra et fzllesskabsretligt synspunkt ber opstilles i denne forbindelse, er, at de
nationale myndigheder ma gi frem med samme omhu som ved deres gennemferelse
af tilsvarende nationale bestemmelser med henblik pd at undga enhver begr@nsning af
fellesskabsrettens effektivitet«. Indholdet i denne pr@mis har Domstolen senere
bekreftet i flere sager. I de forenede sager 205-215/82% udtalte Domstolen saledes i
premis 17, at »for si vidt fellesskabsretten, herunder dens almindelige principper,
ikke indeholder fzlles foreskrifter [om gennemfersel af fzllesskabsbestemmelserne],
folger de nationale myndigheder i forbindelse med gennemferelsen ....de formelle og
materielle bestemmelser i deres nationale ret«. Hertil fajede Domstolen, at anvendelsen
af national ret ikke mé begr@nse f®llesskabsrettens rekkevidde og virkning og ikke
ma fere til forskelsbehandling. En ordret gentagelse findes i sag C-290/91.3

Kompetencefordelingen mellem Fallesskabet og medlemsstaterne er senest
bekrzftet i den vigtige generelle og horisontale forordning om beskyttelse af
Fallesskabets finansielle interesser™, heri udtales det i afsnittet med overskriften
»Generelle principper«, at »[m]ed forbehold af gzldende fallesskabsret, er det
medlemsstaternes lovgivning, der galder for procedurerne for gennemferelsen af
kontrol, og af fzllesskabsforanstaltninger og -sanktioner«. Udgangspunktet er siledes,
at det er de nationale myndigheder, der ferer kontrol med overholdelsen af falles-
skabsreguleringen, og dette sker efter den gzldende nationale regulering. At
Kommissionen tager del i kontrollen pd landbrugsomradet, herunder inden for
fiskeripolitikken, at UCLAF spiller en stadig mere aktiv rolle, og at Revisionsretten
har et ord at skulle have sagt, @&ndrer ikke pid den grundleggende struktur i
kompetencefordelingen.

Selvom administrationskompetencen som udgangspunkt ligger hos medlemssta-
teren, betyder det bestemt ikke, at medlemsstaterne er ubundne med hensyn hertil.
Som det ogsa er antydet i de gengivne domscitater, forbeholder Fllesskabet sig ret

°! BayWa AG m.fl. mod Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung, Saml.
1982.1503.

%2 Deutsche Milchkontor GmbH m.fl. mod Forbundsrepublikken Tyskland, Saml. 1983.2657.
%3 Johannes Peter mod Hauptzollamt Regensburg, Sam!. 1993.2981.

54 Rfo 2988/95; Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT
1995 L 312/1.
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til at foretage regulering heraf. En ret, som i ikke ubetydeligt omfang er udnyttet. Det
gelder savel traktaten som retsgrundstningerne, ikke mindst gennem EF-Domstolens

fortolkning heraf. Endvidere er medlemsstaternes handlefrihed begrenset af en
myriade af sekundzre EF-retsakter.

Der findes forfattere, som er af den opfattelse, at den skitserede kompetencede-
ling er kimen til de uregelmassigheder, EF er udsat for. Siledes anfarer Ann
Sherlock®, at medlemsstaterne ikke nedvendigvis besidder den samme interesse i at
bekzmpe uregelmazssigheder over for Fallesskabet, som Fellesskabsinstitutionerne
gor. Videre mener hun, at de medlemsstatsorganer, der overlades kontrol- og
sanktionsopgaverne, kan mangle de nedvendige ressourcer, den nedvendige erfaring
eller ekspertise for, at kunne klare s& komplekse opgaver, som bekzmpelse af
uregelmassigheder over for EF er. Hendes konklusion er (i min oversattelse fra
engelsk), at det er »den grundlzggende deling mellem politik og administration, der
betyder, at praktisk talt hele ansvaret for implementering af politikken overlades til
medlemsstaternes myndigheder, ... [der er den] enkeltstiende mest afgerende faktor
for underskuddet af kontrol«. Dette fremhaves hér, fordi den felgende redegerelse for
gxldende ret ikke alene ber l®ses gennem retsdogmatiske briller, men tillige ber
anskues med den retspolitiske telelinse. Om Ann Sherlocks vurdering er rigtig afgores
derimod i afhandlingens retssociologiske del.

7.1 Regulering af kontrol i EF-traktaten og retsgrundsatningerne
Sével EF-traktaten som Fa&llesskabets retsgrundsztninger er af betydning for
medlemsstaternes kontrol med overholdelsen af og sanktioner for brud pad EF-retten.
Rasonnementet, der ligger til grund for retsgrunds®tningernes bindende karakter
for medlemsstaterne, er, at medlemsstaterne, nar de gennemferer fzllesskabsretten, s
at sige optreder som instrumenter for fallesskabsretsordenen og som felge heraf er
forpligtede til at overholde fzllesskabsrettens almindelige principper.’
Retsgrundsztningerne er skabt gennem EF-Domstolens praksis. Som grundlag for
dette retlige hindvark har Domstolen anvendt forfatningstraditionerne i medlemsstater-
ne og internationale konventioner. Saledes udtalte Domstolen allerede i begyndelsen
af 1970’erne i sag 4/73%, at »grundrettigheder herer til de almindelige retsgrundsatnin-
ger, som den skal beskyite; under udevelsen heraf skal Domstolen legge de
forfatningsmassige traditioner i medlemsstaterne til grund og kan felgelig ikke
anerkende foranstaltninger, der er uforenelige med de i disse staters forfatninger
anerkendte og beskyttede grundrettigheder«. Videre tilkendegav Domstolen i samme
sag, at »de internationale traktater om beskyttelse af menneskerettigheder, som

55 Jf. Controlling fraud within the European Community, European Law Review, 1991, vol.
16, s. 25-26.

% Jf. generaladvokaten i sag C-326/88, Anklagemyndigheden mod Hansen & Sen I/S, Saml.
1990.2911.

%7 Nold, Kohlen og Baustoffgrosshandlung mod Kommissionen for De Europziske Fzllesska-
ber, Saml. 1974.491.
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medlemsstaterne har veret med til at udarbejde, eller som de senere har tiltradt, kan
ligeledes give anvisninger, som skal tages i betragtning inden for rammerne af
fellesskabsretten«. I den senere sag 44/79* gik Domstolen et skridt videre, idet den
undersggte medlemsstaternes forfatninger ret indgdende for at fastsla rekkevidden af
Fallesskabets beskyttelse af grundrettigheder. Endvidere refererede Domstolen
eksplicit til Den europziske Menneskerettighedskonvention, som inspirationskilde.*

Af nyere domme, der bekrafter retsgrundsatningernes betydning, kan henvises
til sag C-326/88%, hvor generaladvokaten foretog en gennemgang af, om objektivt
strafansvar strider mod de forfatningsmassige traditioner, der er felles for medlems-
staterne eller mod Den Europziske Menneskerettighedskonvention, og konkluderede,
at dette ikke er tilfeldet. At EF-Domstolen vil prove, om den nationale lovgivning til
gennemforelse af EF-regulering overholder fellesskabsrettens almindelige retsgrund-
setninger, kan dokumenteres med henvisning til en rekke nyere domme, fremheves
kan sag 5/88.°!

Som det fremgar af ovenstdende, er de almindelige retsgrundstninger hverken
udledt af den primare eller den sekundare fzllesskabsret. Der er tale om en
selvstendig retkilde. Dette aktualiserer spergsmilet om retsgrunds@tningernes
placering i det fellesskabsretlige normhierarki. Det er utvivlsomt, at de almindelige
retgrunds@tninger rangerer over den sekundare fzllesskabsret, hvilket dokumenters
allerede den legalitetsprovelse af de sekundzre retsakter, der sker i henhold til
retsgrundsztningerne. Om retsgrundstningerne tillige har hgjere rang end den

%8 Liselotte Hauer mod Land Rhein-Pfalz, Saml. 1979.3727.

%% Det folger af Domstolens udtalelse 2/94, af 28. marts 1996, Saml. 1996.1759, at Fzllesska-
bet ikke som sddant vil kunne tiltrzde Den Europziske Menneskerettighedskonvention. EF er ikke
bundet af konventionen og Fallesskabets institutioner kan ikke geres ansvarlige ved menneskeret-
tighedsdomstolen og behever saledes ikke folge domstolens praksis. Menneskerettighedernes
betydning for Unionen blev imidlertid understreget med TEU, der i sin pr@zambel bekrafter »den
betydning ... [medlemsstaterne] tillegger principperne om frihed, demokrati og respekt for
menneskerettighederne..«, og i art. F, stk. 2 fastslar, at »Unionen respekterer de grundleggende
rettigheder, saledes som de garanteres ved den europaiske konvention til beskyttelse af menne-
skerettigheder og grundliggende frihedsrettigheder, undertegnet i Rom den 4. november 1950, og
siledes som de folger af Medlemsstaternes fzlles forfatningsmassige traditioner, som generelle
principper for fzllesskabsretten«. Betydningen heraf begra@nses imidlertid af, at EFD efter art. L
savner kompetence til at fortolke art. F. EF-traktaten ikke indeholder ikke et katalog over
menneskerettigheder eller forvaltningsretlige grundsztninger. Men traktaten indeholder flere
bestemmelser, der har karakter af menneskerettigheder, n@vnes kan art. 6, art. 40, stk. 3 og art.
119. Se i gvrigt Rasmussen, Hjalte, EU-ret i kontekst, 2. udg., 1995 og Lars Adam Rehof,
Unionsborgerskab, Uniones menneskeretsforpligtelser, fremmedret samt udviklingspolitik, Juristen
1992, s. 208.

% Anklagemyndigheden mod Hansen & Sen 1/S, Saml. 1990.2911.
' Hubert Wachauf mod Bundesamt fiir Ernahrung und Forstwirtschaft, Saml 1989.2609 Se

endvidere sag 12/86; Meryem Demirel, Schwibisch Gmund mod Stadt Schwébisch Gmiind,
1987.3747, premis 28, modsztningsvis.
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primzre fzllesskabsret, kan na@ppe besvares utvivisomt for alle retsgrundsatninger pa
een gang, men overlades til vurdering i forbindelse med de enkelte retsgrundstningers
betydning for kontrol og sanktionsreguleringen.

Sével medlemsstaternes kontrol med, at EF-reguleringen overholdes, som
sanktioner i tilfzlde af uregelma®ssigheder skal altsd overholde de retsgrundsetninger,
der gelder i EF-retten.

7.1.1 Solidaritetsprincippet
Solidaritetsprincippet, siledes som det fremgdr af traktatens art. 5, har veret af
grundleggende betydning for udviklingen af retstilstanden vedrerende savel kontrol
som sanktioner i EF-retten.

Bestemmelsen er udformet som en positiv henholdsvis negativ forpligtelse. Den
positive forpligtelse har ordlyden: »Medlemsstaterne trzffer alle almindelige eller
serlige foranstaltninger, som er egnede til at sikre opfyldelsen af de forpligtelser, som
folger af denne traktat, eller af retsakter foretaget af Fallesskabets institutioner. De
letter Fzllesskabet gennemforelsen af dets opgaver«. Den negative forpligtelse har
folgende ordlyd: »[Medlemsstaterne] afholder sig fra at treffe foranstaltninger, der er
egnede til at bringe virkeliggerelsen af denne traktats méalsztning i fare«. Det er
navnlig den positive forpligtelse, der har varet anvendt som laftestang for regulering
af kontrol og is@r sanktioner.

Men citatet af bestemmelsens ordlyd kan ikke std alene. Domstolen har gennem
sin fortolkning prasiceret forpligtelserne og gjort dem operationelle. I de forenede
sager 205-215/82% blev det sldet fast, at art. 5 i sig selv indebzrer en forpligtelse for
medlemsstaterne til at gennemfore visse kontrolforanstaltninger for at sikre overholdel-
sen fazllesskabsbestemmelserne. Domstolen fortolkede art. 5 som indeholdende en
forpligtelse for medlemsstaterne til »gennem passende kontrolforanstaltninger [at]
efterprove ... at der ikke udbetales fallesskabsstatte til produkter, der ikke er
statteberettigede«.

I den senere sag 68/88% blev Grakenland demt for ikke at have overholdt sine
forpligtelser efter art. 5 ved ikke at have truffet alle foranstaltninger, der var egnede
til at sikre fzllesskabsrettens gennemslagskraft. Domstolen papegede, at de nationale
myndigheder skal vare lige si agtpigivende ved overtradelser af fzllesskabsretten som
ved overtredelser af tilsvarende national lovgivning. Generaladvokat Tesauro udtalte
i sit forslag til afgarelse, at »...navnlig pé et sd felsomt omrdde som fastleggelsen af
egne indtegter og bekempelsen af bedrageri begdet til skade for fellesskabsbudgettet,
bestar samarbejdsforpligtelsen efter art. 5 ... 1 s®rlig grad over for medlemsstaterne,
siledes at Fallesskabet kan rdde over egne indtzgter pd de gunstigste vilkdre

Hvis iverksattelse af kontrol er nedvendig for at sikre en korrekt anvendelse af
fellesskabsmidlerne, er medlemsstaterne saledes forpligtede hertil allerede i medfer af
art. 5.

%2 Deutsche Milchkontor GmbH m.fl. mod Forbundsrepublikken Tyskland, Saml. 1983.2633.

% Kommissionen mod Den Hellenske Republik. Saml. 1989.2965.
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Omfanget af kontrolforpligtelsen beror imidlertid i vid udstrekning p4 medlemsstater-
nes skon. I den ovenfor anferte forenede sag 205-215/82% udtalte Domstolen; »[d]et
tilkommer den nationale ret at afgare, hvilke kontrolforanstaltninger der er nedvendige
.., navnlig under hensyn til sagens faktiske omst@ndigheder og de tekniske

fremgangsmaéder, der var til ridighed pa det pAgeldende tidspunkt«. Forpligtelsen kan
dog praciseres yderligere i retning af et krav om ikke-diskrimination i den forstand,
at kontrollen ma afspejle en agtpagivenhed over for uregelmassigheder over for EF’s
budget, der svarer til den, der udvises med hensyn til egne nationale midler, jf. sag
68/88.%

Art. 5 er siledes af stor betydning for den nationale kontrol i tilflde, hvor den
sekund@re regulering er tavs heromkring.

Ogsa 1 de tilfzlde, hvor sekundzre retsakter indeholder kontrolregulering, er art.
5 af betydning. Dette folger af bestemmelsens formulering om, at »Medlemsstaterne
treffer alle ... foranstaltninger, som er egnede til at sikre opfyldelsen ... af retsakter
foretaget af Fallesskabets institutioner«. I sag C-8/88% var spargsmalet, om Tyskland
havde mistet retten til fellesskabsrefusion af visse udgifter, fordi kontrollen havde
varet utilstrekkelig. Den relevante forordning angav, at der skulle feres kontrol, men
indeholdt ikke en na@rmere autoritativ regulering heraf, idet det dog var foreskrevet,
at der skulle foretages administrativ kontrol suppleret med kontrol pa stedet. Ikke desto
mindre fandt Domstolen, at »disse bestemmelser, set i sammenh&ng med ... traktatens
art. 5, [ger] at medlemsstaterne, er forpligtede til at indfere et system med administra-
tiv kontrol og kontrol pé stedet, der ger det muligt at sikre korrekt overholdelse af de
materielle og formelle betingelser for ydelsen af de pagzldende pramier«. I hvert
tilfzlde kravet om, at der skal vare »system« i kontrollen, er uden stette i reguleringen
i de sekundare retsakter. Men generelt synes art. 5 at tjene til en skarpelse af kravene
til den foreskrevne kontrol.

Der bestar saledes en gensidighed mellem art. 5 og en eventuel kontrolregulering
i sekund®re retsakter, idet kontrolreguleringen vil kunne skarpe de forpligtelser der
folger af art. 5, og art. 5 for sin del vil kunne sk&rpe kontrolkravene i den sekundare
regulering eller i hvert tilfzlde betyde, at disse ma fortolkes udvidende.

Nar art. 5 omtaler medlemsstaterne som bestemmelsens pligtsubjekter, gelder det
savel den lovgivende som den udevende og demmende magt, jf. for eksempel sag

¢ Deutsche Milchkontor GmbH m.fl. mod Forbundsrepublikken Tyskland, Saml. 1983.2633.

% Kommissionen mod Den Hellenske Republik. Saml. 1989.2965. Se tillige sag 54/81 Firma
Wilhelm Fromme mod Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung, Saml. 1982.1449, i
denne dom blev det fastsliet, at medlemsstaternes nationale myndigheder i deres tilbagesegning af
fzllesskabsmidler, der retsstridigt er blevet udbetalt, skal udvise den samme omhu ved tilbagebeta-
ling som ved tilbagesegning af nationale midler.

% Forbundsrepublikken Tyskland mod Kommissionen for De Europziske Fellesskaber, Saml.
1990.2321.
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14/83%, hvor EF-Domstolen udtaler, at »pligten i medfer af traktatens art. 5... pahviler
alle myndigheder i medlemsstaterne, herunder ogsd domstolene inden for deres
kompetencex.

I modsatning til hvad der kan vere indtrykket ud fra ordlyden, er art. 5 ikke en
bestemmelse, der alene palegger medlemsstaterne forpligtelser. Art. 5 fortolkes som
en gensidig forpligtelse til loyalt samarbejde mellem medlemsstaterne og Fallesskabet
institutioner. Dette betyder, at Fallesskabets institutioner er forpligtede til at vare
medlemsstaterne behjzlpelige i forbindelse med disses kontrol. I sag C-2/88% havde
de nationale myndigheder i Holland konstateret overtredelser af fallesskabsbestemmel-
ser om fiskekvoter, og i forbindelse med den straffesag, der udsprang heraf, anmodede
en hollandsk domstol om at fa udleveret resultaterne af nogle kontrolundersggelser,
EF-embedsmand havde foretaget af netop disse forhold, samt mulighed for at indkalde
EF-embedsmandene som vidner i sagen. Dette nzgtede Kommissionen, hvorefter
spergsmilet blev forelagt EF-Domstolen. Efter at have fastslaet pligten til loyalt
samarbejde efter art. 5 konstaterede Domstolen, at »[e]nhver fellesskabsinstitution er
forpligtet til aktivt at bistd ved opklaringen af en national straffesag ved at udlevere
dokumenter til den nationale ret og tillade sine tjenestemand at optrede som vidner
i den nationale sag«. Domstolen gjorde dog den undtagelse fra forpligtelsen, at den
ikke er galdende, hvis der foreligger, »tvingende grunde ... der under hensyn til
nedvendigheden af at undg hindringer for Fellesskabernes funktion og uath@ngighed
berettiger [Kommissionen] til at afsla«. Under henvisning hertil pastod Kommissionen
i den folgende sag C-2/88%, at den ikke var forpligtet til at udlevere dokumenterne
endsige lade embedsmandene vidne i den konkrete sag. Dette blev afvist af
Domstolen. Undtagelsen har et begrenset omfang og er alene gzldende, hvis den
relevante fzlleskabsinstitutionen beviser, at bistanden vil medfere en egentlig fare for
Fellesskabets funktion. I den omhandlede sag havde Kommissionen som begrundelse
for, at undtagelse skulle gores, anfort, at udleveringen af dokumenterne eller forsel af
EF-embedsm®nd som vidner ville stride mod den kompetencefordeling, efter hvilken
Kommissionen kontrollerer de nationale myndigheder, mens disse kontrollerer de
retsundergivne i medlemsstaterne. Dette afviste Domstolen med henvisning til, at den
nationale ret alene havde anmodet om oplysningerne for at kunne udfere sin ifelge
national ret tillagte kompetence.

Det kan altsd med stotte i EF-Domstolens praksis konstateres, at art. 5 skal
fortolkes saledes, at de nationale myndigheder under udovelsen af deres kontrol med
overholdelsen af EF-retten kan krave aktiv bistand fra Fazllesskabet, hvilket blandt
andet omfatter udlevering af materiale. Det folger direkte af Domstolens formulering,
at forpligtelsen eksisterer allerede i forbindelse med opklaring af sager, det vil sige
ogsa forud for en egentlig retssag. Der er grund til at tro, at bestemmelsen, nar den

67 Sabine von Colson og Elisabeth Kamann mod Land Nordrhein-Westfalen, Saml. 1984.1891,
premis 26.

68 J. J. Zwartveld m.fl. (Zwartveld I), Saml. 1990.3365.

3. J. Zwartveld (Zwartveld II), Saml. 1990.4405.
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forpligter EF-institutionerne inden for sit anvendelsesomrade, er et spejlbillede af de
forpligtelser, medlemsstaterne er underlagt.

7.1.2 Sidestillingsprincippet
Med ikrafttreden af traktaten om Den Europaziske Union fik bekzmpelsen af
uregelmassigheder i form af svig et formelt, nyt og sterkere grundlag i art. 209a”.

Art. 209a, stk. 1 har folgende ordlyd; »Medlemsstaterne treffer de samme
foranstaltninger til bek@mpelse af svig, der skader Fallesskabets finansielle interesser,
som til bekezmpelse af svig, der skader deres egen finansielle interesser«. Det
retsprincip, der udtrykkes herved, kaldes for Sidestillingsprincippet”, idet der sker
sidestilling af svig over for Fellesskabet med svig over for medlemsstaten.

Allerede den omstzndighed, at Fallesskabet pa traktatsniveau forholder sig til
problematikken med uregelmassigheder, er af betydning, men retligt set er det
afgerende naturligvis, at det bestemmes, at medlemsstaterne er forpligtede til at
sidestille svig. der skader Fzllesskabets finansielle interesser, med svig over for egne
finansielle interesser.

Selvom konciperingen af art. 209a, stk. 1 er ny, betyder det ikke, at bestemmel-
sen er uden historie. Det har varet anfert af Kommissionen’, at der er tale om en
nedfzldning af det ikke-diskriminationsprincip, som blev skabt af Domstolen i sag
68/88.7 I denne sag przciserede EF-Domstolen betydningen af traktatens art. 5 og
udledte heraf, at »medlemsstaterne ... navnlig [skal] drage omsorg for, at overtredelser
af fzellesskabsretten sanktioneres efter samme materielle og processuelle regler, som
efter national ret gelder for overtredelser af samme art og grovhed«. Tilsvarende
udtalelse findes i sag C-326/88.™

Mens der nzppe er tvivl om, at art. 209a, stk. 1 har sit udspring i denne
retspraksis, er der pd den anden side langt fra identitet mellem det i traktaten
indeholdte sidestillingsprincip og det i retspraksis udviklede ikke-diskriminationsprin-
cip. Det er antageligt mere korrekt at beskrive det siledes, at de to principper
overlapper og supplerer hinanden.

Til stette herfor kan der sarligt peges pa, at art. 209a, stk. 1 stiller krav om, at
medlemsstaterne treffer »de samme foranstaltninger«, mens retspraksis alene kraver
»sanktioner efter samme ... regler, som efter national ret gelder for overtredelser af

" jf. TEU, art. G, nr. 77. Bestemmelser enslydende med art. 209a findes i art. 78i i EKSF-
traktaten og art. 138A i Euroatom-traktaten.

7! Med hensyn til navngivningen af princippet henvises til rapporten; Protection of the
community’s financial interests, Synthesis document, afgivet i Bruxelles den 13. november 1995.

72 Se Kommissionens Arsberetning om; Beskyttelse af Fzllesskabets finansielle interesser,
Bedrageribekzmpelse, Beretning for 1995, KOM(96)173 endelig udg., s. 36.

 Kommissionen mod Den Hellenske Republik. Saml. 1989.2965. Se nzrmere vedrerende
dommen afs. 13.1.1.

™ Anklagemyndigheden mod Hansen & Sen 1/S. Saml. 1990.2911.
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samme art og grovhed«. Traktatbestemmelsen er saledes mere specifik, idet kravet hér
er en egentlig sidestilling.

Endvidere har art. 209a, stk. 1 et vaesentlig bredere anvendelsesomride end det
af EF-Domstolen fastslaede ikke-diskriminationsprincip. Sidestillingsprincippet er ikke
begrenset til alene at omhandle »sanktioner« for overtredelser, men gelder derimod
alle »foranstaltninger til bek@mpelse af svig«. Dette omfatter ud over sdvel administra-
tive som strafferetlige sanktioner tillige den kontrol, der foretages, efterforskningen,
tilforslen af ressourcer til bek@mpelse af svig, indretningen af administrationen,
opfelgning pa konstaterede tilfzlde af svig, inddrivelsen af skyldige belgb, herunder
muligheden for at anvende forlig, forzldelsesfrister, i det hele taget alle de momenter,
der har betydning for bek@mpelsen af svig. Sidestillingsprincippet er siledes ikke
honoreret ved, at medlemsstaterne i sanktionsreguleringen anferer, at lovgivningens
sanktionsbestemmelser anvendes uden forskel pd svig mod medlemsstaten og mod
Fzllesskabet.

Nar der henses til det i gvrigt meget brede anvendelsesomrade, kan det undre,
at art. 209a, stk. 1 samtidig efter sin ordlyd er begranset til alene at angd »svig« og
ikke bredere begreber som for eksempel »uregelmassigheder« eller det i retspraksis
anvendte »overtredelser af faellesskabsretten«. Forholdet kan ikke forklares med, at
terminologien omkring uregelmassigheder forst blev fastlagt i 1995-96, mens
bestemmelsen er affattet i 1992, dels er formuleringen af art. 209a, stk. 1 fastholdt i
Amsterdamtraktaten, og dels taler den vigtige horisontale forordning 2988/95™, der
star fadder til begrebet uregelmassigheder, parallelt hermed om svig. Saledes siges det
i preamblen til forordningen; »for at gere bekempelsen af svig, der skader Fzllesska-
bernes interesser, mere effektiv er det ngdvendigt at indfere et fzlles regels®t for alle
omréader af fellesskabspolitikken; de handlinger, der betragtes som uregelmassigheder,
samt de administrative foranstaltninger og sanktioner i den forbindelse fastszttes
retsreglerne pad de enkelte omrdder i overensstemmelse med denne forordning;
ovennavnte adferd omfatter svig som defineret i konventionen om beskyttelse af De
Europziske Fellesskabers finansielle interesser«. Fallesskabet har altsd savel et svigs
begreb som et uregelmassighedsbegreb, og det er ferstnevnte, art. 209a anvender.
Da art. 209a ikke selv indeholder nogen definition af svig, og en sidan heller ikke i
ovrigt findes i traktaten, er det nzrliggende blandt andet pa grund af forordningens
henvisning hertil at antage, at begrebet svig i art. 209a, stk. 1 ma forstas i overens-
stemmelse med begrebet i konventionen om beskyttelse af De Europ®iske Fallesska-
bers finansielle interesser.”® Medlemsstaterne vil kunne opfylde deres forpligtelser efter

S Om beskyttelse af De Europziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

" Konventionen udarbejdet pa grundlag af artikel K.3 i traktaten om Den Europziske Union
om beskyttelse af De Europaziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 C 316/48
indeholder i art. 1 folgende definition af svig;
a) for si vidt angar udgifter, envher forsatlig handling eller undladelse vedrerende:
- anvendelse eller foreleggelse af falske, urigtige eller ufuldstendige erkl®ringer eller dokumenter,
som medferer uretmassig oppebarelse eller tilbageholdelse af midler hidrerende fra De Europzi-
ske Fellesskabers almindelige budget eller fra budgetter, der forvaltes af eller for De Europaiske

~
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bestemmelsen om sidestilling i art. 209a, stk. 1 ved i de retlige og administrative
strukturer at lade svig over for fzllesskabets finansielle interesser indga pa lige fod
med svig over for egne gkonomiske interesser.
Der er imidlertid grund til at antage, at medlemsstaterne vil foretage sidestilling
i videre omfang end blot for sa vidt angar svig, dels er der i national ret en tendens
til, at uregelmassigheder med fellesskabsmidler behandles pa linie med uregelmassig-
heder over for nationale finansielle interesser og, dels bliver EFs udgifter for langt
starstedelens vedkommende kanaliseret via de nationale budgetter og dermed omfattet
af den beskyttelse, der gelder herfor.”
Opsamlende kan det om indholdet af art. 209a, stk. 1 siges, at der er tale om,
hvad der kan kaldes en konkret subsidiaritetsbestemmelse, idet reguleringen stiller krav
om sidestilling, men ikke nogle kvalitative krav til det, der skal sidestilles med, dette '
beror helt og holdent pa medlemsstaternes egen retsorden.
Efter art. 2092, stk. 1 blev indfgjet i traktaten, har der varet nogen tvivl om,
hvorvidt bestemmelsen kan vare hjemmelsgrundlag for vedtagelse af sekundare
retsakter eventuelt i kombination med andre bestemmelser. Disputten kan anskuelig- I
gores gennem en ganske Kort beskrivelse af vedtagelsen af Rfo 2988/95.7% I sit & 7%
oprindelige forslag angav Kommissionen forordningens hjemmelsgrundlag til at vare
art. 235. EP’s budgetkontroludvalg afgav bet@nkning over forslaget og foreslog
retsgrundlaget @ndret til art. 43, 100a og 209a. Kommissionen begrundede pi sin side
sit valg af retsgrundlag med, at forordningsforslagets mals@tning er at etablere en
tvergiende forordning for den generelle forvaltning af Fallesskabets midler, og afviste
pa denne baggrund EP’s forslag til retsgrundlag. Kommissionen anfarte i denne
forbindelse, at art. 209a rummer en forpligtelse for medlemsstaterne, men ikke giver
noget grundlag for forordningsforslag.” Medlemsstaternes repraesentanter i Radet lE

Fazllesskaber.

- manglende indberetning af oplysning ved tilsidesattelse af en specifik oplysningspligt, med
samme folge

- uretmassig anvendelse af sidanne midler til andre formal end dem, de oprindeligt var bevilget til
b) for s& vidt angar indtzgter, enhver forsatlig handling eller undladelse vedrerende:

- anvendelse eller forelzggelse af falske, urigtige eller ufuldstzndige erkleringer eller dokumenter
som, medferer en uretmassig formindskelse af indtzgterne pad De Europaiske Fallesskabers
almindelige budget eller budgetter, der forvaltes af eller for De Europziske Fallesskaber

- manglende indberetning af en oplysning ved tilsidesttelse af en specifik oplysningspligt, med
samme folge

- uretmessig udnyttelse af en lovligt opniet fordel med samme folge.

7 Jf. Protection of the Community s financial interests, Synthesis document, afgivet af
Kommissionen den 13. november 1995.

™ Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

7 Se przamblen til Rfo 2988/95; Om beskyttelse af De Europaiske Fzllesskabers finansielle
interesser, EFT 1995 L 312/1 og notat af 10. maj 1995 fra Udenrigsministeriets Nordgruppe om
Kommissionens forslag til ridsforordning om beskyttelse af Fazllesskabets finansielle interesser,
j.nr. 400.D.9-0-0.
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havde ikke indvendinger mod Kommissionens valg af retsgrundlag, hvorfor
forordningen blev baseret pd art. 235. EP’s gnske om @ndret hjemmelsgrundlag beror "
nappe pa dybsindige juridiske overvejelser, men hanger antagelig sammen med, at
Parlamentets indflydelse pd denne méade ville blive ®ndret fra en ret til udtalelse efter
art. 235 til co-decision efter art. 189b.
Vervaele® har rejst kritik af Kommissionens holdning, som han kalder juridisk
debatterbar og en forspildt chance til at strukturere hormonisering af gennemtvingelsen
af EF-retten via art. 100a kombineret med art. 209a. P4 den anden side erkender han, '
at med den konkrete anvendelse af art. 235 ma det fremover legges til grund, at '
traktaten ikke indeholder anden hjemmel til sddan regulering end art. 235.
Efter min mening mé det allerede pa grund af formuleringen af art. 209a anses
for udelukket, at denne bestemmelse i sig selv er tenkt at skulle fungere som
retsgrundlag for sekundare retsakter, blandt andet fordi den ikke indeholder nogen
angivelse af fremgangsmaden for vedtagelse af retsakter, herunder om der kraves

simpelt flertal, kvalificeret flertal eller enstemmighed. Muligheden for at anvende art. &
209a som hjemmelsbestemmelse i kombination med andre bestemmelser ma i hvert
tilfelde anses for udelukket i dag, dels pa grund af vedtagelsen af Rfo 2988/95%', dels % @ $ 8 %#'

fordi Amsterdamtraktaten legger op til en ®ndring af art. 209a, siledes at bestemmel- I
ser (blandt andet) tilfgjes en hjemmelsbestemmelse for sekundar regulering.

7.1.3 Proportionalitetsprincippet
Proportionalitetsprincippet er med TEU indskrevet i traktatens art. 3B, stk. 3. Der er ¢ ;& 3
tale om en kodificering af det proportionalitetsprincip, der er udviklet i retspraksis, og '
som allerede for indskrivning i traktaten havde en plads i normhierarkiet over
Fallesskabets sekunder regulering.®

Dette betyder dels, at den betydelige retspraksis om proprotionalitetsprincippet
ma anvendes til at fortolke traktatens bestemmelse dels, at der ikke l&ngere bestar et " E
proportionalitetsprincip inden for fellesskabets ferste segjle, som ikke er identisk med
det traktatbestemte.

Det fzllesskabsretlige proportionalitetsprincip bestar af to elementer, nemlig krav
om egnethed og nedvendighed.®® Kravet om egnethed indebzrer, at de foranstaltnin- I
ger, som folger af fellesskabets reguleringer, skal vaere egnede til at na det tilsigtede
mal.% Heri ligger ikke, at det tilsigtede mal skal nds i fuldt omfang, men alene at

¥ Vervaele, J.A.E; Law Enforcement in Community Law within the First and Third Pillar: U
Do They Stand Alone, 1996.

8 Om beskyttelse af De Europziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
& Jf. Rasmussen, Hjalte; EU-ret i kontekst, 2. udgave, 1995.

8 Jf. Steiner, Josephine; Textbook on EC law, 4th edition, 1988

3 Se for eksempel Sag 15/83, Denkavit Nederland BV mod Hoofdproduktschap voor

Akkerbouwprodukten, Saml. 1984.2171, przmis 25, Sag 125/83, Office belge de I’économie et de
I’agriculture (OBEA) mod SA Corman et fils, Saml 1985.3039, premis 36 og Sag 266/84,
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foranstaltningerne i et vist omfang er egnede til at fremme det tilstrebte resultat. Det
andet krav, der stilles, er, at foranstaltningerne skal vere nedvendige til opfyldelse af
de tilsigtede mal. Det vil sige, at mélene ma ikke kunne realiseres ved anvendelse af
lige s& egnede men mindre indgribende foranstaltninger.® Et aspekt heraf er, at der mi
vises tilbageholdenhed med anvendelse af de mest bindende instrumenter, saledes ber
stotteforanstaltninger anvendes frem for lovgivning, gensidig anerkendelse frem for
harmonisering, rammedirektiver frem for detaljerede regler osv.% Michael Hansen
Jensen® har opstillet et tredje krav i forbindelse med proportionalitetsprincippet,
nemlig et krav om forholdsmassighed, hvormed menes, at foranstaltningerne skal sta
i et passende forhold til det tilsigtede mal. Han erkender dog, at nir kravet om
forholdsmassighed anvendes i forbindelse med valget af fzllesskabsretlige foranstalt-
ninger, er der blot tale om en omskrivning af nedvendighedskravet. Efter hans
opfattelse ligger forholdsmassighedskravets selvst@ndige verdi i udformningen af de
foranstaltninger, som allerede matte vare valgt. Dette glder navnlig, hvor der
opereres med kvantificerbare verdier som for eksempel afgifter, lengden af frister
osv. I nervarende forbindelse er det ikke afgarende at udskille kravet om forholds-
massighed til et selvstendigt krav, ndr det blot i forbindelse med kravet om
nedvendighed erindres, at der er et behov for at afveje de reguleringsmeassige
interesser over for de byrder, som de retsundergivne paferes.

Som kravene indikerer, sker proportionalitetsvurderingen ved at holde malet med
den givne fallesskabsordning op over for de foranstaltninger, der er valgt til at
realisere malet, og vurdere, om foranstaltningerne er egnede og nedvendige for at nd
malet. Det er ogsa den indgangsvinkel, der skal anvendes, nar det skal vurderes, om
en given kontrol overholder proportionalitetsprincippet. Det betyder p& den ene side,
at de retsundergivne er beskyttede mod kontrolforanstaltninger, der er for vidtgdende

Denkavit France SARL mod Fonds d’orientation et de régularisation des marchés agricoles
(FORMA), Saml. 1986.149.

% Der kan i denne forbindelse henvises til de samme domme som ovenfor i forbindelse med
kravet om egnethed, endvidere kan der henvises til den ganske illustrative Sag 77/86, The Queen
mod H.M. Commisioners of Customs and Excise, ex parte: The National Dried Fruit Trade
Association, Saml. 1988.757.

% Den Europaiske Union, Bulletin for De Europaziske Fzllesskaber, 1992, nr. 10, s. 117-
118.

%7 Hansen Jensen, Michael; Proportionalitetsprincippet i EF-retlig belysning, Gad, 1990. Til
statte for det tredje krav henviser han til sag 11/70, Internationale Handelsgesellschaft mbH mod
Einfuhr- und Vorretsstelle fiir Getreide und Futtermittel, Saml. 1970.235, Sag 288/85, Hauptzol-
lamt Hamburg-Jonas mod Plange Kraftfutterwerke GmbH & Co, Saml. 1987.611. Efter min
mening kan kravet tillige indlzses i sag 66/82, Fromancais SA mod Fonds d’orientation et de
regularisation des marchés agricoles (FORMA), Saml. 1983.395.
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i forhold til mélene, og pa den anden side, at sifremt betingelserne er overholdt, da '
ma de retsundergivne tale kontrollen.®

Det er vigtigt at fastholde, at proportionalitetsprincippet ikke kun binder "
fzllesskabets institutioner. Ogsa de nationale myndigheder er i sivel deres regulering
som udfarsel af kontrol underkastet proportionalitetsprincippet. Dette er sarligt tradt
frem i de tilfzlde, hvor kontrollen har varet pd kollisionskurs med proportionali- I
tetsprincippet i forbindelse med den frie bevagelighed. Medlemsstaterne har en vis
adgang til at fravige kravet om fri bevagelighed, men skal i forbindelse hermed
iagttage proportionalitetsprincippet. I sag 203/80% var spergsmilet siledes, om den
italienske kontrolregulering i forbindelse med udfersel af valuta var i strid med
traktaten. Dette afviste Domstolen, men den fastslog samtidig, at proportionalitetsprin-
cippet »satter visse grenser for de kontrolforanstaltninger, som medlemsstaterne kan
opretholde i forbindelse med den frie bevagelighed for varer og personer; administrati-
ve eller repressive foranstaltninger ma ikke gi ud over rammerne for det strengt
nedvendige, kontrolforanstaltninger ma ikke vere udformet pi en sidan méide, at de
indskr®nker den fri bevagelighed efter traktaten, og mé ikke vare forbundet med
sanktioner, der star i et sddant misforhold til overtredelsens grovhed, at de bliver en "
hindring for den fire bevagelighed«. 1 sag 406/85"° var spergsmilet, om en '
medlemsstat kunne indfere en s@rlig godkendelsesordning for keretejer, som blev !
indfert fra en anden medlemsstat, hvor de allerede var godkendt, med henblik pa at E
sikre, at de importerede keretgjer var i overensstemmelse med en godkendt type. ) &
Domstolen fastslog implicit, at sddanne nationale kontrolprocedurer for at vare i
overensstemmelse med reglerne om den fire bevagelighed skal respektere proportiona- I
litetsprincippet.®!

7.1.4 Subsidiaritetsprincippet

Subsidiaritetsprincippet, der blev traktatfestet med Unionstraktaten®, findes i TEF, art. o
# Se Generaladvokat Dutheillet de Lamothe i sag 11/70, Internationale Handelsgesellschaft $
mbH mod Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel, Saml. 1970.235 og Sag 5/73, K97

Balkan-Import-Export mod Hauptzollamt Berlin-Packhof, Saml. 1973.1091.
% Straffesag mod Guerrino Casati, Saml. 1981.2595.
% Anklagemyndigheden mod Daniel Gofette og Alfred Gilliard, Saml. 1987.2525.

°! For si vidt angar medlemsstaternes adgang til at opretholde kontrolforanstaltninger i
forbindelse med den fri bevagelighed for varer se eksempelvis sag 52/77, Cayrol mod Rivoira,
Saml. 1977.2261 og sag 179/78, anklagemyndigheden mod Michelangelo Rivoria og andre, Saml.
1979.1147. For si vidt angir den fri bevagelighed for personer se til eksempie sag 48/75, Royer, > #
Saml. 1976.497 og sag 157/79, Regina mod Stanislaus Pieck, Saml. 1980.2171.

2 TEU art. G, nr. 5 sammenholdt med TEU art. B og F. Tidligere subsidiaritetstankegange
nedfzldet i traktaten se EFA art. 130r, stk. 4 vedrerende miljepolitikken. For en mere omfattende
historisk gennemgang af subsidiaritetsprincippets tilblivelse kan henvises til Cass Z., Deborah; The $D 3%
word that saves Maastricht ? The principle of subsidarity and the division of powers within the $ $
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3b, stk. 2 og har felgende ordlyd; »Pa de omrider, som ikke herer ind under dets
enekompetence, handler Fzllesskabet, i overensstemmelse med subsidiaritetsprincippet,
kun hvis og i det omfang malene for den patznkte handling ikke i tilstrekkelig grad
kan opfyldes af Medlemsstaterne og derfor, pd grund af den patznkte handlings
omfang eller virkninger, bedre kan gennemfores pd fzllesskabsplanc.

Det folger mods®tningsvis af bestemmelsen, at hvor Fzllesskabet er enekompe-
tent, er subsidiaritetsprincippet uden betydning. Traktaten redeger imidlertid hverken
for, pd hvilke omrider Fallesskabet har enekompetence, eller foretager en indholds-
meassig en beskrivelse af begrebet. Denne usikkerhed har foranlediget Kommissionen®
til at foretage en fortolkning af bestemmelsen, der minimerer betydningen af
subsidiaritetsprincippet, for sa vidt angar kontrollen med overholdelsen af fzllesskabs-
retten. Det er siledes Kommissionens opfattelse, at princippet ma fratages enhver
betydning for kontrollen med overholdelsen af Fellesskabsretten pd omrader, hvor
fellesskabsfinansiering er involveret. Denne fortolkning stetter Kommissionen pa sine
budgetforpligtelser. Uden for fzllesskabsfinansieringens omrade, hvor subsidiari-
tetsprincippet betydning anerkendes, vil kontrollen efter Kommissionens opfattelse
alene kunne overlades til medlemsstaterne, hvis der er hensigtsmassige nationale
kontrolstrukturer.

En sa vidtgaende begrensning af anvendelsesomradet for subsidiaritetsprincippet
i forhold til kontrolspergsmal synes ikke at have stette i art. 3b, stk. 2, og at erklaere
Kommissionen enekompetent pd alle omrider, hvor fallesskabsfinansiering er
involveret, ligger ud over den rimelige naturlige fortolkning af bestemmelsen og savner
statte 1 retspraksis. Det ma tvartimod antages, at kontrolspargsmélet ikke indtager en
sarstilling i relation til subsidiaritetsspergsmalet.

Omradet for Fzllesskabets enekompetence mé fastslds gennem analyse af den
retspraksis, der forefindes herom. Retsstillingen i dag syntes at vare baseret p4 den
overordnede linie, at enekompetencen er centreret om de fire grundl®ggende friheder
og etableringen og funktionen af det indre marked. Helt konkret har Domstolen
gennem en razkke sager® fastslaet, at Fallesskabet har enekompetence, for sa vidt

European Community, Common Market Law Review, 1992, no. 29, p. 1107-1136. Netop fordi
subsidiaritetsprincippet er relativt nyt i EF-retten, henstir betydelige fortolkningsspsrgsmal
uafklarede, ligesom vagtningen af princippet i forhold til andre regler og principper stadig ikke er
afgjort. Endvidere er nationale og internationale forfatteres opfattelse af princippets indhold praget
af betydelige divergenser, se til illustration heraf Kersbergen, Kees Van and Verbeek, Bertjan; The
Politics of Subsidarity in the European Union, Journal of Common Market Studies, Vol. 32, No.
2, June 1994.

%3 Jf. Kommissionens meddelelse til Radet og Europa-Parlamentet om nzrhedsprincippet,
vedtaget af Kommissionen den 27. oktober 1992. Refereret i Bulletin for De Europ&isk Fellesska-
ber, 1992, no. 10, s. 17.

* Jf. Sag 60/75, Carmine Antonio Russo mod Azienda di stato per gli Interventi sul Mercato
Agricolo (AIMA), saml. 1976.45, Sag 48/85 Kommissionen for De Europziske Feallesskaber mod
Forbundsrepublikken Tyskland, saml. 1986.2549, Sag 218/85, Association Comite Economique
Agricole Regional v. A. Le Campion, Saml. 1986.3513, 255/86 Kommissionen for De Europ=iske
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angdr fjernelse af hindringerne i den frie bevagelighed for varer, personer,
tjenesteydelser og kapital, den felles handelspolitik, konkurrencereglerne, de fzlles
markedsordninger for landbrugsprodukter, bevarelse af fiskeressourcerne samt
hovedelementerne i transportpolitikken. At Fellesskabet er enekompetent pa et omrade, E
betyder ikke, at hele omradet i bred forstand herer under enekompetencen. Eksempel- I
vis har Fallesskabet enekompetencen for s vidt angar de f®lles markedsordninger for
landbrugsprodukter, men ikke pa landbrugsomradet som sidant. Tilsvarende er det

ikke alle foranstaltninger vedrerende det indre markeds funktion, der henherer under

enekompetencen. Den ovenfor foretagne opremsning af omrader underlagt Fallesska-

bets enekompetence er saledes retningsgivende, men ikke nedvendigvis dekkende i den

konkrete situation.”® Hertil kommer, at enekompetencens omrade, ligesom det gelder

for sa meget andet af fellesskabsretten bestemt af retspraksis, ikke er statisk. I forhold & 2
til kontrolspergsmalet vil der sdledes vare omrdder omfattet af fzllesskabets
enekompetence, ligesom der vil vaere betydelige omrader herudenfor, hvor subsidiari-
tetsprincippet er af betydning.

Hvor Fallesskabet er enekompetent, har Domstolen fastslaet, at det indebarer to
forhold. For det forste kan Fellesskabet fratage Medlemsstaterne deres muligheden for
at handle ensidigt.®® Men det er ikke hermed givet, at Medlemsstaterne ikke lengere
kan lovgive pé et omrade underlagt Fellesskabets enekompetence, jf. sag 48/85%7, hvor % 8 $7'
Domstolen statuerede, at medlemsstaterne kun er kompetente, hvis spergsmalet ikke
er reguleret af en fzlles markedsordning, eller hvis de er tillagt reguleringskompeten-
ce. Det andet element i enekompetencen er, at der pahviler Fellesskabet en forpligtelse

Feallesskaber mod Kongeriget Belgien, saml. 1988.693, Sag 207/84, Rederij L. De Boer en Zn. T
BV mod Produktschap voor Vis en Visprodukten, Saml. 1985.3203.

% Se i overensstemmelse med det anferte Kommissionens meddelelse til Ridet og Europa-
Parlamentet af 27. oktober 1992 der er optrykt i sin helhed i Bulletin for De Europziske Felles- /
skaber, 1992, no. 10, s. 114ff.

% Jf. Sag 60/75, Carmine Antonio Russo mod Azienda di stato per gli Interventi sul Mercato b
Agricolo (AIMA), saml. 1976.45. I denne sag blev det fastslet, at for sektorer omfattet af en
felles markedsordning er medlemsstaterne udelukket fra at foretage ensidig regulering, der
indeholder en unadvendig gentagelse af fzllesskabsretlig regulering, Sag 207/84, Rederij L. De
Boer en Zn. BV mod Produktschap voor Vis en Visprodukten, Saml. 1985.3203. Domstolen
statuerede, at markedsordningen vedrerende fisk fratog medlemsstaterne kompetencen til at
bestemme, hvordan fisken skulle forarbejdes og forhandles, hvorfor Holland ikke kunne krave, at
fisk blev solgt pa en bestemt made, Sag 218/85, Association Comite Economique Agricole
Regional v. A. Le Campion, Saml. 1986.3513. Denne sag abner mulighed for at erklzre nationale
retsakter ugyldige, fordi omradet er udtemmende reguleret eller fordi reglerne griber ind i den
ordentlige virke af den fzlles markedsordning, og sag 255/86 Kommissionen for De Uuropziske
Fellesskaber mod Kongeriget Belgien, saml. 1988.693. I denne sag blev nationale regler erklzret
ugyldige alene som felge af den udtemmende natur, som den fzllesskabsretlige organisering havde
pé omradet for frugt og grent.

%7 Kommissionen for De Europziske Fzllesskabet mod Forbundsrepublikken Tyskland, saml.
1986.2549.
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til at handle, idet Fzllesskabet er ene om ansvaret for udferelsen af visse opgaver.
Forpligtelsen til at handle skal fremga direkte af traktaten, som for eksempel art. 40,
der foreskriver »oprettelse« af en fzlles ordning pa markedet for landbrugsvarer. Men
det er pa den anden side ikke givet, at Fzllesskabet er enekompetent, alene fordi der
er foreskrevet en handlepligt. Eksempelvis foreskriver TEU i art. B, at der skal skabes
et omrade uden indre grenser, ske en styrkelse af den ekonomiske og sociale
samharighed og oprettes en gkonomisk og monet®r union, uden at det (p.t.) kan siges,
at Fallesskabet besidder enekompetence vedrerende disse vigtige forhold.

Uden for Fellesskabets enekompetence kan forstielsen af subsidiaritetsprincippets
betydning for den nationale kontrol tage udgangspunkt i traktatens formulering; det
folger heraf, at »Fazllesskabet ... kun [handler] hvis og i det omfang mélene for den
patenkte handling ikke i tilstreekkelig grad kan opfyldes af Medlemsstaterne og derfor
... bedre kan gennemfores pa fzllesskabsplan«.

Formuleringen skaber en formodning for anvendelse af national regulering i
tilfelde, hvor sivel national som fzllesskabsregulering kan valges. Horer en
foranstaltning hverken klart hjemme pa fzllesskabsniveau eller pa nationalt niveau, er
det en betingelse for anvendelsen af fzllesskabsregulering, at den pat@nkte handling
ikke i tilstrekkelig grad kan opfyldes ved national regulering, og selv da er
fellesskabsregulering kun tilladt i det omfang, den er nodvendig for at nd handleméle-
ne. Denne vurdering skal foretages fra tilfelde til tilfzlde, det er saledes ikke nok
generelt at antage, at et omrade bedre kan reguleres pé fellesskabsniveau.”

Dette kunne give grundlag for den antagelse, at regulering af kontrol i videst
mulig omfang ber forbeholdes nationale myndigheder. K. Hagel-Sorensen® rejser
saledes spergsmalet, »om det er foreneligt med nerhedsprincippet, at EF-retten i stadig
stigende grad stiller krav til den nationale forvaltning og den nationale strafferet«.
Heroverfor er den praktiske indvending gjort, at holdninger om, at subsidiaritetsprin-
cippet betyder, at EF ikke skal kontrollere s negje, om reglerne overholdes, vil vare
gdeleggende for det retsfzllesskab, EF er.'® Maske har sidanne forhold spillet ind,
nar Det Europziske Rad har papeget, at traktaten palegger fellesskabets institutioner
forpligtelser vedrorende gennemforelse og hiandhzvelse af fzllesskabsretten samt
beskyttelse af Feallesskabets midler, og at disse forpligtelser ikke berores af
subsidiaritetsprincippet. Navnlig mindsker subsidiaritetsprincippet ikke kravet om, at
fellesskabsforanstaltninger skal indeholde passende bestemmelser, der ger det muligt
for Kommissionen og medlemsstaterne at sikre, at fzllesskabsretten gennemfores
korrekt, og opfylde deres forpligtelser vedrarende Fallesskabets udgifter.'® Der er

% Se i overensstemmelse hermed Rasmussens, Hjaltes fortolkning i EU-ret i kontekst, 2.
udgave, 1995.

% Jf. artiklen; EF-retten og nzrhedsprincippet, Lov og Ret 1992, nr 10, side 13.
1% Jf. Christen Boye Jacobsen, Subsidaritetsbegrebet i EF-retten, UfR 1992.B.341.

19! Jf Formandsskabets konklusioner, del A, fra Det Europziske Rad, Edinbirgh, den 11.-12.
december 1992. Vedrerende retskildevardien heraf henvises til fremstillingen herom i Rasmussen,

H&
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med denne erkl@ring nappe tvivl om, at subsidiaritetsprincippet ikke kan bruges til
forskydning af det traktatsfestede ansvar, herunder Kommissionens ansvar for
budgettet. For sa vidt angar kontrol i relation til midler fra EF’s budget, kan det
endvidere nzppe anses for gzldende ret, at subsidiaritetsprincippet betyder, at
regulering og gennemforelse af kontrol (og sanktioner) skal vare national i videre
omfang, end det har vearet tilfeldet tidligere. Det ma dog tillige konstateres, at
Fellesskabet faktisk har levet op til sine traktatforpligtelser, selvom langt den sterste
del af kontrolreguleringen har varet national, en praksis som nu tillige har stette i det
traktatfestede subsidiaritetsprincip. Et eksempel pa subsidiaritetsprincippets betydning
for kontrollen findes i Rfo 2988/95'%2, hvor det i art. 8, stk. 2 bestemmes, at
Fellesskabet ved fremtidig kontrolregulering skal »tage hensyn til de administrative
fremgangsmader og strukturer i medlemsstaternex.

Med hensyn til gennemforelsen af kontrollen har det varet papeget, at denne i
meget vid udstrekning nedvendigvis ma vare national, idet Fellesskabet ikke har, og
heller ikke har udsigt til at fa, ressourcer til at fore ordentlig kontrol med anvendelsen
af midlerne.

7.1.5 Lighedsprincippet

Fellesskabets traktatgrundlag indeholder ingen generel bestemmelse om lighed. Men
der er en rakke bestemmelser i traktaten, som forbyder specielle former for
diskrimination; art. 6 forbyder nationalitetsdiskriminering, art. 119 forbyder
diskriminering pid grund af ken, og inden for afhandlingens umiddelbare omrade
forbyder art. 40, stk. 3, andet afsnit diskriminering af producenter eller forbrugere i
forbindelse med landbrugets markedsordninger.

EF-Domstolen har ved siden af disse specielle bestemmelser fastsldet, at der
gelder et generelt lighedsprincip. Domstolen har siledes i flere sager udtalt, at
diskriminationsforbudet i art. 40, stk. 3, andet afsnit er et konkret udtryk for det
generelle lighedsprincip, som er et af de grundleggende principper inden for
fellesskabsretten. '®

I henhold til dette lighedsprincip méi ensartede situationer ikke behandles

Hjalte; EU-ret i kontekst, 2. udgave, 1995.
192 Om beskyttelse af De Europaziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

' Se de forenede sager 117/76 og 16/77, Albert Ruckdeschel & Co. og Hansa-Lagerhaus
Stroh & Co. mod Hauptzollamt Hamburg-St. Annen; Diamant AG mod Hauptzollamt Itzehoe,
Saml. 1977.1753, De forenede sager 124/76 og 20/77, SA Moulins et Huileries de Pont-a-
Mousson mod Office national interprofessionnel des céréales; Société coopérative »Providence
garicole de la Champagne« mod Office national interprofessionel des céréales, Saml.1977.1795,
Sag 125/77, Koninklijke Scholten-Honig NV og de verenigde Zetmeelbedrijven »De Bijenkorf«
B.V mod Hoofdprodukttschap voor Akkerbouw produkten, Saml.1878.1991 og De forenede sager
103 og 145/77, Royal Sholten Honig (Holdings) Limited mod Intervention Board for Agricultural
Produce; Tunnel Refineries Limited mod Intervention Board for Agricultural Produce, Saml.
1978.2073.
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forskelligt'® og forskellige situationer ikke behandles ensarté?® , medmindre det er
objektivt begrundet.'® Det generelle lighedsprincip er siledes et vidtfavnende pabud
om ligebehandling med et videre anvendelsesomride end de specielle diskriminations-
forbud. Dette kan for eksempel illustreres med sag 21/74!”, hvor Domstolen fandt, at
forbudet mod diskrimination i1 art. 119 ikke kunne finde anvendelse, men i stedet
anvendte det generelle lighedsprincip. Tilsvarende kan der henvises til De forenede
sager 103 og 145/77'%, der vedrerer art. 40, stk. 3, andet afsnit og det generelle
lighedsprincip pa landbrugsomradet. Som et eksempel pa den selvstzndige betydning
af princippet kan nazvnes, at over for diskrimination mellem producenter og forbrugere
indbyrdes vil lighedsprincippet kunne anvendes, uden at forholdet samtidig vil vare
omfattet af art. 40, stk. 3, andet afsnit.

Lighedsprincippet binder de nationale myndigheder i savel deres regulering som
administration af kontrol. Samtidig er de bundet af de specielle diskriminationsforbud,
eksempelvis er det i De forenede sager 201 og 202/85'® samt sag 312/85' fastslaet,
at medlemsstateren er forpligtet af art. 40, stk. 3, andet afsnit i deres forvaltning af
den felles landbrugspolitik.

Der syntes ikke at vare taget stilling til, om art. 40, stk. 3, 2. pkt. er umiddel-
bart anvendelig, men EF-Domstolen har fastslaet, at traktaten er umiddelbart
anvendelig pa landbrugsomradet, hvis den foreskrevne detailregulering ikke er vedtaget
inden udlgbet af den overgangsperiode''!, som i dag for lengst er passerdt® | hertil
kommer, at art. 6 er umiddelbart anvendelig, hvorfor der er grund til at antage, at art.
40, stk. 3, andet afsnit er umiddelbart anvendelig.

14 Sag 14/59, Société des Fonderies de Pont-3-Mousson mod Den Haje Myndighed for Det
europaiske Kul- og Stilfzllesskab, Saml. 1954-1964.153.

15 Sag 13/63, Regeringen for den italienske Republik mod Kommissionen for Det europziske
gkonomiske Fallesskab, Saml. 1954-1964 433

1% Sag 19/61, Mannesmann AB. mod Den Hgje Myndighed for Det europziske Kul og
Stalfzllesskab, Saml. 1954-1964.333

197 Jeanne Airola mod Kommissionen for De europziske Fzlleskaber, Saml 1975.221

"% Royal Sholten Honig (Holdings) Limited mod Intervention Board for Agricultural Produce;
Tunnel Refineries Limited mod Intervention Board for Agricultural Produce, Saml. 1978.2073.

1% Marthe Klensch m.fl. mod statssekretzren for landbrug og vinavl, Saml. 1986.3477.

' 5pA Villa Banfi mod Regione Toscana m.fl., Saml. 1986.4039.

' sag 71/76, Jean Thieffry mod Conseil de 1’ordre des Avocats a la Cour d’appel de Paris,
Saml. 1977.765, Sag 48/74, M. Charmasson mod gkonomi- og finansministeren, Saml. 1974.1383
og Sag 68/76 Kommissionen for De europziske Fallesskaber mod Den franske Republik, Saml.

1977.515.

Y12 3£, art. 40, stk. 1.

Hit:
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7.1.6 Sagsbehandlingsprincipper
EF-domstolen har skabt en rzkke sagsbehandlingsprincipper, der ikke alene binder
Feallesskabsinstitutionerne, men ogsa medlemsstaterne. Saledes at disse i forbindelse
med deres anvendelse af fellesskabsregulering er forpligtet til at anvende principperne
side om side med deres nationale sagsbehandlingsprincipper. Det drejer sig for
eksempel om krav om efterfalgende begrundelse'”, mulighed for provelse af en truffet
afgarelse'* og officialmaksimen. ' ‘
I forbindelse med behandlingen af medlemsstaternes kontrol skal kontradiktions-
princippet fremhaves; ifolge dette er medlemsstaterne forpligtede til at here de
retsundergivne, for der treffes afgarelse. 1 sag 17/74''¢ udtalte domstolen, at der er
pligt til at foretage hering, hvis en persons interesser pavirkes merkbart af en
myndighedsbeslutning, og i den senere sag 85/76'7 blev det fastslaet, at der er
horingspligt i alle sager, i hvilke sanktioner kan blive palagt. Direkte i relation til
kontrolspargsmalet har Domstolen i sag 46/87 og 227/87"'® udtalt, at »kontradiktions-
princippet skal overholdes under administrative procedurer, der kan fore til paleggelse
af sanktioner, men retten til kontradiktion ma heller ikke undergraves pa uoprettelig
made under procedurer, hvorved der foretages en indledende undersogelse, herunder
i form af kontrolundersogelser, som kan vzre afgegrende for tilvejebringelse af
bevismateriale, der godtger at virksomheden har handlet retsstridigt pA en made, at de
ifalder ansvar«. I sagen var spergsmalet, om Kommissionen og altsd ikke medlemssta-
terne havde tilsidesat kontradiktionsprincippet i forbindelse med overtredelse af
konkurrenceretten, men Domstolens udtalelser sammenholdt med karakteren af de
domstolsskabte sagsbehandlingsprincipper og retssikkerhedshensyn gor, at det kan
legges til grund, at kontradiktionsprincippet binder medlemsstaterne saledes, at der
skal foretages kontradiktion i forbindelse med kontrol. Dette gelder utvivlsomt i sager,
der senere kan fore til ansvarspaleggelse, og angiveligt tillige i andre sager, hvor
myndighedsbeslutninger af en vis rekkevidde kan komme pa tale. Det ma afslutnings-

"3 Sag 222/86, Union Nationale des entraineurs et cadres technique professionnels du football
(Unectet) mod Georges Heylens m.fl., Saml. 1987.4097. I forl&ngelse heraf kan det n@vnes, at
krav om begrundelse, der folger af direktiver og altsi ikke af domstolsskabte sagsbehandlings-
principper, ofte er suppleret med en pligt for administrationen til at yde klagevejledning.

"% Sag 222/86, UNECTEF mod Heylens, Saml. 1987.4097.

"> Sag 104/75, Adriaan de Peijper, direkter for selskabet Centrafarm (Centrefarm III), saml.
1976.613.

116 Trasocean Marina Paint Association mod Kommissionen for De Europaziske Fellesskaber,
Saml. 1974.1063.

"7 Hoffmann-La Roche & Co. AG mod Kommissionen for De Europziske Fallesskaber,
saml. 1979.461.

"8 Hoechst mod Kommissionen for De Europziske Failesskaber, Saml. 1989.2859.
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vis bemarkes, at de domstolsskabte sagsbehandlingsprincipper er af begrznset be-
tydning i Danmark, ikke mindst pd grund af forvaltningsloven.

7.2 Reguleringen af kontrol i sekundeere retsakter
Hjemmelen for kontrolregulering er traditionelt fundet i samme traktatbestemmelse,
som har dannet grundlag for den materielle regulering, kontrolbestemmelsen er knyttet
til. Det har betydet, at det navnlig er traktatens landbrugsafsnit, og heri art. 42 og 43,
der har udgjort hjemmelsgrundlaget for kontrolregulering, men ogs& blandt andet art.
126, 127, 130d, 130e, 153 og 209 har varet anvendt. Efterhdnden som kontrolregu-
leringen har fiet en mere selvstendig stilling, har denne konstruktion ikke l@ngere
veret holdbar, hvorfor art. 235 er blevet anvendt som supplerenede'”® og selvstendig
hjemmelsbestemmelse. De to vigtigste eksempler pa sidstnevnte er Rfo 2988/95'% og
Rfo 2185/96.1%

Fellesskabet har tilkendegivet'*, at mélet med regulering af den nationale kontrol
i de sekund®re retsakter er tosidigt, nemlig dels et enske om at sikre en ensartet og
effektiv anvendelse af reguleringen og dels at forebygge og afslore uregelmassigheder.
Kontrollen er saledes ikke alene et centralt element i bekempelse af uregelmassigheder
over for EF’s budget, men tillegges med andre ord direkte betydning for realiseringen
af visionen om et indre marked.

t122

7.2.1 Reguleringens form

Reguleringen af kontrol og sanktioner i sekundre retsakter foretages som altoverve-
jende hovedregel i Radsforordninger eller som gennemferelsesbestemmelser i
Kommissionsforordninger herudover anvendes i begrenset omfang direktiver.

I enkelte tilfzlde forekommer kontrolregulering i en s&rlig form for akter, der
fremtreder som for eksempel adferdskodeks eller interne retningslinier. Navnet er
ikke afgerende, karakteristisk er derimod, at de omhandlede akter er udstedt af
Kommissionen, at de ikke har nogen hjemmel, at de ikke er underskrevet af noget
medlem af Kommissionen og at de bliver offentliggjort i afdeling C af EF-tidende.
S&danne akter anvendes, fordi kontrolregulering i forordninger og direktiver ofte er
vagt formuleret pd en siddan méade, at der er behov for en politisk ukontroversiel
klargering af den allerede eksisterende regulering. I den forbindelse er Kommissio-
nens udstedelse af akterne en fordel, fordi man undgar de til tider noget trage

"% Se for eksempel Rfo 1468/81 Om gensidig bistand mellem medlemsstaternes administrative
myndigheder og om samarbejde mellem disse og Kommissionen med henblik pa at sikre den rette
anvendelse af told- og landbrugsbestemmelserne, EFT 1981 L 144/1.

12 Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
12l Om Kommissionens kontrol og inspektion pa stedet med henblik pabeskyttelse af De
Europziske Fellesskabers finansielle interesser mod svig og andre uregelmassigheder, EFT 1996

L 292/2.

12 Se for eksempel art. 8, stk. 3 i den vigtige horisontale Rfo 2988/95, Om beskyttelse af De
Europziske Fellesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

$ 8 #<:
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beslutningsprocesser i Fellesskabet. Problemet er imidlertid, at hvis de omhandlede
akter tillegges et videre indhold, end hvad der felger af allerede eksisterende
regulering, udger de en omgéelse af de beslutningsstrukturer, Fallesskabet bygger pa.

Den anforte problematik udkrystalliserede sig i sag C-366/88.'% Sagen tog
udspring i art. 9 i Rfo 729/70.'** Efter denne bestemmelse er medlemsstaterne
forpligtet til inden for landbrugsomradet at stille oplysninger til radighed for
Kommissionen og at foretage kontrol pA Kommissionens opfordring. Endvidere er
funktionzrer fra Kommissionen berettiget til at foretage kontrol pa stedet. I art. 9, stk.
3 bestemmes det afslutningsvis, at »Radet fasts@tter om fornedent pa forslag af
Kommissionen med kvalificeret flertal de almindelige regler om anvendelse af denne
artikel«. Under henvisning til forordningen og navnlig dennes art. 9 udstedte
Kommissionen en »intern tjenesteinstruks«'?, der regulerede omfanget af kommissionen
embedsmands kompetence til at foretage kontrol ved udtagning af praver. Efter en
ngje gennemgang af den interne instruks sammenholdt med forordningens regulering
konkluderede Domstolen, »at den anfzgtede retsakt ikke er begranset til at uddybe
reguleringen i art. 9 i forordning nr. 729/70, men er en tilfgjelse til denne bestemmel-
ses ordlyd, idet den giver Kommissionen kompetence til, uath@ngigt af medlemsstater-
ne, at udtage prover, og idet den fastlegger de nzrmere bestemmelser for dens
indgriben«. Herefter henviste Domstolen til, at efter art. 9, stk. 3 er det Radet, der har
kompetence til at udstede de omhandlede regler, og annullerede instruksen. Det felger
af dommen, at Kommissionen kan udstede interne tjenesteinstrukser, safremt der alene
er tale om en uddybning af den eksisterende regulering, mens regulering, der ligger
herudover, krever szrlig hjemmel.

Ogsé 1 en anden sag har Domstolen taget stilling til gyldigheden af en sidan
szrlig akt 1 det konkrete tilfzlde et adferdskodeks. Pa strukturfondsomradet havde
Fzllesskabet vedtaget Rfo 4253/88'%  der i art. 23, stk. 1 indeholder folgende
regulering: »For at sikre et godt resultat af de aktioner, der gennemfores af offentlige
eller private initiativtagere, treffer medlemsstaterne de nedvendige foranstaltninger til:
- regelmassigt at konstatere, om de af fellesskabet finansierede aktioner er gennemfert
korrekt, - at forebygge og forfolge uregelmassigheder, - at f tilbagebetalt midler, der
er gaet tabt som folge af misbrug eller forsemmelighed. ...Medlemsstaterne underretter

'3 Den Franske Republik mod Kommissionen for De Europaiske Fallesskaber, Saml.
1990.3595.

' Om finansieringen af den falles landbrugspolitik, EFT 1970 L 94/13.

125 88/C 264/03 vedrorende visse administrative og tekniske regler, der skal folges af de
personer, der af Kommissionen bemyndiges til at foretage proveudtagning og analyse af udtagne
produkter som led i forvaltningen af og kontrollen med Den Europaiske Udviklings- og Garanti-
fond for Landbruget, EFT 1988 C 264/3.

"% Om gennemfarelsesbestemmelser til forordning (EQF) nr. 2052/88 for s vidt angir
samordningen af de forskellige struktrufondes interventioner indbyrdes sdvel som med interventio-
nerne fra Den Europziske Investeringsbank og de ovrige eksisterende finansielle instrumenter,
EFT 1988 L 374/1.
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Kommissionen om de foranstaltninger, der treffes i denne henseende, og is@r om

sagens forleb i tilfelde af administrativ og retslig forfalgelse«. Mindre end to &r efter E
forordningens ikrafttreden udsendte Kommissionen »Adferdskodeks med henblik pé
anvendelse af artikel 23, stk. 1, i Radets forordning (EQF) nr. 4253/88 angiende % %

uregelmassigheder og gennemforelse af et system til udveksling af oplysninger om
uregelmassigheder«.'” I en skrivelse til medlemsstaterne preciserede Kommissionen, '
at overholdelsen af art. 23, stk. 1 i Rfo 4253/88'%® forudsatte fuldstendig overholdelse
af bestemmelserne i kodeksen, som efter Kommissionens opfattelse var en beskrivelse
af pligterne i henhold til forordningen. Med hensyn til den retlige karakter af
adferdskodeksen anferte Kommissionen, at der var tale om en brugsanvisning eller en
»gentlemens agreement«, som ikke havde til hensigt, at affede nye bindende
retsvirkninger. Denne opfattelse delte Frankrig og Belgien ikke, hvorfor disse lande
anlagde annullationssegsmél mod Kommissionen med péstand om, at adfardskodeksen
i realiteten var en forordning, som Kommissionen ikke kunne udstede. Dette forte til
sag C-303/90'%, hvor Domstolen konkluderede, at »kodeksen gar ud over, hvad der
er fastsat ved artikel 23, stk. 1, i forordning nr. 4253/88, idet den pél®gger
medlemsstaterne konkrete pligter vedrerende oplysningernes indhold samt bestemmer,
hvor tit og hvorledes meddelelsen om oplysningerne skal gives til Kommissionen«. Da 3
Kommissionen ikke pa anden mé&de havde hjemmel til at vedtage en retsakt med det
omhandlede indhold, annullerede Domstolen adfzrdskodeksen.!*
De to domme ligger indholdsmassigt pé linie og bekrzfter, at Kommissionen kan
udstede akter, der klargar den pligt, der allerede folger af den relevante regulering,
men derimod ikke kan fastsztte n®rmere regler for anvendelsen, som indebearer
specifikke pligter'®!, eller i evrigt p4 nogen som helst made ®ndre retsstillingen. Om &

27 EFT 1990 C 200/3.

1% Om gennemfoarelsesbestemmelser til forordning (EQF) nr. 2052/88 for sa vidt angar
samordningen af de forskellige strukturfondes interventioner indbyrdes savel som med interventio-
nerne fra Den Europaiske investeringsbank og de avrige eksisterende finansielle instrumenter,
EFT 1988 L 374/1.

12 Den Franske Republik mod Kommissionen for De Europziske Fellesskaber, Saml.
1991.5315.

13 Det skal bemerkes, at den med annullationen af adfzrdskodeksen bortfaldne regulering
sidenhen indholdsmessigt er reetableret med Kfo 1681/94; om uregelmassigheder og tilbagebeta-
ling af beleb, der uberettiget er udbetalt inden for rammerne af finansieringen af strukturpolitik-
ken, samt om oprettelse af et informationssystem inden for dette omrade, EFT 1994 L 178/43.
Denne Kommissionsforordning har hjemmel i art. 23, stk. 1, 4. afsnit i den sidenhen vedtagne Rfo
2082/93; om &ndring af forordning (EQF) nr. 4253/88 om gennemforelsesbestemmelser til
forordning (EQF) nr. 2052/88 for si vidt angar samordningen af de forskellige strukturfondes
interventioner indbyrdes sivel som med interventionerne fra Den Europaiske Investeringsbank og
de gvrige eksisterende finansielle instrumenter, EFT 1993 L 193/20

3! Se pramis 15 i sag C-303/90, Den Franske Republik mod Kommissionen for De Europzi-
ske Fzllesskaber, Saml. 1991.5315.
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Kommissionen holder sig inden for grenserne for sine befojelser, eller om disse
overskrides, beror pa en konkret vurdering.'*
Ud over forordninger og direktiver samt de netop gennemgaede szrlige akter
foretager Fellesskabet kontrolregulering i aftaler med tredjelande.
Dette beror pa, at en vasentlig del af uregelmassighederne over for EF’s budget '
involverer tredjelande. Mest oplagt er omgaelsen af betaling af afgifter ved import til
Fallesskabet og uregelmassigheder i forbindelse med eksportrestriktioner.'® & #;;
Bekempelsen af sddanne grenseoverskirdende uregelmassigheder fordrer inddragelse
af og samarbejde med tredjelande, hvilket sker i form af folkeretlige aftaler medlem
Fzllesskabet pa den ene side og det eller de relevante tredjelande pa den anden. Der &
er saledes indgéet aftaler med en lang rekke tredjelande.' Indholdet af aftalerne
varierer fra egentlige toldunioner over omfattende handelsmessigt og eskonimisk
samarbejde til aftaler af begrenset rekkevidde. Spergsmalet om bekampelse af
uregelmassigheder er ikke det primere i aftalerne, men en (begrenset) del heraf, ofte '
udformet som en protokol om gensidig bistand i tilknytning til aftalen. Det konkrete
indhold af de enkelte aftaler skal ikke gores til genstand for behandling, afgerende er,
at der pa denne made er skabt mulighed for, at embedsmand fra Kommissionen og
bererte medlemslande opnir adgang til at foretage kontrolbeseg i tredjelandet i
samarbejde med de stedlige myndigheder. En mulighed, som i vidt omfang benyttes.'® &#,8
I den vigtige horisontale Rfo 2185/96'% er det i art. 8, stk. 5 bestemt, at nar g8 "
Kommissionen foretager kontrol pa stedet uden for Fzllesskabets omrdde, skal
Kommissionens inspekterer udarbejde rapporterne fra kontrollen pd s&danne
betingelser, at de kan udgere gyldige bevismidler i administrative og retslige
procedurer i den medlemsstat, hvor dette méitte vere pdkrazvet. Bestemmelsens

12 De to gennemgaede sager angar akter med si forskellige betegnelser som interne instrukser
og adferdskodeks. Efter art. 173 kan Domstolen alene kan pakende annullationssagsmél
vedrerende »retsakter«. Det folger imidlertid af Domstolens faste praksis, at annullationssegsmal 2
vil kunne anvendes mod »enhver af institutionerne vedtaget bestemmelse, som er bestemt til at
affede retsvirkninger, uanset dens karakter eller forme, se sag 22/70, Kommissionen mod Radet,
Saml. 1971.41. Denne opfattelse af, hvilke akter der er angribelige for annulationssegsmal efter
art. 173, bekraftes af begge de her gennemgaede domme, der gentager formuleringen ordret.

'3 Der henvises i denne forbindelse til punkt 17.1.3.

13 Der er indgaet aftaler med Bulgarien, Andin-Pagt-landene, de centralamerikanske lande,
Rumenien, de baltiske lande, St. Marin, Andorra, Ungarn, Slovakiet, Tjekkiet, Polen, Bulgarien,
Argentina, Uruguay, Tunesien, Marokko, Israel, Slovenien, Armenien, Aserbajdsjan, Georgien og
de fleste SNG-lande.

13 Se Kommissionens arsberetning vedrerende Beskyttelse af Fzllesskabets finansielle
interesser, Beka@mpelse af svig, beretning for 1993.

1% Om Kommissionens kontrol og inspektion pa stedet med henblik pa beskyttelse af De
Europziske Fellesskabers finansielle interesser mod svig og andre uregelmassigheder, EFT 1996
L 292/2.
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forpligtelse hviler pA Kommissionen og modsvares ikke af en forpligtelse for
medlemsstaterne til at acceptere sddanne rapporter i de procedurer, hvor det kunne
vere relevant.

7.2.2 Reguleringens indhold

Nar indholdet af kontrolreguleringen i de sekund®re retsakter skal beskrives,
analyseres og fortolkes, er det enskvardigt, hvis der pa grundlag af de sektorielle
reguleringer kan udledes nogle ensartede principper for kontrol, eller hvis der kan
pavises regulering, som efter sit anvendelsesomrade dekker hele EF-retten, eller i
hvert tilfelde har en horisontal anvendelse ud over de enkelte omrader og sektorer.

Fzllesskabet har selv peget pd det gnskvaerdige i at opna ensartede EF-retlige
kontrolprincipper. Séledes nedsatte Kommissionen i 1988 en arbejdsgruppe bestaende
af reprasentanter fra flere GDer, Kommissionens juridiske tjeneste og UCLAF, der
blandt andet fik i opdrag at udvikle en sammenh&ngende ordning med henblik pa en
systematisk tilgang til kontrol og sanktioner. @nsket om ensartede kontrolprincipper
har Fezllesskabet begrundet'” pi felgende méde: »for at tilpasse forvalinings- og
kontrolordningerne til den nye situation og oge deres effektivitet og rentabilitet er det
nedvendigt at oprette et integreret forvaltnings- og kontrolsystem, der dakker
stetteordningerne for agerjordsafgreder, okse-, fire- og gedeked, samt de szrlige
foranstaltninger til fordel for landbrug i bjergomrader og i visse ugunstigt stillede
omrader; det ber vere muligt senere at inddrage andre stetteordninger, der er
forbundet med arealet«. Som det fremgar, er det opfattelsen, at etablering af
tvergiende kontrolregulering, der omfatter savel landbrugsregulering som regulering
vedrerende strukturfondene, vil fere til mere effektiv og rentabel kontrol. Alt andet
lige vil tilsvarende gare sig gzldende, hvis der opstilles eller udledes horisontale
ensartede principper for kontrollen med overholdelse af EF-reguleringen. Hertil
kommer ydermere en retssikkerhedsmassig gevinst, idet ensartede principper vil give
de retsundergivne grundlag for en mere sikker forestilling om, hvad man kan forventes
at skulle rette sig efter og matte acceptere af kontrol.

Gennemgangen af den foreliggende regulering og udviklingen heri viser
imidlertid, at Fellesskabets kontrolregulering har veret meget varierende begyndende
med enkeltstiende vage reguleringer som appendiks til gvrig regulering for et snavert
omrade og udviklet navnlig fra begyndelsen af 80’erne og frem tilsyneladende uden
nogen egentlig plan herfor til at omfatte for eksempel kontrolregulering pa tvers af
flere landbrugsordninger, EF-midler for betydelige milliardbeleb og retsakter, der
alene eller stort set udelukkende regulerer kontrol.

Selvom der har varet tendenser i retning af velovervejet horisontal regulering,
er det ikke hovedindtrykket i dag, og navnlig med vedtagelsen af Rfo 2988/95'* er det
helt bevidst valgt at gere kontrollen sektorathangig. Saledes siges det i forordningens

137 Jf. preambel til Rfo 3508/92 om et integreret system for forvaltning og kontrol af visse
EF-statteordninger, EFT 1992 L 355/1.

' Om beskyttelse af De Europziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
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art. 8, stk. 2, at »kontrolforanstaltningerne tilpasses hver enkelt sektors s@rlige
beskaffenhed og afpasses efter malsetningerne ... Arten og hyppigheden af den kontrol
og inspektion pa stedet, som medlemsstaterne skal foretage, samt nermere bestemmel-
ser for gennemforelsen fastszttes i nedvendigt omfang i regler for de enkelte sektorer«.
I samme forordning foretages en omfattende horisontal sanktionsregulering, hvilket
understreger det bevidste politiske valg at holde kontrolreguleringen sektororienteret.

Nar reguleringen i Rfo 2988/95' pa dette sted samt i afhandlingen i evrigt
tillegges betydelig vagt, skyldes det dels, at der er tale om en rammeforordning, der
efter sin intention legger linierne for fremtidig regulering, og dels at forordningen har
en horisontal tilgang til spergsmalet om bekzmpelse af uregelmassigheder, men altsa
ikke kontrol. Forordningens horisontale anvendelsesomrade betyder, at alle Fellesska-
bets udgifter og traditionelle egen indtzgter er omfattet heraf, det eneste, der holdes
udenfor, er momsomradet', med andre ord er strukturfondene, landbrugsstatte,
opkravning af afgifter osv. dekket af forordningen. Selv med denne oplagte mulighed
for etablering af generelle kontrolregler har Fallesskabet med forordningen alligevel
valgt at gere kontrollen sektorafh@ngig. Det md dog bemarkes, at forordningen
indeholder enkelte helt generelle principper for kontrol.

Nar Fellesskabet har valgt at gere kontrolreguleringen sektorafthengig, betyder
det, at den konkrete retsanvendelse beror pad fortolkningen af bestemmelserne om
kontrol netop vedrerende den relevante sektor. Ikke desto mindre er det muligt i det
folgende at angive nogle generelle karakteristika og udviklingstendenser for
kontrolreguleringen.

7.2.2.1 Forpligtelsen til at kontrollere

Selvom de sekundere retsakter l&nge har indeholdt kontrolregulering, er det navnlig
siden midtfirserne'*!, at der har vearet arbejdet med at fastsldi medlemsstaternes
forpligtelse til at kontrollere, at fellesskabsretten overholdes.

Forpligtelsen blev for alvor konfirmeret med vedtagelsen af den vigtige
horisontale og generelle rammeforordning Rfo 2988/95.'4 Af prezamblen fremgar det,
at »fellesskabsretten palegger Kommissionen og medlemsstaterne en forpligtelse til at
kontrollere, at Fzllesskabernes budgetmidler anvendes til de fastsatte formal«. I art.
8, stk. 1 i afsnittet om kontrol bestemmes, at »Medlemsstaterne traeffer i overensstem-

1 Om beskyttelse af De Europaiske Fellesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

10 Se forordningens art. 1, stk. 2 og Kommissionens beretning om Beskyttelse af Fzllesska-
bets Finansielle interesser, Bedrageribek®mpelse, Beretning for 1995, s. 8, KOM(96)173 endelig
udg. Se eventuelt tillige den anderledes afgrznsning i Kommissionens oprindelige forslag til
forordning, KOM(94)214 endelig udg., Forslag til Radets forordning om beskyttelse af Fellesska-
bets finansielle interesser, art. 1, stk. 2.

! Den tidligere omtalte gruppe, som Kommissionen nedsatte i 1988, pegede blandt andet pa,
at medlemsstaterne skal vare forpligtede til at foretage tilbundsgéende granskninger i forbindelse
med tilskud.

2 Om beskyttelse af De Europziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
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melse med deres nationale love og administrative bestemmelser de foranstaltninger, der
er nadvendige for at sikre, at transaktioner, der bererer Fallesskabets finansielle
interesser er lovlige og har et reelt indhold«. Medlemsstaterne er hermed forpligtede
til at fere kontrol med, dels at transaktionerne ikke indebarer overtraedelse af
fellesskabsreglerne, og dels at der med transaktionerne ikke sker omgaelse af
fellesskabsreglerne. Forpligtelsen er ganske vist rammet ind af den nationale
regulering, men det felger pd den anden side af forordningens art. 2, stk. 1, at
kontrollen skal anvendes i det omfang, det er nedvendigt for at sikre en korrekt
anvendelse af fallesskabsretten. Den skal vare effektiv, proportional og have en
afskrekkende virkning for at sikre den fornedne beskyttelse af De Europaziske
Fzllesskabers finansielle interesser. Af den sekund®re regulering folger der siledes
i dag en forpligtelse for medlemsstaterne til at kontrollere, at fzllesskabsreguleringen
overholdes.

Det nazrmere indhold af forpligtelsen beror pd den relevante sekundere
regulering, men EF-Domstolens praksis giver grund til at antage, at reguleringen ikke
skal fortolkes indskrenkende. Saledes blev medlemsstaternes forpligtelse efter Rfo
729/70 til at »forhindre og forfelge uregelmeassigheder« i de forenede sager 205-
215/82'* fortolket som indeholdende en forpligtelse for »de kcmpetente nationale
myndigheder [til] at varetage alle de kontrolopgaver, der er nedvendige for at sikre,
at stetten kun tildeles pa de i fellesskabsreglerne fastsatte betingelser«. Dommen giver
grundlag for at antage, at selv temmelig vage formuleringer vedrerende den nationale
kontrol indebarer en kontrolforpligtelse, og at dette gelder, uanset at ordet kontrol
ikke er direkte nzvnt.

7.2.2.2 Udveelgelsen af kontrolemner

Reguleringen af den nationale kontrol i den sekundzre EF-ret begyndte som tidligere
navnt som sporadiske og ikke serlig omfattende tiltag knyttet til den materielle
regulering. Det betad blandt andet, at kontrolreguleringen som hovedregel overlod det
til medlemsstaterne at afgere, hvilke kriterier der skulle anvendes ved udvalgelsen af,
hvilke fysiske/juridiske personer der skulle kontrolleres. Fra slutningen af 1980’erne
begyndte Fzllesskabet imidlertid at interessere sig for dette spargsmal.

I 1988 nedsatte Kommissionen som tildligere n@vnt en arbejdsgruppe bestaende
af repraesentanter fra flere DGer, Kommissionens juridiske tjeneste og UCLAF, der
blandt andet fik i opdrag at udvikle en sammenh®ngende ordning med henblik p4 en
systematisk tilgang til kontrol og sanktioner. Gruppen opstillede en rzkke generelle
principper, herunder at regulering af kontrol alt efter det konkrete omrade skulle tage
udgangspunkt i fem principper. Det ene princip var, at der skal ske specifikation af,
hvad det er, der skal kontrolleres, med en detaljeret beskrivelse af, hvor det er,
kontrollen skal szttes ind pa det relevante reguleringsomride. Dette er i praksis sket
gennem indforsel af sikaldte risikoanalyser.

13 Om finansiering af den fzlles landbrugspolitik, EFT 1970 L 94/13.

13 Deutsche Milchkontor GmbH m.fl. mod Forbundsrepublikken Tyskland, Saml. 1983.2633.
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Ved risikoanalyser forstds forseg pa at identificere risiciene og bestemme risikoniveau-
et for pd denne mide at danne et grundlag for udvalgelse af, hvem der skal
kontrolleres.'* Formélet med risikoanalyser er, at kontrollen skal kunne sattes ind
og intensiveres pa det sted og/eller det tidspunkt, hvor der er den sterste risiko for
uregelmassigheder. Risikoanalysen er altsd ikke en kontrol i sig selv.

Et godt tidligt eksempel pa indfersel af krav om risikoanalyse findes i Rfo
4045/89'%, der handler om medlemsstaternes kontrolforpligtelser pa landbrugsomradet.
Forordningen er blandt andet karakteriseret ved en tat regulering af, hvor hyppigt
forskellige stattemodtagere og betalingspligtige skal kontrolleres inden for kontrolperio-
der af et ars varighed. Det grundleggende princip er, at jo flere EF-midler involveret,
desto hyppigere kontrol. Uden for dette princip holder forordningen dog de mindste
virksomheder, for hvilke fastleggelsen af kontrolhyppigheden er overladt til
medlemsstaterne. For de stgrre virksomheder, hvor indtegter eller udgifter eller
summen heraf under ordningen for finansiering gennem EUGFL er pa over 60.000
ECU, skal medlemsstaterne sikre, at mindst halvdelen af disse bliver kontrolleret hvert
ar. Videre skal hver enkelt virksomhed, hvis sum af indtegter og udgifter overstiger
200.000 ECU, kontrolleres minimum hvert andet ar. Generelt stod det anfert i art. 2
i forordningen, at medlemsstaterne ved udvalgelsen af, hvilke virksomheder der skal
kontrolleres, skal sgge at sikre, at foranstaltningerne til forebyggelse og afslering af
uregelmassigheder bliver si effektive som muligt, og at der ved udvalgelsen »blandt
andet [tages] hensyn til virksomhedens finansielle betydning ... og andre risikofak-
torer«. Anvendelsen af risikoanalyser var saledes introduceret retligt omend tillagt en
relativt beskeden betydning. I slutningen af 1994 blev forordningen revideret'’ og
princippet om risikoanalyser udbygget. Saledes suppleredes art. 2 med felgende
tilfgjelse. »I forbindelse med hver kontrolperiode, begyndende med perioden 1995/96,
udvalger medlemsstaterne ... de virksomheder der skal kontrolleres, pa grundlag af
en risikoanalyse af eksportrestitutionssektoren«. Inden for de forskellige belebsgrenser
er risikoanalyse hermed blevet det centrale redskab til udvalgelse af virksomheder til
kontrol. Mener medlemsstaten ikke, at risikoanalyse skal anvendes, er kontrol
obligatorisk for virksomheder, hvor indtzgter eller udgifter eller summen af disse to
belgb inden for finansieringsordningen under EUGFL, garantisektionen er over
300.000 ECU, hvis virksomheden ikke har vzret kontrolleret i nogen af de to
forudgiende kontrolperioder. Ikke alene geres risikoanalyser hermed til det centrale
kriterium for udvalgelse af de virksomheder, der skal kontrolleres, men for de storste

15 Se tillige art. 11 Kfo 3122/94 om fastleggelse af kriterierne for risikoanalysen for si vidt
angér landbrugsprodukter, der giver ret til udbetaling af restitution, EFT 1994 L 330/31.

1% Om medlemsstaternes kontrol med de foranstaltninger, der indgir i ordningen for
finansiering gennem Den Europziske Udviklings- og Garantifond for Landbruget, Garantisektio-
nen, og om ophavelse af direktiv 77/435/EQF, EFT 1989 L 388/18.

147 Rfo 3094/94 om @ndring af forordning (E@F) nr. 4045/89 om medlemsstaternes kontrol
med de foranstaltninger, der indgir i ordningen for finansiering gennem Den Europziske
Udviklings- og Garantifond for Landbruget, Garantisektoren, EFT 1994 L 328/1.



63

virksomheder kan anvendelse af risikoanalyser alene substitueres af obligatorisk
kontrol. Forbedringerne fra 1989 til 1994 sluttede imidlertid ikke med @ndringer af
art. 2 som lige er omtalt. Den tidligere art. 3 i Rfo 4045/89'* lad: »Nejagtigheden af
de vigtigste kontrollerede data verificeres i relevante tilfzlde gennem et passende antal
krydskontroller ...«. Med Rfo 3094/94'* fik denne bestemmelse tilfgjelsen »i forhold
til den foreliggende risiko«, og yderligere indsattes et nyt stk. 3 i art. 3: »Ved
udvalgelsen af de foranstaltninger, der skal kontrolleres, skal der tages fuldt hensyn
til omfanget af den foreliggende risiko«. Det er saledes ikke alene ved selve kontrollen,
at risikoanalyser er gjort centrale, men ogsd udvalgelse af hvilke data der skal
krydskontrolleres, eventuelt ved fysisk kontrol, sker pd baggrund af risikoanalyser.'®

"% Om medlemsstaternes kontrol med de foranstaltninger, der indgér i ordningen for
finansiering gennem Den Europaiske Udviklings- og Garantifond for Landbruget, Garantisektionen
og om ophavelse af direktiv 77/435/EQF, EFT 1989 L 388/18.

1% Om #ndring af forordning (E@F) nr. 4045/89 om medlemsstaternes kontrol med de
foranstaltninger, der indgar i ordningen for finansiering gennem Den Europaiske Udviklings- og
Garantifond for Landbruget, Garantisektionen, EFT 1994 L 328/1.

"% Et andet eksempel p4, at risikoanalyser tillzgges stadig sterre vagt i forbindelse med
bek@mpelse af uregelmassigheder, er Rfo 386/90 om kontrol i forbindelse med udfersel af
landbrugsprodukter, der giver ret til udbetaling af restitutioner eller andre belgb, EFT 1990 L
42/6, om den i forordningen omhandlede fysiske kontrol, er det siledes bestemt, at denne skal
foretages »stikprovevis og vare hyppig og uanmeldt«. Hvilket suppleres af en mere kontant
bestemmelse om, at kontrollen under alle omstzndigheder skal omfatte 5 % af alle ansegninger om
eksportrestriktioner eller andre belgb i forbindelse med udfersel. Kravet om 5 % kontrol skal
opfyldes ikke alene pr. kalenderdr, men ogsa pr. toldsted og pr. varesektor (vedrerende definition
af toldsted og varesektor se art. 3 og 4 i Kfo 2221/95 om gennemfarelsesbestemmelser til Ridets
forordning (EQF) nr. 386/90 for s vidt angér fysisk kontrol ved udfersel af landbrugsprodukter,
der giver ret til udbetaling af restituioner, EFT 1995 L 224/13), hvilket lzgger nogle ganske
betragtelige bindinger pd Medlemsstaternes mulighed for frit at tilrettelzgge deres kontrol. Flere
Medlemsstater kritiserede dette forhold og papegede, at det ufravigelige 5 % krav har en negativ
virkning pé toldmyndighedernes andre kontrolopgaver, fordi de nationale budgetter ikke giver
mulighed for at ege toldpersonalet, Se Rapport om anvendelse af forordning (EQF) nr. 386/90 om
kontrol i forbindelse med udfersel af landbrugsprodukter, der giver ret til udbetaling af restitutio-
ner eller andre belgb, KOM(93)13 endelig udg. I forl@ngelse heraf blev der peget pa det
hensigtsmassige i kontrol baseret pa risikoanalyser. I 1994 farte dette til en tilfajelse om, at satsen
pad 5 % pr. varesektor kan erstattes med en sats pd 5 % for alle sektorer under ét, safremt
medlemsstaten anvender et udvalgelsessystem baseret pa risikoanalyse, der gzlder dog stadig en
obligatorisk minimumssats pa 2 % pr. varesektor. Kravet om 5 % kontrol pr. toldsted og pr.
kalenderar bestér fortsat, jf. Rfo 163/94;, Om @ndring af forordning (EQF) nr. 386/90 om kontrol
i forbindelse med udfersel af landbrugsprodukter, der giver ret til udbetaling af restitutioner eller
andre belgb, EFT 1994 L 24/2. Se som et tredje eksempel pa anvendelse af risikoanalyse Kfo
85/93 om kontrolagenturer i tobakssektoren, EFT 1992 L 12/9, art. 3, hvorefter det program for
kontrol, der skal udarbejdes blandt andet skal fastlegges pa grundlag af en risikoanalyse i
produktionssektorerne og produktionsiomraderne. Ogsa art. 22, stk. 1 i Rfo 2847/93 om indferelse
af en kontrolordning under den falles fiskeripolitik, EFT 1993 L 261/1 taler om anvendelse af
risikoanalyser, uanset at denne betegnelse ikke anvendes, idet det bestemmes, at: »Konstaterer en
medlemsstats kompetente myndigheder, at et EF-fiskefartej ved sit fiskeri har gjort sig skyldig i
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Risikoanalyser er et relativt nyt begreb, der indholdsmassigt sleres yderligere af, at
der i de relevante EF-regler kun sjzldent er opstillet egentlige kriterier for foretagelsen
af risikoanalysen. Dette forhold hanger naturligvis ogsd sammen med, at de kriterier,
der indgér i den konkrete risikoanalyse, ma behandles med en vis grad af fortrolighed,
for ligesom analysen bruges til at malrette kontrollen, kan kendskab til de kriterier, der
indgér i analysen, anvendes til at udlede velbegrundede antagelser om, hvor kontrollen
vil finde sted, og dermed hvilke forholdsregler der skal treffes for at undga at blive
kontrolleret. Der findes dog eksempler pé, at Fazllesskabet har reguleret kriterierne i
risikoanalysen.

Ved kontrollen med de landbrugsprodukter, der eksporteres fra Fzllesskabet med
restiutioner eller anden form for stette, er det 1 Kfo 3122/94'! anfort, at medlemssta-
ternes myndigheder kan anvende falgende kriterier ved udvalgelse af, hvilke varer der
skal kontrolleres: For si vidt angar selve varen henvises til oprindelsen, kvaliteten,
kendetegnene, veardien, toldsituationen, risikoen for, at den toldtarifmassigt kan
indplaceres i en anden kategori, restitutionssatsen, ma&ngden, tidligere analysepraver,
bindende tariferingsoplysninger. Derefter peger forordningen pa, at der i forbindelse
med handlen legges vegt pd: samhandlens hyppighed, fremkomsten af anormal handel,
ny handel og svigagtige handelstransaktioner. For restitutionsnomenklaturen fremhaves
folgende kriterier: restitutionssatsen, om det er en nomenklatur, der ofte anmodes om
eksportrestitutioner for, risikoen for forskydning i restitutionssatsen i forbindelse med
varens specifikation, herunder betydningen af indholdet af fedt, vand, ked, aske,
emballering mv. For sa vidt angér eksporteren, kan der ses pa kriterierne: omdemme
og palidelighed, finansiel situation, om det er en ny eksporter, om den gkonomiske
berettigelse af handlen kan forklares eller ej, om eksporteren tidligere har vearet
involveret i tvistemal. De paviste eller formodede uregelmassigheder i bestemte
varesektorer udger tillige et kriterium. Ogsa de anvendte toldninger peger forordningen
pé, i denne forbindelse med henvisning til, om der anvendes normal eller forenklet
procedure for udferselangivelse. Endelig er der kriterier i forbindelse med ydelsen af
eksportrestitutionen, herunder om der sker prafinansiering i uforandret stand eller ved
forarbejdning og, om der er tale om direkte eksport. Der er sdledes tale om op mod
30 forskellige kriterier, der kan indgé i risikoananlysen. Forordningen tvinger ikke til
anvendelse af nogle bestemte af kriterierne, men lader det tvertimod veare helt op til

grov eller gentagen overtradelse af denne forordning, kan flagmedlemsstaten underkaste det
pageldende fartgj yderligere kontrolforanstaltninger«.

131 Kfo 3122/94 om fastleggelse af kriterierne for risikoanalysen for si vidt angar landbrugs-
produkter, der giver ret til udbetaling af restitution, EFT 1994 L 330/31. Denne regulering er
knyttet til den ovenfor omtalte Rfo 386/90 om kontrol i forbindelse med udfersel af landbrugspro-
dukter, der giver ret til udbetaling af restitutioner eller andre belgb, EFT 1990 L 42/6.
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medlemsstaterne selv at anvende ét, en bred vifte eller alle de anforte kriterier eller
eventuelt at anvende nogle helt andre.'*

Foretagelsen af risikoanalysen synes bygget op p4 den made, at den kontrolleren-
de myndighed tager hvert af de momenter, der omgiver transaktionen, i dette tilfzlde;
varen, handlen, restitutionsnomenkalturen, eksporteren, uregelmassighederne,
toldordningen og eksportrestitutionen, og ved hvert af disse anvender risikorelaterede
kriterier for derefter at drage konklusioner vedrerende, hvem det er, der skal
kontrolleres. Der bade er tale om forhold vedrerende den konkrete handel, som for
eksempel eksporterens omdemme og palidelighed, og forhold, som dakker langt
bredere, herunder samhandlens hyppighed, formodede uregelmassigheder i bestemte
varesektorer mv. Dette afspejler to grundleggende metoder til at vurdere risikoen for
uregelmassigheder over for Fellesskabets budget'®: for det ferste vurdering af de
konkrete omstzndigheder ved den enkelte transaktion og for det andet en generel eller
teoretisk vurdering. De to principielt forskellige metoder er ikke hinandens modstnin-
ger, men supplerer hinanden.

Anvendelsen af risikoanalyser i forbindelse med planlegning af kontrolbesag
betyder, at de sektorer, der anses for risikobetonede, og dermed dem der ber
kontrolleres, findes ved at analysere oplysninger om de forskellige sektorer, i denne
forbindelse kan EF-databaser som for eksempel IRENE spille en rolle.

Lige sa onskeligt det kan forekomme, at Fzllesskabet foretager detailregulering
af kriterierne for risikoanalyser, lige si vanskeligt ma det efter omstzndighederne vere
at foretage sidan regulering, for erfaringer er indhestet med hensyn til, hvor der skal
szttes ind. Dette forhold har Fellesskabet erkendt. I Kfo 3122/94'> er der som nzvnt
en lang rakke kriterier, som kan indga i risikoanalyse i henhold til forordningen, og
i forlengelse heraf bestemmes det, at »sMedlemsstaterne og Kommissionen vurderer i
fellesskab disse kriteriers pélidelighed og relevans pA grundlag af den indhastede

'32 Et andet, omend knapt som omfattende eksempel p fzllesskabsregulering af kriterierne i
en foreskrevet risikoanalyse findes i art. 6, stk. 4 i Kfo 3887/92 om gennemforelsesbestemmelser
for det integrerede system for forvaltning og kontrol af visse EF-statteordninger, EFT 1992 L
391/1, hvor det i overensstemmelse med traditionen bestemmes, at de nationale myndigheder
fastlegger ved hvilke bedrifter der skal foretages kontrol pa stedet, hvilket navnlig »skal ... ske pa
grundlag af en risikoanalyse«. Ved denne risikoanalyse tages der hensyn til stettebelgbene, det
antal marker eller det antal dyr, der er ansagt om statte for, udvilkingen i forhold til det foregaen-
de ar, resultaterne af kontrollen det foregdende ar samt andre parametre, som medlemsstaterne
fastlegger. For sd vidt angér kriteriet »kontrollen det foregdende 4r«, er dette allerede uddybet i
reguleringen, idet det i art. 6, stk. 4 tillige er bestemt, at »[h]vis det ved besigtigelsen viser sig, at
der er betydelige uregelmassigheder i et omréade eller en del af et omradde, gennemferer myndighe-
derne yderligere kontrol i det igangv&rende &r for omradet eller omrédedelen, og de ager
procenten af ansegninger, der skal kontrolleres det folgende ar for samme omréde eller omréide-
del«.

13> Se nzrmere Kommissionens arsberetning om; Beskyttelse af Fzllesskabets finansielle
interesser, Bek@&mpelse af svig, Beretning for 1994, KOM(94)98 endelig udg.

1% Om fastleggelse af kriterierne for risikoanalysen for sa vidt angar landbrugspordukter, der
giver ret til udbetaling af restitution, EFT 1994 L 330/31.
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erfaring for eventuelt at tilpasse udvalgelsessystemet og -parametrene med henblik pa
at styrke den fysiske kontrols effektivitet og malrettethed«. I Kommissionens
drsberetning om bedrageribekempelse fra 19925% papeges det, at effektiv kontrol
blandt andet forudsatter teknikker til risikoanalyse, og at man i de relevante udvalg'*
1 Feellesskabsregi orienterer hinanden om de erfaringer, der opnas pa nationalt niveau,
ligesom der arbejdes med at malrette kontrollen af egne indtzgter mod de omrader,
hvor risikoen for bedrageri er sterst. Landbrugsomradet fremhaves for en betydelig
udvikling i positiv retning, idet de tjenestegrene, der beskzftiger sig med EUGLF, har
sggt at bevidstgere medlemsstaterne om de forskellige aspekter af risikoanalyse,
ligesom der har varet fort droftelser om de indhestede erfaringer, og der er udarbejdet
dokumenter om afgrensning af emnet og gennemforelse af analyser inden for de
enkelte sektorer, specielt i forbindelse med eksport.

Nar risikoanalysen i dag anvendes i forbindelse med kontrolarbejdet, sker det som
nazvnt for milrette og iverksaztte kontrollen over for de tilfzlde, hvor der er storst
risiko for uregelmassigheder. Analyserne kan imidlertid tenkes viderefort til at vaere
rettet mod for eksempel de tilfzlde, hvor der er sterst mulighed for at inddrive
uberettiget udbetalte belgb eller storst mulighed for at pilegge gerningsma&ndene
hardest mulig sanktion eller en kombination heraf. Men risikobetonede analyser vil
ogsa kunne anvendes i andre relationer. Eksempelvis kan bek@mpelse af uregelmassig-
hederne over for EF’s indtegter grundleggende opdeles i to kategorier. Der er for det
forste de afgifter mv., som tilfalder Fzllesskabet helt og holdent, disse opkraves
normalt af medlemsstaternes administrationer og videresendes til EF. For det andet er
der de indtegter, der hidrerer fra moms, afgifter mv., ogsd disse opkraves af
medlemsstaterne, men i mods&tning til de forstnevnte beholder medlemsstaterne selv
langt starsteparten af belgbene.'” Nir sondringen fremdrages hér, skyldes det, at
medlemsstaterns entusiasme med hensyn til opkr@vning af pengene alt andet lige kan
antages at vare starre, nir de opkravede belgb delvist tilfalder dem selv, end nér de
blot fungerer som administrationskontor for Feellesskabet.'*® Ud fra en risikoanalyse
betyder det, at EF gennem sin regulering af kontrol ber vere opmarksom pa at sikre,
at medlemsstaterne effektuerer deres kontrol af de retsundergivne i de sidstnzvnte
tilfelde, ligesom Feallesskabets kontrol med medlemsstaternes administration ber
centreres omkring disse tilfelde.

155 Arsberetning fra Kommissionen om bedrageribek@mpelse, beretning om 1992 og hand-
lingsprogram for 1993, KOM(93)141 endelig udg.

156 Arsberetningen nevner blandt andet COCOLAF, Det Ridgivende Udvalg for egne
indtzgter, Udvalget for Toldspergsmal.

%7 Se Sherlock, Ann; Controlling Fraud within the European Community, European Law
Review, 1991, vol. 16, s. 23.

1% Jf. afs. 19.1.6 om medlemsstaternes manglende loyalitet over for Fzllesskabet.
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7.2.2.3 Geografisk lokalisering af kontrollen

Det ligger i medlemsstaternes suveranitet, at de hver iszr pa eget omrade forer kontrol
med, at fellesskabsreguleringen overholdes. Etableringen af et flles marked og den
gradvise ophavelse af grensekontrollen har imidlertid nedvendiggjort modifikationer
heri.

Skal medlemsstaterne for eksempel acceptere fri bevaegelighed for landbrugspro-
dukter, ma de af veterinzre og sundhedsmassige grunde have sikkerhed for, at
produkterne opfylder en acceptabel standard, og at denne standard kontrolleres pa en
betryggende made. Dette var Fazllesskabet opmarksom pa, lang tid fer kogalskaben
i UK i foraret 1996 sendte rystelser gennem EF. Fellesskabet har siledes i en ra&kke
tilfelde seogt at betrygge medlemsstaternes tillid til det indre marked ved i den
sekund®re regulering at stille krav til den nationale kontrol i den medlemsstat, som et
produkt hidrerer fra, og samtidig sikre det indre markeds effektivitet ved at begrense
kontrollen i modtagermedlemsstaten.

Siledes blev der som led i gennemforelsen af det indre marked med Rdir
89/662/EQF'® foretaget harmonisering af medlemsstaternes veterinzre krav til
animalske produkter. Hensigten med direktivet var at begr@nse veterinzrkontrollen til
afsendelsesstedet.'® Dette skulle blandt andet sikres ved indferelsen af et sundheds-
eller hygiejnecertifikat. Direktivets art. 3 og 4 péilegger afsendelsesstaternes
kompetente myndigheder at foretage kontrol til sikring af, at direktivets krav er
opfyldt. Samtidig er bestemmelsesmedlemsstatens kontroladgang begranset, idet den
efter art. 5 alene er berettiget til at foretage stikpravekontrol pa bestemmelsesstedet.
I tilfelde af transit eller hvis bestemmelsesstaten ligger inde med oplysninger, der
tyder pa en overtredelse af direktivets krav, kan kontrollen dog tillige foretages under
transporten. '¢!

"% Om veterinzrkontrol i samhandelen i Fzllesskabet med henblik pa gennemforelse af det
indre marked, EFT 1989 L 395/13.

' Jf. art. 3. Direktivets art. 2 definerer veterinzrkontrol som fysisk kontrol af og/eller
administrative formaliteter vedrerende de i den pigzldende retsakt n@vnte produkter med henblik
pa direkte eller indirekte at beskytte dyrs og menneskers sundhed.

! Direktivet er senest @ndret ved Rdir 92/67/E@F om @ndring af direktiv 89/662/E@F om
veterin@rkontrol i samhandelen i Fzllesskabet med henblik pa gennemforelse af det indre marked,
EFT. 1992 L 268/73. Veterinzrkontrollen for alle animalske produkter er herefter afskaffet ved
Fallesskabets indre grenser. Et eksempel pa en regulering af tilsvarende art findes i Rdir 92/5/-
EQF om @ndring og ajourfering af direktiv 77/99/EQF om sundhedsmassige problemer i
forbindelse med kedprodukter inden for Fallesskabet og om @ndring af direktiv 64/433/EQF, EFT
1992 L 57/1, der tilsigter at gore de sundhedsmassige betingelser for handel med kedprodukter
ensartede i forl@ngelse af ophavelsen af veterinzrkontrollen ved grenserne mellem medlemsstater-
ne. Dette sker ved at udvide kontrollen med produktionen af kod og andre produkter af animalsk
oprindelse. Kravene til kontrollen med virksomhederne var tidligere vagt formuleret, jf. art. 6 i
Rdir 77/99/EQF om sundhedsmassige problemer i forbindelse med handel med kedprodukter
inden for Fallesskabet, EFT 1977 L 26/85, med Rdir 92/5/EQF skete der en betydelige opstram-
ning, idet de nationale myndigheder efter art. 8, stk. 2 til stadighed skal inspicere og kontrollere
de pagzldende virksomheder med henblik pa sikring af overholdelsen af direktivets krav og
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I stedet for direkte at begranse kontrollen til afsendermedlemsstaten har Fellesskabet
i en razkke tilfzlde betjent sig af en reguleringsform, som de facto hidferer samme
resultat. Dette er for eksempel sket i Radsdirektiverne 91/495/EQF', 91/682/EQF'6,
92/33/EQF'® og 92/34/EQP% og tager udgangspunkt i introduktionen af begrebet
egenkontrol. Grundlzggende er reguleringen og den tilherende kontrol i disse
direktiver indrettet siledes, at leveranderen af et produkt er ansvarlig for, at direktivet
overholdes, mens medlemsstaternes myndigheder er forpligtet til at udfere kontrol med
henblik pa at sikre, at leverandereren overholder sine forpligtelser. Dette er helt i
overensstemmelse med traditionen. Det nye ligger i, at det samtidig er bestemt, at de
nationale leveranderer skal godkendes af myndighederne for i det hele taget at opna
adgang til fungere som leveranderer, og at dette blandt andet indebzrer en forpligtelse
til egenkontrol. I egenkontrollen ligger, at leveranderen selv skal foretage kontrol pa
grundlag af en rekke opremsede principper. Om medlemsstaternes kontrolforpligtelser
er det blandt andet anfort, at »Overvagning af og kontrollen med leveranderer skal
foretages regelmassigt af det officielle ansvarlige organ«, og at dette organ »til enhver
tid skal have fri adgang til alle dele af et anleg for at sikre, at kravene i dette direktiv
overholdes«. Endvidere er der krav om inspektion under sivel produktionen som
afsztningen, i forbindelse med hvilke der kan anvendes stikpraver. I genneforelses-
direktiverne er vaegten utvetydigt lagt pa medlemsstaternes kontrol af leveranderenes
egenkontrol. Anvendelsen af egenkontrol fastner kontrolansvaret hos leveranderen, og

foretage regelmassige analyser af virksomhedernes egenkontrol. Se for yderligere eksempler pa
veterinzrkontrol Rdir 92/45/EQF om sundhedsmassige problemer i forbindelse med nedlagning af
vildtlevende vildt og afs@tning af ked heraf, EFT 1992 L 268/35, Rdir 92/35/EQF om fastsattelse
af regler for kontrol med og foranstaltninger til bek@mpelse af hestepest, EFT 1992 L 157/19,
Rdir 92/46/EQF om sundhedsbestemmelser for produktion og afs®tning af rd malk, varmebehand-
let malk og malkebaserede produkter, EFT 1992 L 268/41.

"2 Om sundhedsmessige og dyresundhedsmassige problemer i forbindelse med produktion og
afsztning af kaninked og kad af opdrattet vildt, EFT 1991 L 268/41.

' Om afsztning af prydplanteformeringsmateriale og prydplanter, EFT 1991 L 376/21. Se
tilherende gennemferelsesdirektiv Kdir 93/63/EQF om gennemferelsesbestemmelser for overvag-
ning af og kontrol med leveranderer og anlag i henhold til Radets direktiv 91/682/EQF om
afsetning af prydplanteformeringsmateriale og prydplanter, EFT 1993 L 250/31.

"% Om afsztning af plantemateriale og formeringsmateriale af grensagsplanter bortset fra fra,
EFT 1992 L 157/1. Se tilherende gennemforelsesdirektiv Kdir 93/62/E@QF om gennemforelsesbe-
stemmelser for overvigning af og kontrol med leveranderer og anlag i henhold til Radets direktiv
92/33/EQF om afstning af plantemateriale og formeringsmateriale af grensagsplanter bortset fra
fre, EFT 1993 L 250/29.

15 Om afsztning af frugtplanteformeringsmateriale og frugtplanter bestemt til frugtproduktion,
EFT 1992 L 157/10. Se tilherende gennemforelsesdirektiv Kdir 93/64/E@F om gennemfarelsesbe-
stemmelser for overvagning af og kontrol med leveranderer og anlag i henhold til Radets direktiv
92/34/EQF om afsztning af frugtplanteformeringsmateriale og frugtplanter bestemt til frugtproduk-
tion, EFT 1993 L 250/33.
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ndr medlemsstaternes kontrol heraf samtidig vagtes, indebarer det, at kontrollen i
realiteten er lagt i afsendermedlemsstaten, fordi det alene er myndighederne dér, hvor
leveranderen har sin virksomhed, der vil kunne udfere denne kontrol. Det er ikke
gennem reguleringen udelukket for modtagermedlemsstaten at foretage kontrol, men
det er anfort direkte i direktiverne, at produkter, der opfylder direktivet, ikke ma
undergives andre indferselsrestriktioner, herunder inspektionsordninger, end dem, der
er fastsat i direktivet.

Af eksemplerne fremgar, at hvis det findes utilfredsstillende for eksempel under
hensyn til det indre markeds funktion, at hvert medlemsstat har kontrolkompetence pé
eget omréde, da lokaliseres denne i afsendermedlemsstaten, samtidig med at den
begrenses i modtagermedlemsstaten. Et forhold, som i sig selv styrker behovet for
fellesskabsregulering af kontrollen.

7.2.2.4 Kontrolhyppighed

Fellesskabsregulering af kontrolhyppigheden forekommer relativt sjldent, og nar der
eksplicit stilles krav til kontrolhyppigheden, foreskrives det typisk alene, at kontrollen
skal foretages regelmassigt. For eksempel hedder det i reguleringen af den finansielle
kontrol med strukturfondene i Rfo 2082/93'  at medlemsstaterne »treffer ... de
nedvendige foranstaltninger til ... regelmassigt at konstatere, om de af Fzllesskabet
finansierede aktioner er gennemfert korrekt«.!®” Tilsvarende bestemmes det i
Radsdirektiverne 91/682/EQF'®®, 92/33/EQF'® og 92/34/EQF™, at »Overvagning af

6 Om @ndring af forordning (EQF) nr. 4253/88 om gennemforelsesbestemmelser til
forordning (EQF) nr. 2052/88 for s vidt angar samordningen af de forskellige strukturfondes
interventioner indbyrdes savel som med interventionerne fra Den Europziske Investeringsbank og
de gvrige eksisterende finansielle instrumenter, EFT 1993 L 193/20. Denne bestemmelse er en
viderefarsel fra Rfo 4253/88 om gennemforelsesbestemmelser til forordning (EQF) nr. 2052 for si
vidt angar samordningen af de forskellige strukturfondes interventioner indbyrdes sivel som med
interventionerne fra Den Europziske Investeringsbank og de avrige eksisterende finansielle
intrumenter, EFT 1988 L 374/1.

"7 En tilsvarende formulering findes i Rfo 1164/94, om oprettelse af Samherighedsfonden,
EFT 1994 L 130/1.

%8 Om afsztning af prydplanteformeringsmateriale og prydplanter, EFT 1991 L 376/21. Med
tilherende gennemfarelsesbestemmelse i Kdir 93/63/EQF om gennemfarelsesbestemmelser for
overvagning af og kontrol med leveranderer og anleg i henhold til Radets direktiv 91/682/EOF om
afsetning af prydplanteformeringsmateriale og prydplanter, EFT 1993 L 250/31.

' Om afs@tning af plantemateriale og formeringsmateriale af grensagsplanter bortset fra fre,
EFT 1992 L 157/1. Med tilherende gennemforelsesbestemmelser i Kdir 93/62/EQF om gennem-
forelsesbestemmelser for overvigning af og kontrol med leveranderer og anlzg i henhold til
Rédets direktiv 92/33/EQF om afsztning af plantemateriale og formeringsmateriale af gransags-
planter bortset fra frg, EFT 1993 L 250/29.

'™ Om afsztning af frugtplanteformeringsmateriale og frugtplanter bestemt til frugtproduktion,
EFT 1992 L 157/10. Med tilherende gennemforelsesbestemmelser i Kdir 93/64/EQF om gennem-
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og kontrollen med leveranderer skal foretages regelmassigt af det officielle ansvarlige
organc.

Selvom det er undtagelsen, er det imidlertid ogsd muligt at pipege mere
omfattende regulering af kontrolhyppigheden. P4 landbrugsomradet stiller art. 2 i Rfo
4045/89'"!, som @ndret ved Rfo 3094/947 , krav til hyppigheden af kontrollen med
udgangspunkt i virksomhedernes storrelse. For de mindste virksomheder afh@nger
kontrolhyppigheden af de beslutninger, medlemsstaten selv traeffer herom og
forudgaende meddeler til Kommissionen, jf. art. 10. For de mellemstore virksomheder
er medlemsstaterne forpligtede til at sikre, at minimum halvdelen kontrolleres i hvert
EUGFL-regnskabsdr. For de storste virksomheder galder det, at hvis den enkelte
virksomhed ikke har varet kontrolleret i nogen af de to forudgiende kontrolperioder,
er kontrollen obligatorisk, medmindre medlemsstaten betjener sig af risikoanalyser'™.
Hyppigheden af kontrollen stiger siledes proportionalt med storrelsen af EF-midler
involveret.

Endvidere har Fallesskabet i flere tilfzlde pi indirekte vis sikret en vis
hyppighed i kontrollen ved at foreskrive, hvor stor en procentdel af de mulige tilfzlde
der skal kontrolleres. Kimen til denne reguleringsform blev lagt i 1988, hvor
Kommissionen - som tidligere omtalt - nedsatte en arbejdsgruppe, der blandt andet fik
i opdrag at udvikle en sammenh®ngende ordning med henblik pd en systematisk tilgang
til kontrol og sanktioner. Gruppen pegede blandt andet pa, at der i reguleringen skal
fastsettelse en minimumsprocent for kontrollens omfang. En procent, som skal eges
i tilfzlde, hvor alvorlige uregelmassigheder er konstateret. I Rfo 386/90'™ er det om
den i forordningen omhandlede fysiske kontrol bestemt, at denne skal foretages
»stikprevevis og vere hyppig og uanmeldt«. Hvilket suppleres af en mere kontant
bestemmelse om, at kontrollen under alle omstendigheder skal omfatte 5 % af alle
ansegninger om eksportrestriktioner eller andre belgb i forbindelse med udfersel.

forelsesbestemmelser for overvigning af og kontrol med leveranderer og anleg i henhold til
Radets direktiv 92/34/EQF om afstning af frugtplanteformeringsmateriale og frugtplanter bestemt
til frugtproduktion, EFT 1993 L 250/33.

""" Om medlemsstaternes kontrol med de foranstaltninger, der indgar i ordningen for
finansiering gennem Den Europaiske Udviklings- og Garantifond for Landbruget, Garantisektoren,
og om ophavelse af direktiv 77/435/EQF, EFT L 388, af 30.12.89, s. 18, art. 2.

1”2 Om @ndring af forordning (EQF) nr. 4045/89 om medlemsstaternes kontrol med de
foranstaltninger, der indgér i ordningen for finansiering gennem Den Europaiske Udviklings- og
Garantifond for Landbruget, Garantisektoren, EFT 1994 L 328/1.

' Se n&rmere om denne regulering, herunder kategoriseringen i sma, mellemstore og store
virksomheder i afs. 7.2.2.2.

17 Om kontrol i forbindelse med udfersel af landbrugsprodukter, der giver ret til udbetaling af
restitutioner eller andre beleb, EFT 1990 L 42/6.
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Kravet om 5 % skal opfyldes ikke alene pr. kalenderar, men ogsé pr. toldsted'” og pr.
varesektor. I 1994 blev det som tidligere omtalt besluttet'’, at satsen pi 5 % pr.
varesektor kan erstattes med en sats pA 5 % for alle sektorer under ét, sifremt
medlemsstaten anvender et udvalgelsessystem baseret pa risikoanalyse, der gzider dog
stadig en obligatorisk minimumssats pd 2 % pr. varesektor.'”’

I den klare hovedpart af tilfzlde, hvor den sekund®re regulering hverken direkte
eller indirekte omtaler kontrolhyppigheden, mé det antages, at den evrige kontrolregu-
lering hviler pd en foruds®tning om en vis hyppighed i kontrollen, og der sker
tilsidesattelse heraf, hvis der aldrig kontrolleres, eller kontrol alene foretages med stor
sjzldenhed.

7.2.2.5 Kontrolintensitet

Intensiteten af kontroireguleringen i de sekundare retsakter varierer fra, at spergsmalet
lades fuldstzndig uomtalt, til ganske omfattende og pracis regulering af den kontrol,
der skal foretages.

Den mest intensive fellesskabsretlige regulering af den nationale kontrol findes
pé landbrugsomradet. I forlengelse af landbrugsreformen i 1992 blev der saledes lavet
et integreret kontrolsystem for landbrugsomridet, som gelder for savel planteavl som
animalsk produktion og strukturfondsstette.!” Fundamentet i reguleringen er, at den
enkelte landmand for at opné stette skal indgive detaljerede oplysninger om markerne,
der gor det muligt precist at identificere disse'”, deres areal og beliggenhed. Der

"% Vedrorende definition af toldsted og varesektor se art. 3 og 4 i Kfo 2221/95 om gennem-
forelsesbestemmelser til Radets forordning (E@QF) nr. 386/90 for s vidt angér fysisk kontrol ved
udfersel af landbrugsprodukter, der giver ret til udbetaling af restituioner, EFT 1995 L 224/13.

' Rfo 163/94 om @ndring af forordning (E@F) nr. 386/90 om kontrol i forbindelse med

udfersel af landbrugsprodukter, der giver ret til udbetaling af restitutioner eller andre beleb, EFT
1994 L 24/2.

"7 Se ogsa Kfo 3887/92 om gennemforelsesbestemmelser for det integrerede system for
forvaltning og kontrol af visse EF-statteordninger, EFT 1992 L 391/1, i hvilken der stilles krav
om, at kontrollen pa stedet »mindst skal dazkke et betydningsbazrende udsnit af ansggningerne«.
Dette przciseres med krav om, at udsnittet mindst skal omfatte »10 % af ansegningerne om
husdysstatte« og »5 % af ansegningerne om arealstatte; dog nedsattes denne andel til 3 % for
ansggninger om arealstotte, hvis antallet af ansegninger er over 700.000 pr. medlemsstat og
kalenderar«.

178.Se Rfo 3508/92 om et integreret system for forvaltning og kontrol af visse EF-statteordnin-
ger, EFT 1992 L 355/1. Det med forordningen etablerede integrerede kontrolsystem skal anvendes
savel pa stette til visse planteprodukter som pa stotte til okseked, firekad og pd sarlige foranstalt-
ninger for landbrug i ugunstigt stillede omrader. Endvidere kan rddet med kvalificeret flertal
beslutte at udvide det integrerede system til andre omrader, ligesom den enkelte medlemsstat i et
vist omfang har adgang til at anvende systemet pa andre omrader.

'™ Se Rfo 1765/92 om indferelse af en stetteordning for producenter af visse markafgrader,
EFT 1992 L 181/12.
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stilles endvidere krav om, at ansegningen skal indeholde oplysninger om, hvilke
marker der er foderarealer, hvilke der er udtaget af landbrugsproduktionen, og hvilke
der er braklagt, ligesom det kraves, at oplysningerne skal indgives inden for bestemte
tidsterminer."® Tilsvarende skal der gives oplysninger om dyrene, siledes at disse kan
identificeres.”® Hvert ar skal alle forhold oplyses pA ny, eller @ndringerne i de
eksisterende forhold oplyses. Samtlige oplysninger fra hver enkelt landbrugsbedrift
indleses i en database. Denne base udger grundlaget for kontrollen. Ogsa gennem-
forelsen af medlemsstaternes kontrol er naje reguleret i det integrerede kontrolsystem.
Saledes bestemmer art. 8 i Rfo 3508/92'8, at »[m]edlemsstaterne gennemforer
administrativ kontrol af stetteansegningerne. Foruden den administrative kontrol
foretages der kontrol pa stedet af et udsnit af landbrugsbedrifterne. Medlemsstaterne
udarbejder en kontrolplan for disse kontrolforanstaltninger som helhed. ... De
nationale myndigheder kan pd betingelser, der skal fastlzgges nermere, anvende
telemaling for at fastsld markernes areal, identificere deres anvendelse og kontrollere
deres tilstand«. Den i reguleringen indeholdte forpligtelse for medlemsstaterne til at
gennemfere administrativ kontrol mé lzses som en forpligtelse til fuldstendig kontrol,
det vil sige alle stotteansggningerne skal kontrolleres. Denne fortolkning folger ikke
direkte af bestenmelsen om administrativ kontrol, men af denne sammenholdt med det
efterfolgende krav om, at kontrol pa stedet alene skal foretages med »et udsnite.'®
Det integrerede system er ganske omfattende, og i Rfo 3508/92'% er det da ogsd
forudsat, at der skal vedtages en rakke gennemferelsesreguleringer. Dette er i vidt
omfang sket ved Rfo 3887/92'8 der blandt andet indeholder regler om markiden-

'8 Se art. 6, stk. 1 og 2 i Rfo 3508/92 om et integreret system for forvaltning og kontrol af
visse EF-stetteordninger, EFT 1992 L 355/1, samt art. 4 i Kfo 3887/92 om gennemfarelsesbestem-
melser for det integrerede system for forvaltning og kontrol af visse EF-statteordninger, EFT 1992
L 391/1.

'8! e Rdir 92/102 om identifikation og registrering af dyr, EFT 1992 L 355/32, samt art. 5 i
Kfo 3887/92 om gennemforelsesbestemmelser for det integrerede system for forvaltning og kontrol
af visse EF-statteordninger, EFT 1992 L 391/1.

"8 Om et integreret system for forvaltning og kontrol af visse EF-stetteordninger, EFT 1992

L 355/1.

'8 Denne forpligtelse er nejere reguleret i art. 6 i Kfo 3887/92 om gennemforelsesbestemmel-
ser for det integrerede system for forvaltning og kontrol af visse EF-statteordninger, EFT 1992 L
391/1, der bestemmer, at 10 % af ansegningerne om husdyrstette og 5 % af ansegningerne om
arealstotte skal underkastes kontrol pa stedet.

'8 Om et integreret system for forvaltning og kontrol af visse EF-statteordninger, EFT 1992
L 355/1.

% Om gennemforelsesbestemmelser for det integrerede system for forvaltning og kontrol af
visse EF-stotteordninger, EFT 1992 1 391/36.
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tifikation, stetteansegninger, kontrollens omfang, anvendelsen af risikoanalyser og
skarpet kontrol ved uregelmassigheder. Endvidere er der vedtaget gennemforelsesre-
gulering med Rfo 165/94'% der indeholder regler om Fallesskabets delvise
finansiering af telemdling til at fastsld markernes areal, identificere deres anvendelse
og kontrollere deres tilstand. Som det fremgér, er der tale om et ensartet og
gennemreguleret kontrolsystem, der med tiden kan tenkes udvidet til stort set hele
landbrugssektoren.

Ogsa pé strukturfondsomradet findes eksempler pa intensiv kontrolregulering. Det & 3
gelder siledes Rfo 2082/93'% og Rfo 1164/94.% Nar omradet fremdrages, beror det
imidlertid pd, at der sker en sarlig integration af kontrollen i den materielle regulering.
I forbindelse med revisionen af reguleringen af strukturfondene i 1993 indsattes der i
den grundleggende forordning 2081/93'® en umiddelbart undseelig bestemmelse med
folgende indhold; »EF-indsatsen overvages for at sikre, at de indgiede forpligtelser
faktisk opfyldes som led i Traktatens artikel 130 A og 130 C definerede mals&tninger.
Denne overvagning ger det muligt om nedvendigt at omlegge aktionen, i det omfang
der matte opstd behov herfor under gennemferelsen<. Med den sidste del af
bestemmelsen gives kontrollen en meget central rolle, idet den lebende overvagning
danner grundlag for tilretninger ikke af malet med, men af den praktiske gennemforel- I
se af den materielle regulering. Denne prioritering af kontrollen er ny i Fzllesskabs- "
sammenh&ng.

Det er flere gange anfort, at fellesskabsreguleringen vedrerende kontrol har

"% Om Fellesskabets medfinansiering af kontrol ved telemalling og om @ndring af forordning
(EQF) nr. 3508/92 om et integreret system for forvaltning og kontrol af visse EF-stetteordninger,
EFT 1994 L 24/6.

'*” Om @ndring af forordning (EQF) nr. 4253/88 om gennemfarelsesbestemmelser til
forordning (EQF) nr. 2052/88 for sa vidt angar samordningen af de forskellige strukturfondes
interventioner indbyrdes savel som med interventionerne fra Den Europziske Investeringsbank og
de gvrige eksisterende finansielle instrumenter, EFT 1993 L 193/20. I fordningen stilles der krav - &
om, at medlemsstaterne »traffer ... de nedvendige foranstaltninger til ... regelmassigt at konsta-
tere, om de af Fzllesskabet finansierede aktioner er gennemfert korrekt«. Forordningens forpligtel- '
se er praciseret for s videt angar strukturfonden vedrerende landbruget, idet det i art. 36 i Rfo
2328/91 om forbedring af landbrugsstrukturenes effektivitet, EFT 1991 L 218/1 kraves, at
medlemsstaterne fastlegger »effektive kontrolforanstaltninger, som mindst skal indebare en
efterprovning af de vasentlige enkeltheder i den forpligtelse, modtageren har indgaet, og af bilag
og andet bevismateriale, dels kontrol pa stedet med henblik pa at undersege, om oplysningerne i
stgtteansegningerne svarer til de faktiske forhold«. Reguleringen stiller krav til den detaljerings- 6
grad, der skal nés i kontrollen, idet der kraves en efterprevning af de »vasentlige enkelthederc,
samtidig foruds=zttes det, at kontrollen forgér ved sivel bilagskontrol som kontrol pa stedet.

18 Om oprettelse af Samherighedsfonden, EFT 1994 L 130/1.

1% Om &ndring af forordning (E@F) nr. 2052/88 om strukturfondenes opgaver og effektivitet
samt om samordningen af deres interventioner indbyrdes sivel som med interventionerne fra Den
Europziske Investeringsbank og de gvrige eksisterende finansielle instrumenter, EFT 1993 L
193/5.
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gennemgaet en ikke ubetydelig udvikling gennem de seneste ar. Intensiteten af
reguleringen er ingen undtagelse herfra, hvilket kan illustreres via redegerelse for
fiskerireguleringen. Rfo 2241/87'° forpligtede medlemsstaterne til at »foretage
overvigning af fiskeriet og dertil knyttet virksomhed«. Medlemsstaterne skulle
»inspicere fiskefartgjer og alle aktiviteter, herunder landing, salg og opbevaring af fisk
og registrering af landinger og salg, hvor inspektion kan gere det muligt at efterpreve
gennemforslen af denne forordning«. Hertil kom, at forordningen gav hjemmel for en
grundig gennemforelsesregulering af de enkelte led i kontrollen, som for eksempel
fremgangsméden ved selve inspektionen. Videre indeholdt forordningen en meget tet
regulering af medlemsstaternes pligt til at fore kontrol med fangsterne, hvilket var
bygget op som en kontrol af de oplysninger om fangster, som fiskeskipperne var
forpligtede til at give, dels i logbeger, dels i oplysninger til myndighederne. Denne i
sig selv ganske intensive kontrolregulering er i dag viderefort og udbygget ved Rfo
2847/93%!, der indeholder en meget fintmasket regulering af sivel kontrol som
sanktioner. Sledes er der blandt andet sket en sk®rpelse af reglerne om logbogsind-
forelser og den oplysningspligt, der pahviler skipperne. Der er i realiteten tale om, at
den regulerings- og gennemforelsesfrihed, som i forhold til kontrol traditionelt har
tilkommet medlemsstaterne, er bundet ganske stramt af Fallesskabet. Det bar i gvrigt
bemarkes, at Kommissionens forslag til forordningen var endnu mere vidtgéende, end
resultatet i Rfo 2847/93'2 blev, hvilket kunne give grundlag for en antagelse om, at
der er tale om en udvikling, som vil fortsatte.

De ovenfor gennemgéede reguleringer viser, at Fellesskabet i stigende grad er
opmarksom pa kontrolspgrgsmélet, samt at intensiteten i EF’s kontrolregulering er
tiltagende. Herfra er der dog endnu lang vej at tilbagelegge, inden en generel intensiv
kontrolregulering ser dagens lys.

Selvom den vigtige horisontale Rfo 2988/95'* holder kontrollen sektororienteret,
er der dog i forordningen etableret nogle generelle principper for reguleringen af
medlemsstaternes kontrol og for selve kontrollen. Saledes bestemmes det, at
foranstaltningerne skal tage hensyn til de administrative fremgangsmader og strukturer
i medlemsstaterne og ikke ma medfore uforholdsmassige byrder eller administrative
omkostninger. Kontrolforpligtelsen ma med andre ord ikke vere for byrdefuld hverken
okonomisk eller administrativt for medlemsstaterne. At Fellesskabets kontrolregulering
skal tage hensyn til medlemsstaternes administrative fremgangsmader og strukturer, ma
anses for et vigtigt princip for fremtidig kontrolregulering, der, hvis det anvendes i

1% Om fastszttelse af visse foranstaltninger til kontrol af fiskeri, EFT 1987 L 207/1. Forud
for denne forordning var fiskerikontrollen reguleret af den mindre vidtgiende Rfo 2057/82. Rfo
2241/87 blev @ndret ved Rfo 3483/88 om &ndring af forordning (EQF) nr. 2241/87 om fastszttel-
se af visse foranstaltninger til kontrol af fiskeri, EFT 1988 L 306/2.

1 Om indfarelse af en kontrolordning under den fzlles fiskeripolitik, EFT 1993 L 261/1.

192 Om indferelse af en kontrolordning under den fzlles fiskeripolitik, EFT 1993 L 261/1.

19 Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
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overensstemmelse med ordlyden, vil kunne fere til @ndringer i udviklingsretningen for
Feallesskabets kontrolregulering. Endvidere er der i art. 2 i Rfo 2988/95"* opstillet det
vigtige princip for savel fellesskabsregulering af kontrol som den nationale regulering
og gennemfersel heraf, at »kontrol ... skal vare effektiv, st i rimeligt forhold til
uregelmassigheden og have en afskrakkende virkning for at sikre den fornedne
beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser«. Der opstilles
saledes et proportionalitetskrav, flankeret af krav p& den ene side om, at kontrolien
skal vare effektiv og afskrezkkende, og pd den anden side ikke mi& medfere
uforholdsmessige byrder eller administrative omkostninger.

Med hensyn til retningslinier for, hvad der fremover skal reguleres, opstter art.
8, stk. 3 malet for reguleringen som at »sikre en ensartet kontrol«, hvilket skal ske
gennem »tiln@rmelse af procedurer og kontrolmetoder«. Navnlig med den sidst citerede
setning er der skabt grundlag for en stadig mere omfattende og intensiv kontrolregu-
lering, hvilket er i overensstemmelse med udviklingen i retsstillingen gennem de sidste
mange ar, som er eksemplificeret ovenfor, og som, det er sket, kan fore til gennemre-
gulerede kontrolsystemer i de sekund®re retsakter. Det m& dog bemarkes, at
Fallesskabet med udgangspunkt i Rfo 2988/95!% m4 vise et hensyn til de i medlems-
staterne eksisterende kontrolstrukturer og navnlig ma respektere et proportionalitetskrav
som central rettesnor.

7.2.2.6 Kontrolinitiativ
Initiativretten med hensyn til foretagelse af kontrol ligger i kraft af administrationskom-
petencen hos medlemsstaterne.

Allerede tidligt blev konsekvent fastholdelse af denne retsstilling imidlertid fundet
utilfredsstillende. Da Fallesskabet i begyndelsen af 1970’erne overgik til finansiering
via egne indtzgter, blev det fastlagt, at kontrol, inddrivelse og overdragelse af pengene
beroede pi medlemsstaterne, og i forlengelse heraf bestemte Rfo 2/71'%, at
medlemsstaterne i forbindelse med deres kontrol skulle »gennemfere supplerende
kontrol efter Kommissionens anmodning. I sin anmodning skal Kommissionen angive

1% Om beskyttelse af De Europziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
Princippet er hentet i sag 68/88 Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber med Den
Hellenske republik, Saml. 1989.2965, hvor EFD fordrede, at medlemsstaternes sanktioner skal
vare »effektiv[e], std i rimelig forhold til overtrezdelsen og have en afskrakkende virkning«, med
Rfo 2988/95 er det séledes tillige udstrukket til kontrolspargsmélet.

15 Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

1% Om gennemforelse af afgorelsen af 21. april 1970 angiende udskiftning af medlemsstater-
nes finansielle bidrag med Fezllesskabernes egne indtzgter, EFT 1971 L 3/1.
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en begrundelse for den supplerende kontrol«. Denne ret for Kommissionen blev
viderefort i Rfo 2891/77" og findes i dag i art. 18, stk. 2 Rfo 1552/89"*

Tilsvarende har der langt tilbage veret tillagt Fallesskabet en initiativadgang med
hensyn til kontrol med finansieringen af den fzlles landbrugspolitik. Rfo 729/70'%
indeholdt sdledes hjemmel til, at Kommissionen kunne anmode de relevante
myndigheder i en medlemsstat om at foretage revisioner eller undersggelser pa stedet.
Blot to ar senere blev Kommissionens ret til anmodning om kontrol erstattet med en
ret til at fordre kontrol, idet det med art. 6 i Rfo 283/72*° blev bestemt, at Kommis-
sionen, safremt den skennede, at der forekom uregelmassigheder, kunne kraeve, at den
eller de relevante medlemsstater indledte administrative undersegelser, i hvilke
tjenestemand fra Kommissionen kunne deltage. Safremt der blev konstateret
uregelmassigheder, var medlemsstaten forpligtet til »snarest muligt at indlede
administrativ eller retslig forfalgning«. Dette gav anledning til bryderier. Kommissio-
nen matte saledes anvende art. 169 over for Belgien og Italien for at fa disse lande til
at folge reguleringen.®! Hvilket forte til, at bestemmelsen blev @ndret, da forordnin-
gen blev erstattet med den i dag gzldende Rfo 595/91.2%2 Efter denne kan Kommissio-
nen stadig, hvis den skenner, at der forekommer uregelmassigheder, krave, at
medlemsstaterne indleder administrative undersegelser, i hvilke tjenestemand fra
Kommissionen kan deltage. Hvis undersggelsen viser, at der foreligger en uregelmas-
sighed, skal medlemsstaten underrette Kommissionen herom samt redegere for, hvad
den foretager sig i denne anledning.

I strukturfondsreguleringen er der tillige optaget bestemmelser om initiativret for
Fallesskabet med hensyn til gennemforsel af kontrol. Det er siledes bestemt, at
»ommissionen kan anmode den padgzldende medlemsstat om at foretage kontrol pé
stedet til konstatering af betalingsanmodningens formelle rigtighed. Tjenestemand eller

17 Om gennemferelse af afgorelsen af 21. april 1970 angiende udskiftning af medlemsstater-
nes finansielle bidrag med Fellesskabernes egen indtzgter, EFT 1977 L 336/1.

1% Om gennemforelse af afgerelse 88/376/E@F, Euratom om ordningen for Fzllesskabernes
egne indtzgter, EFT 1989 L 155/1.

' Om finansiering af den fzlles landbrugspolitik, EFT 1970 L 94/13. art 9, stk. 2.

2 Om uregelmassigheder og tilbagebetaling af beleb, der uberettiget er udbetalt inden for
rammerne af finansieringen af den fazlles landbrugspolitik, samt om oprettelse af et informationssy-
stem pé dette omrade, EFT 1972 L 36/1.

21 Jf. Flaesch-Moulin, C., »La CEE et la lutte contre les fraudes au détriment du budget
communautaire«, Cahiers du droit Européen, 1983, s. 422.

2 Om uregelmassigheder og tilbagebetaling af belab, der uberettiget er udbetalt inden for
rammerne af finansieringen af den fzlles landbrugspolitik samt om oprettelse af et informationssy-
stem pé dette omrade samt om ophavelse af forordning (EQF) nr. 283/72, EFT 1991 L 67/11.
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andre reprasentanter for Kommissionen kan deltage i denne kontrol og skal deltage,
hvis den bererte medlemsstat anmoder herome.*”

Der kan séledes peges pd flere reguleringer i sekundzre retsakter, der giver
Fellesskabet ret til at initiere national kontrol, oven i kebet i visse tilfelde adgang til
at kreve kontrol iverksat. Der er dog under alle omstendigheder tale om en ret, som
alene supplerer og ikke erstatter den nationale initiativret.

7.2.2.7 Seerlige kontrolmyndigheder
Fellesskabet har i flere tilfelde sogt at sikre kontrollen ved at foreskrive etablering af
s@rlige kontrolmyndigheder.

Det forste egentlige eksempel er Rfo 2262/84*, der angar olivenoliesektoren.
Forordningen palzgger medlemsstaterne at oprette s@rlige kontorer, hvis primere
opgave er at varetage en rekke nermere specificerede kontrolforanstaltninger. Kon-
torerne har sidenhen i medfer af Rfo 593/92%% fiet udvidet deres befajelser, idet kon-
trollen med al EF-stette til olivenoliesektoren bortset fra eksportrestitutionerne er over-
draget hertil.

Med inspiration i denne regulering blev Rfo 85/93%® vedtaget. Forordningen
foreskriver oprettelse af kontrolagenturer for tobakssektoren i alle (relevante)
medlemslande og indeholder en precis regulering af medlemsstaternes pligt til at fore
kontrol. Helt central er kontrolagenturets pligt til at fare kontrol med alle leverancer
af tobak til ferste forarbejdningsvirksomhed samt til at foretage hyppig uanmeldt
kontrol hos farste forarbejdningsvirksomhed. Agenturerne skal udarbejde et arligt ar-
bejdsprogram og er forpligtet til at fremsende det til Kommissionen med henblik pa
eventuelle @ndringer heraf. Reguleringen omkring det arlige arbejdsprogram méa
opfattes som en befajelse for Kommissionen til at godkende arbejdsprogrammet,
hvormed Kommissionen er sikret betydelig indflydelse pa den konkrete labende
kontrol.

For savel kontrolagenturene i olivenoliesektoren som i tobakssektoren gelder, at
de nyder en sarlig vath®ngig stilling i forhold til den nationale administration.

23 Se art. 23, stk. 2 i Rfo 2082/93 om @ndring af forordning (EQF) nr. 2052/88 for si vidt
angar samordningen af de forskellige strukturfondes interventioner indbyrdes sivel som med
interventionerne fra Den Europziske Investeringsbank og de avrige eksisterende finansielle
instrumenter, EFT 1993 L 193/20. En bestemmelse, som tidligere fandtes i art. 23, stk. 2 i Rfo
4253/88 om gennemforelsesbestemmelser til forordning (EQF) nr. 2052/88 for sd vidt angar
samordningen af de forskellige strukturfondes interventioner indbyrdes sivel som med interventio-
nerne fra Den Europaiske Investeringsbank og de ovrige eksisterende finansielle instrumenter,
EFT 1988 L 374/1. En tilsvarende bestemmelse findes for Samherighedsfonden i bilag II til Rfo
nr. 1164/94 om oprettelse af Samherighedsfonden, EFT 1994 L 130/1.

24 Om searlige foranstaltninger inden for olivenoliesektoren, EFT 1984 L 208/11

5 Om @ndring af forordning (EQF) nr. 2262/84 om serlige foranstaltninger inden for
olivenoliesektoren, EFT 1992 L 64/1.

206 Rfo 85/93 om kontrolagentur i tobaksektoren, EFT 1993 L 12/3.
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Helt s vidtgéende er forholdet ikke i det tredje eksempel, der skal fremdrages. Det
@&ndrer imidlertid ikke det betydende i, at Fzllesskabet med art. 11 1 Rfo 4045/89%
fordrer, at hver medlemsstat opretter en s&rlig tjeneste, der skal fare lgbende tilsyn
med forordningens anvendelse samt foretage den i denne foreskrevne kontrol. Det er
et krav, at kontrolmyndigheden sikres uvath@ngighed af de myndigheder, der forestar
udbetaling af den landbrugsstatte, som forordningen omhandler, eller kontrol forud for
udbetalingen. Denne funktionsmeassige nafhengighed betyder, at medlemsstaterne ikke
blot kan placere kontrolopgaverne i den nationale myndighed, som i evrigt forestar
administrationen af ordningen.

De anferte eksempler pa, at Fallesskabet foreskriver etablering af serlige
kontrolmyndigheder og navnlig sikrer dem en uafhangig administrativ stilling,
markerer en szrlig interesse for kontrolspergsmalet, som antagelig vil kunne udgere
en vigtig faktor i realisering af objektiv og effektiv kontrol. Men kan imidlertid
samtidig, vanset det ikke er intentionen, opfattes som en mistillidserklering til den
national kontrol og kontrolimperialisme fra Fellesskabets side.

7.2.2.8 Kontrollens art
Med Fellesskabets storre interesse for bek@mpelse af uregelmassigheder fra
midtfirserne og frem blev den nationale kontrol mere intensivt reguleret. Det blev i
denne forbindelse tilkendegivet, at der i den sekund®re regulering skal ske specifika-
tion af, hvilken kontrol der skal foretages, for eksempel om der er tale om fysisk
kontrol, revision eller andet.2®®

Fallesskabet foreskriver imidlertid anvendelse af de forskellige kontrolformer
uden konsistens. For eksempel angiver mange sekundzre retsakter, at der skal
foretages administrativ kontrol, uden nermere at redegere for, hvad der menes
hermed™”, ligesom kontrol pa stedet og fysisk kontrol anvendes delvis synonymt uden
tilknytning til faste definitioner.

Helt grundlzggende kan kontrolformerne dog deles i to; administrativ kontrol og
kontrol pa stedet.

7.2.2.8.1 Administrativ kontrol

Karakteristisk for den administrative kontrol er, at den foretages, uden at kontrollgren
selv har foretaget undersggelser, men baserer sig pd dokumenter mv. fremsendt af den
retsundergivne, der skal kontrolleres, eller af andre. Der kan vare tale om oplysninger

27 Om medlemsstaternes kontrol med de foranstaltinger, der indgér i ordningen for finansi-
ering gennem Den Europaiske Udviklings- og Garantifond for Landbruget, Garantisektoren, og
om ophavelse af direktiv 77/435/EQF, EFT 1989 L 388/18.

08 Jf. den tidligere omtalte arbejdsgruppe, som Kommissionen nedsatte i 1988.
2 Det gelder for eksempel Kfo 3888/92 om en rzzkke overgangsforanstaltninger for okseked,

indtil det integrerede system for forvaltning og kontrol af visse EF-statteordninger ivaerksattes,
EFT 1992 L 391/46.
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indgivet med henblik pa kontrol, og/eller at kontrollen baseres pa oplysninger, som er
indgivet i anden sammenhang.
Saledes er det i art. 3 i Rfo 3508/922!° bestemt, at den enkelte landmand for at
opni stette skal indgive detaljerede oplysninger om markerne, der gor det muligt
precist at identificere disse?!!, tilsvarende krav gealder vedrerende dyréne. &
Oplysningerne fra stotteansegningerne indle@ses herefter i en database. Efter preamblen "
sker dette for at sikre, at de indgivne stetteansegninger underkastes en »omfattende
administrativ kontrol, der gennemferes ved hjelp af databaser«.
En meget anvendt form for administrativ kontrol er regnskabskontrol. Der er tale
om en efterfolgende administrativ kontrol til sikring af, at den stette, der er udbetalt "
til pAgeldende virksomhed eller producent, er anvendt til det formal, til hvilket stotten
er udbetalt, samt at der ikke er udbetalt mere, end vedkommende virksomhed eller
producent er berettiget til.
I grenselandet mellem administrativ kontrol og kontrol p& stedet befinder
krydskontrollen sig. Krydskontrollen kan siledes bestd i, at forretningspapirer
sammenholdes, for og efter transaktioner er gennemfert, i hvilket tilfzlde der er tale
om administrativ kontrol, eller krydskontrollen kan vare sammenholdelse af
forretningspapirer med for eksempel et lagers eller en bedrifts fysiske storrelse og art, '
i hvilket tilfzlde kontrol pd stedet forudsattes. Fellesskabsretten indeholder begge "
former for krydskontrol. Efter art. 3 i Rfo 4045/89° som @ndret ved Rfo 3094/94! 1 $9@ %\
skal »nejagtigheden af de vigtigste kontrollerede data verificeres ... gennem et
passende antal krydskontroller«. Forordningen angir kontrol af virksomhedernes
forretningspapirer, det kan for eksempel vere fakturer, bilag, regnskaber og
korrespondance, og krydskontrollen anvendes i denne forbindelse til at sikre, at de i
dokumenterne anferte oplysninger er korrekte. Siledes fremgar det, at krydskontrollen
blandt andet omfatter sammenholdelse med andre forretningspapirer fra leveranderer, '
kunder, transportvirksomheder og andre tredjeparter, men krydskontrollen omfatter
ogsé »fysisk kontrol af lagernes sterrelse og arte«.

219 Om et integreret system for forvaltning og kontrol af visse EF-statteordninger, EFT 1992
L 355/1.

211 Se Rfo 1765/92 om indferelse af en stotteordning for producenter af visse markafgreder,
EFT 1992 L 181/12.

212 Se Rdir 92/102 om identifikation og registrering af dyr, EFT 1992 L 355/32, samt art. 5 i >
Kfo 3887/92 om gennemfarelsesbestemmelser for det integrerede system for forvaltning og kontrol
af visse EF-statteordninger, EFT 1992 L 391/1.

213 Om medlemsstaternes kontrol med de foranstaltninger, der indgér i ordningen for
finansiering gennem Den Europ&iske Udviklings- og Garantifond for Landbruget, Garantisektoren,
og om ophavelse af direktiv 77/435/EQF, EFT 1989 L 388/18.

2% Om @ndring af forordning (EQF) nr. 4045/89 om medlemsstaternes kontrol med de
foranstaltninger, der indgér i ordningen for finansiering gennem Den Europaiske Udviklings- og
Garantifond for Landbruget, Garantisektoren, EFT 1994 L 328/1.
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Et eksempel pd en krydskontrol, der alene er administrativ kontrol, findes i Rfo
3508/92.%% 1 forordningens przambel siges det, at »for at de indsamlede oplysninger
kan forvaltes og udnyttes med henblik p& kontrol af stotteansegningerne, er det
nedvendigt, at der oprettes effektive databaser, som navnlig gor det muligt at foretage
krydskontrol«. 1 gennemforelsesforordningen®'® er det anfert, at den foreskrevne
administrative kontrol navnlig skal omfatte »krydskontrol af de anmeldte marker og
dyr, sa det undgas, at der uberettiget ydes dobbelt stette for samme kalenderar«."”
Administrativ kontrol har den klare fordel, at den er relativt lidt ressourcekravende,
hvilket muligger, at for eksempel en stor procentdel af samtlige ansegninger kan
undersgges. Som tildligere omtalt mé art. 8 i Rfo 3508/92%# forstas som en forpligtelse
til fuldstendig kontrol, det vil sige, alle stetteansggninger skal kontrolleres. Hertil
kommer, at administrativ kontrol har vist sig s@rdeles effektiv i bekempelsen af
uregelmassigheder over for Fellesskabets budget. Navnlig regnskabskontrol spiller en
betydelig rolle, saledes blev der i 1992 rapporteret®® 2556 tilfzlde af uregelmassighe-
der i henhold til Rfo 283/72%° og Rfo 595/91*%!; af disse var de 1016 tilfzlde afslaret
ved efterfolgende regnskabskontrol, hvilket procentuelt svarer til, at mere end 40 %
af de afslerede uregelmassigheder, representerende to tredjedele af det belgb, der var
involveret i ureglmassighederne. Den stigende mulighed for gennemfersel af
administrativ kontrol, herunder krydskontrol via informationsteknologi, vil antagelig
blot age kontrolformens effektivitet.

5 Om et integreret system for forvaltning og kontrol af visse EF-stetteordninger, EFT 1992
L 355/1.

216 Art. 6, stk. 2 i Kfo 3887/92 om gennemforelsesbestemmelser for det integrerede system
for forvaltning og kontrol af visse EF-stotteordninger, EFT 1992 L 391/1.

217 Rfo 386/90 om kontrol i forbindelse med udfersel af landbrugsprodukter, der giver ret til
udbetaling af restitutioner eller andre belgb, EFT 1990 L 42/6, indeholder et andet eksempel pa en
forskrift om administrativ kontrol, vanset at det ikke er den terminologi, der anvendes. I art. 2 er
det siledes bestemt, at medlemsstaterne »foretager kontrol af betalingsansegningsdossierne«, og
nzrmere i art. 4 at de udbetalende organer pa grundlag af dossierne og andre oplysninger, is&r
eksportdokumenter og toldmyndighedernes bemarkninger, fortager kontrol af alle oplysninger i
dossierne, som danner grundlag for udbetaling af belab.

8 Om et integreret system for forvaltning og kontrol af visse EF-stetteordninger, EFT 1992
L 355/1.

219 Arsberetning fra Kommissionen om bedrageribekzmpelse, beretning om 1992 og hand-
lingsprogram for 1993, KOM(93)141 endelig udg., s. 30.

220 Om uregelmassigheder og tilbagebetaling af belab, der uberettiget er udbetalt inden for
rammerne af finansieringen af den fzlles landbrugspolitik samt om oprettelse af et informationssy-
stem pa dette omrade, EFT 1972 L 36/1.

! Om uregelmassigheder og tilbagebetaling af beleb, der uberettiget er udbetalt inden for
rammerne af finansieringen af den falles landbrugspolitik samt om oprettelse af et informationssy-
stem pé dette omrade samt om ophavelse af forordning (EQF) nr. 283/72, EFT 1991 L 67/11.
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7.2.2.8.2 Kontrol pd stedet

Kontrol pa stedet er kendetegnet ved, at kontrolmyndigheden selv foretager undersagel-
ser af den retsundergivne, det kan for eksempel vare ved at inspicere bedriften,
virksomheden eller transportmidlet, og pa denne méade indsamler ferstehdndsoplysnin-
ger, dokumenter mv. Kontrollen er med andre ord ikke baseret pa oplysninger indgivet
af den, der skal kontrolleres, eller tredjemand.

I den sekundere EF-ret findes der mange eksempler pd forskrifter om kontrol pa
stedet af denne art. Rfo 2328/91*** forpligter siledes medlemsstaterne til at fastlegge
effektive kontrolforanstaltninger, der mindst skal omfatte »kontrol pi stedet med
henblik p& at undersege om oplysningerne i stetteansegningerne svarer til de faktiske
forhold«. Et andet eksempel findes i Rfo 4045/89%**, som @ndret ved Rfo 3094/94% |
der i art. 3, stk. 1 dbner mulighed for kontrol pa stedet af varelagres storrelse og
art.?®® Som et sidste eksempel kan art. 6, stk. 3 i Kfo 388742 navnes, denne
bestemmelse stiller ikke alene krav om kontrol pa stedet, det er samtidig med
procentangivelse fastlagt, hvor stort et antal tilfzlde ud af det samlede antal
ansggninger om landbrugsstette der skal kontrolleres pa denne made.

Kontrol pa stedet vil alt efter mélet med kontrollen vare rettet mod forskellige
emner, i nogle tilfzlde forretningspapirer i andre tilfzlde dyr, varelagre eller andet.

Ogséa den made, hvorpa kontrollen gennemferes, varierer. Rfo 386/90%% stiller
i art. 2 krav om, at medlemsstaterne foretager fysisk kontrol**® af landbrugsprodukter,

22 Om forbedring af landbrugsstrukturernes effektivitet, EFT 1991 L 218/1.

2 Om medlemsstaternes kontrol med de foranstaltninger, der indgar i ordningen for
finansiering gennem Den Europa@iske Udviklings- og Garantifond for Landbruget, Garantisektionen
og om ophavelse af direktiv 77/435/EQF, EFT 1989 L 388/18.

24 Om ®ndring af forordning (EQF) nr. 4045/89 om medlemsstaternes kontrol med foranstalt-
ninger, der indgar i ordningen for finansiering gennem Den Europziske Udviklings- og Garanti-
fond for landbruget, Garantisektionen, EFT 1994 L 328/1.

2 e evt. tillige Rdir 92/46/EQF om sundhedsbestemmelser for produktion og afsatning af ra
melk, varmebehandlet mzlk og malkebaserede produkter, art. 10, stk. 2, jfr. bilag C, kapitel VI,
der udtrykkeligt n®vner udtagelse af praver til laboratorieforseg, og Rdir 88/166/EQF om
opfyldelse af Domstolens dom i sag 131/86 (annullering af Radets direktiv 86/113/EQF af 25.
marts 1986 om fastleggelse af mindstekrav vedrarende beskyttelse af burhens, EFT 1988 L 74/83,
art. 6, se tillige bilaget til direktivet.

226 Om gennemfarelsesbestemmelser for det integrerede system for forvaltning og kontrol af
visse EF-stotteordninger, EFT 1992 L 391/1.

227 Om kontrol i forbindelse med udfersel af landbrugsprodukter, der giver ret til udbetaling af
restitutioner eller andre belgb, EFT 1990 L 42/6.

228 Som anfert tidligere bruger Fzllesskabet begreberne kontrol pa stedet og fysisk kontrol
uden nogen overordnet begrebsdannelse, og pa en méade si begreberne i nerverende sammenhang
kan behandles under et.
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der giver ret til udbetaling af restitution. Kontrollen skal foretages i forbindelse med
gennemforelsen af toldformaliteterne, inden der gives tilladelse til udfersel af varerne.
Hvad der menes med fysisk kontrol, uddybes i art. 3, stk. 3, af hvilken det fremgar,
at den fysiske kontrol primart er »simpel besigtigelse af varen«; viser dette sig
utilstrekkeligt, kan der suppleres med »indgdende inspektion eller ved fysisk
undersoegelse, som endog kan bestd i analyser pa specielt udstyrede laboratorier«. I
gennemforelsesbestemmelsen 1 Kfo 2221/95%%, art. 5 er det yderligere anfert, at ved
fysisk kontrol forstis kontrol af, at der er overensstemmelse mellem udferelsesangivel-
sen, herunder de dokumenter, der er fremlagt til statte for angivelsen, og varen, hvad
angar dennes mangde, art og kendetegn. Hvis restitutionssatsen afhenger af indholdet
af bestemte bestanddele i varen, skal der i forbindelse med den fysiske kontrol udtages
representative prgver, som analyseres 1 det omtalte laboratorium. Endvidere er det
anfort, at en fysisk kontrol, som eksporteren pa forhdnd har féet eller har kunnet fa
underretning om, ikke kan regnes som en fysisk kontrol.?°

Et af de midler, der kan vare nedvendige til at sikre en effektiv kontrol, er som
antydet beslagleggelse. Dette er ikke fremmed for EF-retten som et led i kontrol p
stedet. Rfo 4045/89%! forskriver, at »Medlemsstaterne sikrer sig, at kontrolpersonalet
har ret til at beslaglegge eller foranstalte beslagleggelse af forretningspapirer«. Denne
adgang folges dog af en tilfgjelse om, at beslagleggelse skal ske »under overholdelse
af de nationale bestemmelser herom og bergrer ikke anvendelsen af strafferetlige
bestemmelser om beslagleggelse af dokumenter«. Beslagleggelsen vil siledes ikke
kunne ske pa en systemfremmed méde, men alene i overensstemmelse med nationale
regler herom.

Kontrol pa stedet kan siledes vere af mere eller mindre indgribende karakter fra
besigtigelse over preveudtagning og laboratorieundersggelser til egentlig beslaglzggel-
se, felles er, at kontrol pa stedet muligger naje forstehdndsundersogelser af konkrete
tilfelde. Kommissionen har da ogsad flere gange peget pa, at ndr der er tale om
udbetaling af beleb pa grundlag af de pigzldende varers mangde og beskaffenhed, er

% Om gennemfarelsesbestemmelser til Ridets forordning (E@F) nr. 386/90 for sa vidt angar
fysisk kontrol ved udfersel af landbrugsprodukter, der giver ret til udbetaling af restitutioner, EFT
1995 L 224/13.

30 Bt andet eksempel pa regulering af gennemfarelsen af kontrol pa stedet er Kfo 85/93 om
kontrolagenturer i tobakssektoren, EFT 1993 L 12/9, hvor der i art. 2, stk. 4 er hjemmel til
udtagning af prever af tobak med henblik pa at kunne foretage enhver nedvendig verifikation af
oplysninger i forbindelse med kontrol af producenter, producentorganisationer, forarbejdningsvirk-
somheder med videre inden for tobakssektoren. Et tredje eksempel er Rdir 91/496 om faststtelse
af principperne for tilrettelzggelse af veterinzrkontrollen for dyr, der feres ind i Fellesskabet fra
tredjelande, og om @ndring af direktiv 89/662/EQF, 90/425/EQF og 90/675/EQAF, EFT 1991 L
268/56, hvor art 2, stk. 2, litra b hjemler »kontrol af selve dyret, f.eks. i form af preveudtagning,
laboratorieundersegelse af sadanne prever og i givet fald yderligere kontrol under karantzne«.

2! Om medlemstaternes kontrol med de foranstaltninger, der indgir i ordningen for finansi-
ering gennem Den Europaiske Udviklings- og Garantifond for Landbruget, Garantisektionen, og
om ophavelse af direktiv 77/435/EQF, EFT 1989 L 388/18.
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kontrol pa stedet vesentlig.”*

Ligesom den moderne teknologi anvendes til at lette gennemferelsen af
administrativ kontrol, er udviklingstendensen i fzllesskabsretten, for s vidt angar E
kontrol pi stedet, den samme. I praamblen til Rfo 3508/922% siges det saledes, at E ‘
»kontrollen pa stedet kan, hvad angér landbrugsarealerne, i vid udstr&kning, erstattes
af kontrol ved telemaling«. Hvilket folges op af, at »[m]edlemsstaterne gennemforer
administrativ kontrol af stetteansegningerne. Foruden den administrative kontrol
foretages der kontrol pé stedet af et udsnit af landbrugsbedrifterne. Medlemsstaterne
udarbejder en kontrolplan for disse kontrolforanstaltninger som helhed ... De nationale
myndigheder kan pa betingelser, der skal fastlegges nermere, anvende telemaling for
at fastsld markernes areal, identificere deres anvendelse og kontrollere deres tilstand«. H&
Kommissionen har foretaget den forudsatte opfelgende regulering i art. 7 i Kfo
3887/92%*, hvor det er bestemt, at medlemsstaterne kan foretage kontrol pa stedet via
teleméaling. Dette er bestemt til at ske ved analyse af luftfotos eller satellitbilleder. Der &
er dog indbygget det forbehold i reguleringen, at safremt kontrollen via billederne er
ungjagtig, skal der foretages kontrol pd stedet af de udvalgte bedrifter.”

Uanset den fremstillingsmassige opdeling mé det understreges, at administrativ
kontrol og kontrol pa stedet ikke udelukker hinanden, men tvartimod supplerer
hinanden. Den mest effektive kontrol vil ofte opnds, hvor de to kontrolarter anvendes
i kombination, hvilket da ogsé hyppigt er foreskrevet i den sekundare regulering. &

Rfo 4045/89%¢, som @ndret ved Rfo 3094/94%, seger siledes at bekempe "
uregelmassigheder pd landbrugsomridet ved hjelp af blandt andet efterfelgende

232 Beskyttelse af Fazllesskabets finansielle interesser, Bek@mpelse af svig, Beretning for 1993, (7

Kommissionen og Arsbereming fra Kommissionen om; Beskyttelse af Fallesskabets finansielle
interesser, Bedrageribek@mpelse, Beretning for 1995, KOM(96)173 endelig udg., s. 71.

3 Om et integreret system for forvaltning og kontrol af visse EF-statteordninger, EFT 1992 (
L 355/1.

24 Om gennemforelsesbestemmelser for det integrerede system for forvaltning og kontrol af
visse EF-statteordninger, EFT 1992 L 391/1.

235 Rfo 2847/93 om indferelse af en kontrolordning under den fzlles fiskeripolitik, EFT 1993 (7
L 261/1, lzgger op til udbygget brug af moderne teknologi i overvdgningen, herunder eventuelt
satellit-overvigning pé fiskeriomradet.

26 Om medlemsstaternes kontrol med de foranstaltninger, der indgar i ordningen for
finansiering gennem Den Europaziske Udviklings- og Garantifond for Landbruget, Garantisektio-
nen, og om ophavelse af direktiv 77/435/EQF, EFT 1989 L 388/18.

BT 0Om e@ndring af forordning (EQF) nr. 4045/89 om medlemsstaternes kontrol med de
foranstaltninger, der indgér i ordningen for finansiering gennem Den Europaiske Udviklings- og
Garantifond for Landbruget, Garantisektionen, EFT 1994 L 328/1.
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regnskabskontrol suppleret med kontrol pa stedet. I Kfo 3888/922*® bestemmes det
direkte, at »[d]en administrative kontrol suppleres med kontrol pa stedet«, og videre
at »[kJontrollen pa stedet foretages uanmeldt og omfatter alle dyr, som en eller flere
ansggninger gzlder. Dog kan der gives et varsel med den strengt fornedne frist, som
dog generelt ikke kan overskride 48 timer«.

Det er ikke overraskende, at administrativ kontrol og fysisk kontrol anvendes som
supplementer, for mens den administrative kontrol har sin prim@re vardi i bredden,
forstdet siledes at den muligger kontrol af en betydelig mangde tilfelde, har kontrol
pé stedet sin vardi 1 kontrol i dybden i form af tilbundsgdende undersegelser af
enkelttilfzlde.

7.2.3 Reguleringens finansielle kontekst

Uregelmassigheder over for Fallesskabets budget er i sidste ende uregelmassigheder
over for medlemsstaterne, hvorfor medlemsstaternes ekonomiske incitament til at
bekampe uregelmassigheder over for Fazllesskabet burde folge umiddelbart heraf.
Disse betragtninger lever imidlertid ikke op til de resonnementer, som medlemsstater-
ne gar sig, og som er udslagsgivende for deres faktiske ageren.?® I erkendelse heraf
er der indfert s@rlige skonomiske incitamenter for medlemsstaterne til at foretage
effektiv kontrol. Det er disse forhold, der geres til genstand for behandling i
nzrverende afsnit.

7.2.3.1 Medlemsstaternes heeftelse for tilbagebetaling af uberettigede udbetalte belob
Det folger som gennemgéet ovenfor af traktaten, at medlemsstaterne er forpligtede til
at bek@mpe uregelmassigheder over for Fzllesskabet, herunder foretage kontrol med
reglernes overholdelse og krave uberettigede udbetalte beleb tilbage. I de forenede
sager 146, 192 og 193/81%* fastslog Domstolen, at medlemsstaterne har en udtrykkelig
pligt til at gennemfore tilbagebetaling af beleb, der er udbetalt med urette eller pa
grund af uregelmassigheder, uden at myndighederne kan udeve et sken med hensyn
til hensigtsmessigheden af at kreve tilbagebetaling.?"!

Séafremt uberettiget udbetalte belab ikke tilbagebetales fuldt ud, er udgangspunk-
tet, at Fzllesskabet barer risikoen herfor og som folge heraf tabet herved. Dog saledes
at medlemsstaterne ma bzre tab, der folger af uregelmassigheder eller forsemmelser,
som medlemsstaternes myndigheder eller organer kan gares ansvarlige for. Det mé
antages, at de erstatningsretlige principper, som Fzllesskabet har sogt stotte i 1 andre

2% Om en rzkke overgangsforanstaltninger for okseked, indtil det integrerede system for
forvaltning og kontrol af visse EF-stotteordninger ivaerks®ttes, EFT 1992 L 391/46.

29 Se afs. 18.1.6.

0 BayWa AG m.fl. mod Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung, Saml.
1982.1503.

21 Dette retlige udgangspunkt er ogsd kommer til udtryk i den sekundzre regulering, se
saledes art. 8 i Rfo 729/70 om finansiering af den fzlles landbrugspolitik, EFT 1970 L 94/13.
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sammenhange, vil danne grundlag for denne vurdering. En vurdering, som i ferste
omgang foretages af Kommissionen i forbindelse med krav om tilbagebetaling og
sidenhen ved vurdering af eventuelt segsmal mod medlemsstaten.

I stedet for blot at betragte medlemsstaterne som simple administratorer af
fzllesskabsreguleringen og som foelge heraf lade Fzllesskabet bare konsekvenserne af
uregelmassigheder har EF altsd skabt en regulering, hvor medlemsstaterne er
forpligtede til at sege uberettigede udbetalte belgb tilbage. En forpligtelse, hvis
opfyldelse de hafter for. Malet hermed er at skabe et incitament for medlemsstaterne
til at sikre, at administrationen af Fellesskabets midler bliver s& effektiv og lydefri,
som det er muligt.

Man kan imidlertid ogsa forestille sig en anden konsekvens; hvis en medlemsstat
har grund til at antage, at der forekommer uregelmassigheder, men den samtidig
vurderer, at der er en risiko for, at Kommissionen vil finde, at belgb, der ikke kan
inddrives, skal bares af medlemsstaten, kan dette fore til, at medlemsstaten undlader
at sgge forholdet opklaret. P4 denne made sikrer den sig mod risikoen for at skulle
bare tabet. Situationen vil for eksempel kunne opstd, hvis nogle af de relevante
landmand, der har begéet uregelmassighederne, er under betalingsstandsning, konkurs
eller 1 gvrigt blot i skonomisk ufere. Fellesskabet er opmarksom pa dette forhold og
har i Rfo 595/912% sggt at minimere denne risiko samtidig med, at der er skabt et
direkte skonomisk incitament for medlemsstaterne til at sege midler, der er udbetalt
med urette, tilbagebetalt. Det bestemmes siledes, at medlemsstaten kan beholde 20 %
af de tilbagebetalte midler, medmindre der foreligger en grov overtredelse af
forordningens regler.

7.2.3.2 Fellesskabsfinansiering af kontrol

I medlemsstaternes ansvar for at sikre en korrekt og effektiv gennemfarelse af
fellesskabsretten ligger implicit, at udgifterne til den nationale kontrol som udgangs-
punkt pahviler de nationale myndigheder som led i deres administration af EF-retten.*
Efterhanden som Fellesskabets krav til den nationale kontrol for eksempel med hensyn
til intensitet og hyppighed er blevet mere vidtrekkende med egede omkostninger for
medlemsstaterne til folge, er udgangspunktet fraveget, og EF deltager i en rekke
tilfelde i finansieringen af kontrollen.?*

2 Om uregelmassigheder og tilbagebetaling af belab, der uberettiget er udbetalt inden for
rammerne af finansieringen af den fzlles landbrugspolitik samt om oprettelse af et informationssy-
stem pa dette omrade samt om ophavelse af forordning (EQF) nr. 283/72, EFT 1991 L 67/11.

3 Art. 1, stk. 4 i Rfo 729/70 om finansiering af den fzlles landbrugspolitik, EFT 1970 L
94/13, bestemmer, at udgifter i forbindelse med administrationen af den fzlles landbrugspolitik
svares af de nationale myndigheder.

¥4 Som eksempler p reguleringer vedrarende EF-finansiering af den nationale kontrol kan
nzvnes: Rfo 283/72 om uregelmassigheder og tilbagebetaling af beleb, der er uberettiget udbetalt
inden for rammerne af finansieringen af den felles landbrugspolitik samt om oprettelsen af et
informationssystem pa dette omrade, EFT 1972 L 36/1, Rfo 765/85 om udbygningen af tjenesten
for kvalitetskontrol af landbrugsprodukter i Grakenland, EFT 1985 L 86/5, Rfo 2262/84 om
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Ud over at aflaste medlemsstaterne for noget af den ekonomiske belastning, der folger
af de mange krav til den nationale kontrol, har det varet et incitament for EF’s
deltagelse 1 finansieringen af kontrollen, at Fazllesskabet ad denne vej har kunnet
fremme indferelsen af nye kontrolmetoder’ og sikre sig eget indflydelse pid den
nationale kontrol, samt naturligvis at kontrollens effektivitet hermed sikres.

De midler, Fzllesskabet anvender til finansiering af kontrolforanstaltninger,
hidrerer blandt andet fra EF-budgettets poster til bekempelse af uregelmassigheder,
hvilket understreger samspillet mellem kontrol og bek@mpelse af uregelmassigheder.

Fellesskabsfinansieringen er i det felgende inddelt i kategorierne statte til
etablering henholdsvis drift af kontrolstrukturer og stette til retsforfalgning.

7.2.3.2.1 Stotte til etablering af kontrolstrukturer

Et eksempel p& en regulering der hjemler skonomisk statte til etablering af kontrol-
strukturer, er Rfo 4045/89.%¢ Efter denne yder Fallesskabet bidrag til vederlag til
personale, der ansattes med henblik pa at fere kontrol. Bidraget lober over en femarig
periode og udger 50 % af de faktiske udgifter de ferste tre ar, dog maksimalt 250.000
ECU om é&ret for Danmarks vedkommende, og derefter 25 % i fjerde og femte ar, hér
dog maksimalt 125.000 ECU. P4 tilsvarende vis ydes statte til uddannelse af personale,
dog ligger granserne for den maksimale statte noget lavere hér. Endelig afholder EF

serlige foranstaltninger inden for olivenoliesektoren, EFT 1984 L 208/11, Rfo 2048/89 om
generelle regler for kontrollen inden for vinsektoren, EFT 1989 L 202/32, Rfo 4045/89 om
medlemsstaternes kontrol med de foranstaltninger, der indgér i ordningen for finansiering gennem
Den Europaiske Udviklings- og Garantifond for Landbruget, Garantisektionen, og ophzvelse af
direktiv 77/435/EQF, EFT 1989 L 388/18, Rfo 307/91 om sget kontrol med visse udgifter, der
afholdes af Den Europziske Udviklings- og Garantifond for Landbruget, Garantisektionen, EFT
1991 L 37/5, Rfo 3508/92 om et integreret system for forvaltning og kontrol af visse EF-
stotteordninger, EFT 1992 L 355/1, samt Rfo 2075/92 om den fzlles markedsordning for ratobak,
EFT 1992 L 215/70.

5 Se for eksempel. Kfo 3887/92 om gennemforelsesbestemmelser for det integrerede system
for forvaltning og kontrol af visse EF-stetteordninger, EFT 1992 L 391/36 og Rfo 165/94 om
Fallesskabets medfinansiering af kontrol ved teleméling og om @ndring af forordning (EQJF) nr.
3508/92 om et integreret system for forvaltning og kontrol af visse EF-stetteordninger, EFT 1994
L 24/6.

¢ Om medlemsstaternes kontrol med de foranstaltninger, der indgar i ordningen for
finansiering gennem Den Europziske Udviklings- og Garantifond for Landbruget, Garantisektionen
og om ophavelse af direktiv 77/435/EQF, EFT 1989 L 388/18. Se forordningens art. 13, 14 og
15, se endvidere Kfo 1863/90 om gennemferelsesbestemmelser til Ridets forordning (EQF) nr.
4045/89 om medlemsstaterens kontrol med de foranstaltninger, der indgér i ordningen for
finansiering gennem Den Europaiske Udviklings- og Garantifond for Landbruget, Garantisektoren,
og om ophavelse af direktiv 77/435/EQF, EFT 1990 L 170/23.
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inden for visse maksimumsgranser hele udgiften til anskaffelse af nedvendigt EDB-

udstyr til de kontrolorganer, der skal fore tilsyn med forordningens anvendelse.?’ % <97
Etableringen af det integrerede kontrolsystem pa dele af landbrugsomradet i

forbindelse med landbrugsreformen i 1992 stillede betydelige krav til medlemsstaternes

administration, ikke mindst kravet om identifikation af de enkelte marker og etablering

af en database til registrering af et meget omfattende szt af oplysninger paferte =,

medlemsstaterne betydelige udgifter. Med art. 8, stk. 4 i Rfo 3508/922*% blev der abnet % "

mulighed for, at medlemsstaterne kunne anvende telemaling fra satellit eller fly til at

fastsla markernes areal, identificere deres anvendelse og kontrollere deres tilstand. I

Rfo 165/94** og Rfo 3233/9% er dette suppleret med hjemmel til, at EF kan

finansiere en del af medlemsstaternes udgifter ved telemalingen. Dette sker under

henvisning til, at telemdling er en ny metode, hvis anvendelse er forbundet med

betydelige udgifter. Fallesskabets medfinansiering kan hejst finde sted i fem pa E

hinanden folgende kalenderar og som udgangspunkt ikke overstige 50 % af den

faktiske udgift. Som alternativ til medlemsstaternes etablering af den omkostningskre-

vende telemdling er der i Rfo 165/94%' skabt mulighed for oprettelse af en central

billedbank i Kommissionen, hvor medlemsstaterne kan lane billeder af de bedrifter, der '

skal kontrolleres. Det bestemmes séledes i forordningens art. 2, at »Kommissionen kan

erhverve og gratis levere kontrolorganerne ... satellitbilleder, der er ngdvendige for

kontrollen«. Det er videre bestemt, at »Kommissionen bevarer ejendomsretten til

37 Den anforte regulering er fundet brugbar og sidenhen stort set kopieret i Rfo 307/91 om

oget kontrol med visse udgifter, der afholdes af Den Europziske Udviklings- og Garantifond for
Landbruget, Garantisektionen, EFT 1991 L 37/5. Efter denne gives der statte til lgnninger,
uddannnelse af personale og udgifter til udstyr nar en medlemsstat ager sin kontrol og efterforsk-
ning af svig og uregelmassigheder. Ogsi Rfo 2048/89 om generelle regler om kontrollen inden for
vinsektoren, EFT 1989 L 202/32, indeholder regulering af fellesskabsfinansiering. Forordningen
fastlegger en omfattende koordinering og samordning af kontrollen mellem medlemsstaterne
indbyrdes og i forhold til Kommissionen og bestemmer i forlengelse heraf ganske kortfattet i art.
16, at »Kommissionen kan deltage i finansieringen af de kontrolinstrumenter, der er nadvendige
for gennemforelsen af denne forordnings mals&tninger«.

5 Om et integreret system for forvaltning og kontrol af visse EF-stotteordninger, EFT 1992 (
L 355/1.

% Om Fellesskabets medfinansiering af kontrol ved telemiling og om @ndring af forordning
(EQF) nr. 3508/92 om et integreret system for forvaltning og kontrol af visse EF-statteordninger,
EFT 1994 L 24/6, se tillige Kfo 601/94 om gennemfarelsesbestemmelser til Radets forordning
(EF) nt. 165/94 for si vidt angar Feallesskabets medfinansiering af kontrol af markarealer ved
telemaling, EFT 1994 L 76/20.

% Om &ndring af forordning (E@F) nr. 3508/92 om et integreret system for forvaltning og
kontrol af visse EF-stotteordninger, EFT 1994 L 338/13.

3! Om fellesskabets medfinansiering af kontrol ved telemaling og om @ndring af forordning
(EQF) nr. 3508/92 om et integreret system for forvaltning og kontrol af visse EF-stotteordninger,
EFT 1994 L 24/6.
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billederne og modtager dem retur ved arbejdernes afslutning«. Bestemmelsen fremstar
som et grundlag for en rationel udnyttelse af ressourcerne, men den indeholder tillige
nogle klare elementer af forflyttelse af kontrollen fra nationalt niveau til EF-niveau.
Helt centralt er det siledes, at medlemsstaternes autonomi svaekkes i takt med at dele
af de egentlige administrative opgaver overgdr til EF. Endvidere vil billederne og
medlemsstaternes rekvision heraf give Kommissionen et fremragende grundlag for at
fore kontrol med den nationale kontrol.

En sa&rlig form for finansiel statte folger af, at der i stadig flere retsakter stilles
krav til det nationale kontrolpersonalets kvalifikationer. Dette har affedt et behov for,
og legitimeres maske tillige af, at EF yder finansielle bidrag til uddannelse af
personale.”? Endvidere har Fallesskabef® oprettet et serligt udvekslingsprogram,
saledes at embedsmand i de nationale udbetalingsorganer kan komme p& udveksling
i andre medlemsstater, ligesom EF arrangerer tv&rnationale seminarer for de nationale
embedsmand. Det umiddelbare mal med sddanne uddannelsestiltag er naturligvis at
effektivisere kontrollen, men det méa ikke overses, at der p& denne made pa l®ngere
sigt etableres vigtige kontakter og forstaelse pa tvars af landegrenser, et forhold, der
er af afgorende betydning for at opna effektiv bekempelse af uregelmessigheder.?*

Det karakteristiske ved den gennemgaede form for fzllesskabsfinansiering er, at
Kommissionen alene afholder (dele af) udgifterne i en opstartsfase, hvorefter
finansieringen pahviler medlemsstaterne selv. Fzllesskabsfinansieringen udger pa
denne méade et middel til at fremme indferelsen af bestemte kontrolordninger. Der ses
dog tillige en tendens til mere omfattende og lengerevarende fallesskabsarrangement
i kontrollen og dens forudsztninger, hvilket giver EF betydelig indflydelse pa
kontrollen.

7.2.3.2.2 Storte til drift af kontrolstrukturer

Den anden kategori af fellesskabsfinansierng af national kontrol er de tilfzlde, hvor
EF pa mere eller mindre permanent basis skonomisk undersetter den lebende drift af
de i den sekundare regulering foreskrevne kontrolstrukturer.

52 e for eksempel Rfo 4045/89 om medlemsstaternes kontrol med de foranstaltninger, der

indgar i ordningen for finansiering gennem den Europaiske Udviklings- og Garantifond for
Landbruget, Garantisektionen, og om ophavelse af direktiv 77/435/E@F, EFT 1989 L 388/18,
Rfo 1863/90 om gennemferelsesbestemmelser til Ridets forordning (E@F) nr. 4045/89 om
medlemsstaternes kontrol med de foranstaltninger, der indgar i ordningen for finansiering gennem
den Europaiske Udviklings- og Garantifond for Landbruget, Garantisektionen, og om ophzvelse
af direktiv 77/435/EQF, EFT 1990 | 170/23, Rfo 85/93 om kontrolargentur i tobaksektoren, EFT
1993 L 12/3

23 Se art. 21 i Rdir 91/496 om fastszttelse af principperne for tilrettel@ggelse af veterinar-
kontrollen for dyr, der fores ind i Fellesskabet fra tredjelande, og om @ndring af direktiv
89/662/EQF, 90/425/EQF og 90/675/EQF, EFT 1991 L 268/56.

B4 £, afs. 18.1.6.
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Ved Rfo 2262/84*° blev det palagt de olivenolieproducerende lande at oprette
selvstendige, uathengige kontrolagenturer, hvis administration Fzllesskabet de forste
to ar fiansierede 100% og siden har finansieret med 50% af de faktiske udgifter.?
Formalet med agenturets oprettelse var at skabe en effektiv kontrolordning, da de
berorte medlemsstaters kontrolforanstaltninger inden for olivenoliesektoren havde vist
sig at vaere mangelfulde, hvilket blev understreget af omfanget af uregelmassigheder,
der foregik inden for denne sektor. Fazllesskabet har som tidligere omtalt sidenhen ved
vedtagelsen af den felles markedsordning for tobak, Rfo 2075/92%, indfert endnu et
agentur, der skal vare fuldt administrativt uafh@ngigt af medlemsstaten, hvor
Feallesskabet finansierer 50 % af de faktiske udgifter.

Med sin de facto permanente finansiering af de pagzldende agenturer opnir
Kommissionen en meget st®rk indflydelse pa kontrollen. Kommissionen har (endnu)
ingen hjemmel til at diktere, hvorledes den daglige administration af kontrollen skal
udferes, men for savel olivenolie- som tobaksagenturerne gzlder, at de omhandlede
stattebelob forst kommer til udbetaling, nar Kommissionen har fastslaet, at agenturet
har udfert sine opgaver, hvilket betyder, at finansieringen bliver et middel, som
Kommissionen kan anvende til at sikre sig ikke ubetydelig indflydelse pa den lgbende
kontrol.

7.2.3.2.3 Stotte til retsforfoigning

Den tredje og sidste kategori af fallesskabsfinansiering i relation til kontrollen findes
pa savel landbrugsomradet™ som strukturfondsomradet® og omhandler tilfzlde, hvor
Kommissionen kan refundere en medlemsstats sagsomkostninger og andre lignende
omkostninger, nar sag om tilbagebetaling af uberettiget udbetalt stotte fores pa
Kommissionens anmodning. Denne finansiering er ikke direkte finansiering af kontrol,

5 Om sarlige foranstaltninger inden for olivenoliesektoren, EFT 1984 L 208/11.

% Finansieringen, der hele tiden har varet baseret pa tidsbegrznsede bevillinger, fortsatter i
hvert fald frem til 1997, jf. Rfo 593/92 om @ndring af forordning (EQF) nr. 2264/84 om sarlige
foranstaltninger inden for olivenoliesektoren, EFT 1992 L 64/1.

37 Om den felles markedsordning for ritobak, EFT 1992 L 215/70. Se endvidere Kfo 85/93
om kontrolagenturer i tobakssektoren, EFT 1993 L 12/9.

8 Jf. art. 7, stk. 2 Rfo 595/91 om uregelmassigheder og tilbagebetaling af beleb, der
uberettiget er udbetalt inden for rammerne af finansieringen af den falles landbrugspolitik samt om
oprettelse af et informationssystem pa dette omrade samt om opha&velse af forordning (E@F) nr.
283/72, EFT 1991 L 67/11.

29 Jf. art. 7 i Kfo 1618/94 om uregelmassigheder og tilbagebetaling af belab, der uberettiget
er udbetalt inden for rammerne af finansieringen af strukturpolitikken, samt om oprettelse af et
informationssystem pa dette omrade, EFT 1994 L 178/43 og art. 7 i Kfo 1831/94 om uregelmas-
sigheder og tilbagebetaling af beleb, der uberettiget er udbetalt inden for rammerne af finansierin-
gen af Samherighedsfonden, samt om oprettelse af et informationssystem pa dette omrdde, EFT
1994 L 191/9.
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men er indfert med henblik pa at friholde medlemsstaterne for udgifter for ad den vej
at fremme motivationen for medlemsstaterne til at effektivisere kontrollen.

I Rfo 595/91% er der saledes &bnet mulighed for, at Kommissionen kan godtgere
en medlemsstat retsomkostninger og andre omkostninger, den har afholdt for at fa
tilbagebetalt uberettigede udbetalte beleb. Dog under forudsztning af at Kommissionen
udtrykkeligt har anmodet medlemsstatens myndigheder om at indlede eller fortsatte en
retssag, og at de relevante omkostninger dokumenteres. Derimod er stotten ikke
betinget af, at sagen vindes, den er ikke engang betinget af, at sagen ger det muligt
at drage konklusioner. Nar der ikke stilles betingelser herom, ma det ses i sammen-
hzng med, at Kommissionens beslutning om at yde stette er fakultativ, og at blandt
andet vurderinger af mulighederne for at sagen far en for Fazllesskabet positiv udgang
mé antages at indgd som et vasentligt moment i Kommissionens vurdering af, om
stotte skal ydes eller ej.

Af det anforte fremgar, at Fellesskabet har sogt at sikre den finansielle kontekst
omkring bekempelsen af uregelmassigheder ved pé den ene side at gare medlemssta-
terne ekonomisk ansvarlige for tilbagebetaling af uberettigede udbetalte belob og pa
den anden side at stimulere medlemsstaternes bek@mpelse af uregelmassigheder ved
at yde gkonomisk statte til etablering og drift af kontrolstrukturer og til retsforfelgning
af uregelmassigheder. I denne forbindelse tegner der sig det monster, at Fzllesskabet
i nogen udstrzkning bidrager til finansiering af den nationale kontrol, enten pa
permanent eller midlertidig basis, men hvor det er undtagelsen, at Fzllesskabet svarer
hele udgiften.

7.2.4 Medlemsstaternes mulighed for afvigende/alternativ regulering

Nér der i de sekund®re EF-retsakter er foretaget kontrolregulering, er udgangspunktet
naturligvis, at medlemsstaterne mi gennemfere kontrol som foreskrevet. I denne
forbindelse ma det dog erindres, at kontrolreguleringen hyppigt er lidet omfattende og
holdt i generelle og vage vendinger, hvorfor medlemsstaternes rdderum vil vere
tilsvarende storre. Men selv hvor EF’s kontrolregulering er klar og prazcis, er
medlemsstaterne ikke udelukket fra afvigende regulering og gennemforsel af kontrol.
Det bekrzftede Domstolen i sag 89/74, 18 og 19/75%, sag 10-14/75 og sag 64/75%,

%0 Om uregelmassigheder og tilbagebetaling af beleb, der uberettiget er udbetalt inden for
rammerne af finansieringen af den falles landbrugspolitik samt om oprettelse af et informationssy-
stem pa dette omrade samt om oph&velse af forordning (EQJF) nr. 283/72, EFT L 67, af
14.03.91, s. 11. Se art. 7, stk. 2.

26! procureur Général ved Cour d’Appel Bordeaux mod Robert Jean Arnaud og andre, Saml.
1975.1023.

62 procureur de la République ved Cour d’Appel Aix-en-Provence og Fédération Nationale
des Producteurs de Vins de Table et Vins de Pays mod Poul Louis Lahaille og andre, Saml.
1975.1053.

3 Anklagemyndigheden ved Cour d’Appel i Lyon mod Henri Mommessin og andre, Saml.
1975.1599.
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hvor spergsmalet var, om den omstendighed, at der i EF-reguleringen af vinsektoren
i en forordning var foreskrevet en bestemt analysemetode i forbindelse med kontrollen,
udelukkede medlemsstaterne fra at anvende en anden. Domstolen tog udgangspunkt i
medlemsstaternes forpligtelse til at anvende effektive kontrolmetoder og udtalte, at den
analysemetode, EF-reguleringen foreskrev, ikke var et mal i sig selv, samt at den
kontrolregulering, som medlemsstaten havde valgt, ville blive uanvendelig, hvis EF-
metoden skulle anvendes pd bekostning af den nationale metode. Medlemsstaterne
kunne derfor anvende en anden analysemetode end den i den sekundere fellesskabsre-
gulering foreskrevne.

De n®vnte domme er afsagt pé et tidspunkt, hvor EF’s kontrolregulering endnu
var i sin vorden, hvorfor prajudikatsverdien maske kan diskuteres. P4 den anden side
er de reale grunde, der 14 til grund for dommene, stadig gyldige, nemlig at det er
vigtigere, at der foretages effektiv kontrol end en bestemt kontrol. Der er saledes
grund til at antage, at der ogsa i dag bestdr en vis mulighed for medlemsstaterne for
at anvende kontrol afvigende fra den foreskrevne. Det ma dog alene vere tilladeligt
under forudsztning af, at den nationale kontrol har mindst samme effektivitet som den
foreskrevne, og at den ikke i @vrigt bryder med fallesskabsreguleringen, herunder ikke
underminerer et sammenh&ngende kontrolsystem, bryder med et gnske om at ensrette
kontrollen pé flere reguleringsomrider eller lignende.

En anden mulighed for national anvendelse af en anderledes - typisk mere
vidtgdende - kontrol end den, der er foreskrevet i den sekundere EF-regulering, kan
vare givet i selve fellesskabsreguleringen. Noget sidant er tilfzldet i Rfo 2847/93%¢,
der regulerer indferelsen af en kontrolordning under den fzlles fiskeripolitik, i art. 38
anfares: »Denne forordning er ikke til hinder for nationale kontrolbestemmelser, som
er mere vidtgdende end forordningens mindstekrav, hvis de er i overensstemmelse med
fellesskabsretten og med den fzlles fiskeripolitik«.2%®

7.3 Konklusion vedrerende kontrol udfert af de nationale myndigheder

Gennem de seneste ti-femten ar har beka@mpelse af uregelmassigheder over for
fellesskabets budget tiltrukket sig stadig storre opmarksomhed. Et vigtigt element heri
har varet medlemsstaternes kontrol med, at fellesskabsreguleringen overholdes. Det
er i det foranstdende eftervist, at traktaten og retsgrunds®tningerne gver en betragtelig
indflydelse pa kontrolspergsmailet, og samtidig foretages der i de sekundzre EF-
retsakter i stadig sterre omfang kontrolregulering, det galder sivel i dybden som i
bredden. Udviklingstendensen i retning af eget fellesskabsindflydelse pa den nationale
kontrol er entydig.

% Om indferelse af en kontrolordning under den felles fiskeripolitik, EFT 1993 L 261/1.

5 En tilsvarende mulighed for afvigende regulering fandtes i art. 15 i forordningens
forgznger Rfo 2241/87. Ogsa art. 27 i Rdir 92/65 om dyresundhedsmassige betingelser for
samhandlen med og indfersel til Fzllesskabet af dyr samt s&d, ®g og embryoner, der for si vidt
angdr disse betingelser ikke er underlagt specifikke fzllesskabsbetingelser som omhandlet i bilag
A, del i, til direktiv 90/425/EQF. EFT 1992 L 268/54 abner mulighed for alternative kontrolord-
ninger, blot disse giver garantier svarende til de i direktivet krzvede.
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8. Faxllesskabets kontrol med de retsundergivne i medlemsstaterne
Ved oprettelsen af Fzllesskabet blev det besluttet, at mens regelskabelsen skulle
forestds af Fazllesskabet, skulle gennemferelsen og administrationen af fellesskabsreg-
lerne vare henlagt til de nationale myndigheder. Hermed undgik man de problemer,
oprettelsen af fellesskabsretlige forvaltningsorganer ville have forvoldt.?¢

Det retlige udgangspunkt er i vidt omfang fastholdt, men det er fravigelserne, det
vil sige, der hvor fellesskabsinstitutionerne fér tillagt kontrolbefgjelser over for de
retsundergivne i medlemsstaterne, der er genstand for behandling i dette afsnit 8.

8.1 Kontrolhjemmel i traktaten

Fallesskabsinstitutioners kontrolbesog hos retsundergivne i medlemsstaterne antages
at kreve udtrykkelig hjemmel.”’ Inden for denne afhandlings afgrensningsomride
gives der ikke med traktaten eller retsgrundstninger som eneste grundlag hjemmel
for, at Kommissionen kan fere kontrol med de retsundergivne i medlemsstaterne. En
saddan hjemmel findes imidlertid for en anden EF-institution; Revisionsretten.

I art. 188c, stk. 1 bestemmes det, at »Revisionsretten reviderer regnskaberne for
samtlige Fellesskabets indtagter og udgifter«.”® Denne kompetence giver Revisionsret-
ten hjemmel til at foretage kontrol med de retsundergivne i medlemsstaterne, i det
omfang disse anvender fallesskabets midler eller er forpligtede til at bidrage til
finansieringen af Fallesskabet.

Revisionsrettens kontrol er ikke begraznset til regnskabsbilagene, men kan tillige
foretages ved kontrol pa stedet i Medlemsstaterne, jf. art. 188c, stk. 3. Herom er det
dog udtrykkeligt anfort, at »Revision i Medlemsstaterne foretages i forbindelse med de
nationale revisionsinstitutter eller, sifremt disse ikke har de fornedne befgjelser, i
forbindelse med de kompetente nationale myndigheder. Disse institutioner eller
myndigheder meddeler Revisionsretten, om de er indforstdet med at deltage i
revisionen.

Efter bestemmelsens andet pkt. skal de kompetente nationale myndighed meddele
»Revisionsretten, om de er indforstiet med at deltage i revisionen«. Dette kunne lzses
som en bestemmelse, med hjemmel i hvilken den nationale myndighed kan forhindre
Revisionsretten i at foretage kontrol. En s&dan fortolkning er imidlertid nzppe
holdbar, hertil er udgangspunktet om, at Revsionsretten reviderer samtlige Fzllesska-
bets indtzgter og udgifter, for sterkt. Bestemmelsen udger alene en fakultativ adgang

%68 EF_ret, Gulmann og Hagel-Serensen, 2. udgave 1993.

%7 I mods®tning hertil antages det, at art. 5 sammenholdt med art. 155 giver Kommissionen
ret til at aflzgge kontrolbesgg hos de nationale myndigheder, jf. Molde, Jorgen, m.fl.; EF-
Karnov, 1990, s. 34. Omtalen af forholdet er udeladt i Molde, Jergen, m.fl.; EU-Karnov 1993 og
Due, Ole, m.fl.; EU-Karnov 1996.

%8 Den revision, der foretages, er ikke blot finansiel revision, men tillige en egentlig
forvaltningsrevision, idet Revisionsretten ikke blot efterpraver lovligheden og den formeile
rigtighed af indtegterne og udgifterne, men tillige sikrer sig, at den skonomiske forvaltning har
varet forsvarlig, jf. art. 188c, stk. 2.
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for den nationale myndighed til at deltage i den revision, Revisionsretten udferer. Det
er forskelligt, hvordan medlemsstaterne forholder sig hertil, hvor man i Danmark
deltager, er udgangspunktet siledes det modsatte i Irland. Men uanset hvordan
medlemsstaten valger at forholde sig hertil, indebrer bestemmelsen, at medlemsstaten
skal sparges, og der skal gives medlemsstaten en rimelig frist, i praksis seks uger, til
at forholde sig hertil, for revisionen kan foretages.

Det folger sdledes af Revisionsrettens revisionskompetence, navnlig art. 188c,
stk. 3, at institutionen kan foretages uanmeldte kontrolbesag hos de retsundergivne i
medlemsstaterne, dog under forudstning af at kontrollen forudgiende er varslet over
for den relevante revisionsmyndighed i medlemsstaten; der er ikke krav om varsling
over for de retsundergivne.?®®

8.2 Kontrolhjemmel i sekundare retsakter

I det folgende behandles den hjemmel, de sekund®re retsakter giver Fellesskabet til
at fore kontrol med de retsundergivne i medlemsstaterne. Det ferste underafsnit 8.2.1
behandler sporgsmalet om, hvor stor uafhengighed Fazllesskabsinstitutionerne nyder
i deres kontrol af de retsundergiven i medlemsstaterne. Det naste underafsnit 8.2.2
behandler indholdet af reguleringen af Fellesskabets kontrol.

8.2.1 Feellesskabets uafheengighed af medlemsstaterne i kontrollen af de retsundergivne

8.2.1.1 Samarbejde om kontrol

Fallesskabet har lenge naret gnske om at opnd adgang til at fere kontrol med de
retsundergivne i medlemsstaterne. I 1987 tilkedegav Europa-Parlamentet, at man
gnskede Kommissionen tillagt en mulighed for »at foretage en selvstendig kontrol
inden for omradet vedrerende de egne indtegter«.”® Onsket har efterhdnden
manifesteret sig i en lang rekke sekundare retsakter, som giver EF-institutionerne en
mere eller mindre begrenset adgang til at foretage kontrol i medlemsstaterne.

Den mest afsvekkede form for fallesskabskontrol med de retsundergivne er som
efter art. 29 i Rfo 2847/93*", hvor inspekterer fra Kommissionen kan vere til stede
ved de nationale kontrolmyndigheders overvagning og inspektion, men hvor selve
kontrollen er forbeholdt de nationale myndigheder. Der forekommer ikke mange
reguleringer af den anferte art, hvilket for en umiddelbar betragtning kan forekomme

3 Det er alene den interne kontrol med EF’s gvrige institutioner og organer, der kan foregi
uanmeldt, jf. art 87, oprindeligt 81, i Finansforordningen af 21. december 1977 vedrerende De
europziske Fellesskabers almindelige budget, EFT 1977 L 356/1 og art. 84, 85 og 87 i Rfo
610/90 om @®ndring af finansforordningen af 21. december 1977 vedrerende De europziske
Fellesskabers almindelige budget, EFT 1990 1 70/1.

70 Se saledes betznkning udarbejdet af Europa-Parlamentets budgetkontroludvalg om oget
bekampelse af svig specielt rettet mod EF-budgettet, PE 111.304/endel., 16. marts 1987.

' Forordningen omhandler indfersel af en kontrolordning under den fzlles fiskeripolitik,
EFT 1993 L 261/1.
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overraskende, idet sddan regulering ligger tt op ad udgangspunktet om, at det er den
enkelte medlemsstat selv, der forestar kontrollen. P& den anden side er der ingen grund
til at inddrage Kommissionen i den nationale kontrol, hvis Kommissionen er uden
reelle befgjelser.?”

En langt mere hyppig regulering er som art. 19 i Rdir 91/496°", der giver
Kommissionen kompetence til at foretage kontrol i samarbejde med de nationale
myndigheder, dog kun hvor det er nedvendigt for en ensartet anvendelse af kravene
i direktivet®™, eller Rdir 91/495"™, der i art. 15 indeholder en regulering, som minder
meget om den anferte, men med en tilfgjelse om, at »En medlemsstat, p&d hvis omrade
der foretages kontrol, skal give de sagkyndige [fra Kommissionen] al forneden bistand
under udferelsen af deres hverve«?”

Reguleringer, der giver Kommissionen adgang til at foretage kontrol i samarbejde
med de nationale myndigheder, er siledes pa ingen mide et s@rsyn.

Tilsvarende gelder for Revisionsretten, der er det egentlige eksterne revisionsor-
gan i Fallesskabet med traktatfestet kompetence til at revidere alle Felleskabets
udgifter og indtegter. For si vidt angdr Fazllesskabets udgifter, er Revisionsrettens
kontroladgang i forhold til de retsundergivne sikret ved krav om, at »[e]thvert
fellesskabstilskud til modtagere, der ikke herer under institutionerne, er betinget af,

2 En anden situation foreligger, hvor der er tale om kontrol udfert af EF-myndigheder som
kontrol af de nationale myndigheder, jf. afs. 9.2 nedenfor.

™ Om faststtelse af principperne for tilrettelzggelse af veterinzrkontrollen for dyr, der fores
ind i Fallesskabet fra tredjelande, og om &ndring af direktiv 89/662/EQF, 90/425/EQF og
90/675/EQF, EFT 1991 L 268/56.

" Tilsvarende regulering er foretaget i Rdir 92/45: Direktivet omhandler sundhedsmassige og
dyresundhedsmassige problemer i forbindelse med nedlegning af vildtlevende vildt og afsztning
af ked heraf, EFT 1992 L 268/35, Rdir 91/682: Direktivet omhandler afsetning af
prydplanteformeringsmateriale og prydplanter, EFT 1991 L 376/21, Rdir 92/33: Direktivet
omhandler afsztning af plantemateriale og formeringsmateriale af grensagsplanter bortset fra fro,
EFT 1992 L 157/1, Rdir 92/34 Direktivet omhandler afsztning af frugtplanteformeringsmateriale
og frugtplanter bestemet til frugtproduktion, EFT 1992 L 157/10, samt Rdir 92/35: Direktivet
omhandler fastsazttelse af regler for kontrol med og foranstaltninger til bek@mpelse af hestepest,
EFT 1992 L 157/19.

5 Om sundhedsmeassige og dyresundhedsmessige problemer i forbindelse med produktion og
afs@tning af kaninked og ked af opdrattet vildt, EFT 1991 L 268/41.

276 p3 linie hermed ligger art. 9, stk. 2 i Rdir 89/662 om veterinzrkontrol i samhandlen i
Fallesskabet med henblik pi gennemforelsen af det indre marked, EFT 1989 L 395/13, der giver
Kommissionen adgang til at foretage kontrol pa stedet »i samarbejde med de nationale myndig-
hederc, se tillige art. 10, stk. 2 og 3 i Rdir 90/425: Direktivet omhandler veterinzrkontrol og
zooteknisk kontrol i samhandlen med visse levende dyr inden for Fellesskabet med henblik pa
gennemfarslen af det indre marked, EFT 1990 L 224/29.
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at modtagerne skriftligt accepterer at lade Revisionsretten fore kontrol med anvendel-
sen af tilskudene«.?”

Samarbejdet mellem Fellesskabet og medlemsstaternes myndigheder om kontrol
er imidlertid ikke fundet tilstrekkeligt i alle tilfelde. Der har veret behov for at give
Fzllesskabet en endnu mere fri kontroladgang i forhold til de retsundergivne i
medlemsstaterne. Efter art. 6 i Rfo 595/91%"® kan Kommissionen siledes, hvis den '
skenner, at der i en eller flere medlemsstater forekommer uregelmassigheder, meddele
det til medlemsstaten, som straks skal indlede en undersegelse, i hvilken embedsmand
fra Kommissionen kan deltage. Kommissionen kan siledes kreve kontrol iverksat og
deltage heri. Det er dog fortsat de nationale embedsmand, der er ansvarlige selve for
undersggelsen, siledes kan »Kommissionens embedsmand ... ikke pa eget initiativ
udeve den kontrolmyndighed, som er tillagt de nationale embedsmand; derimod har
de adgang til samme lokaler og dokumenter som disse embedsmand«. Ogsa Rdir
92/65%7 gar videre end blot et samarbejde om kontrol. Det anfores ganske vist, at
»Eksperter fra Kommissionen og fra medlemsstaterne efterpraver ved kontrol pa stedet

..«, altsd et samarbejde om kontrollen, men hertil fgjer sig, at »Medlemsstaternes
eksperter, der skal foretage denne kontrol, udpeges af Kommissionen pé forslag af
medlemsstaterne«, og videre: »Kontrollen foretages pa Fzllesskabets vegne og for
dettes regning«. De to sidste punkter i reguleringen indikerer klart, at det er Kommis-
sionen, der er den primare part i denne kontrolbestemmelse.*

Det kan pa baggrund af ovenstiende konstateres, at det bestemt ikke er unormalt,
at fellesskabsreguleringen hjemler adgang for Kommissionen til i samarbejde med
medlemsstaternes myndigheder og med sterre eller mindre grad af selvstendighed og
intensitet at foretage kontrol af de retsundergivne i medlemsstaterne. Eksemplerne viser
ogsd, at der er variation i kontrolbestemmelserne for de enkelte tilfzlde, hvorfor
rekkevidden af Kommissionens befgjelser beror pi en konkret vurdering. Kontrol- I

7 Jf, art. 87 i Rfo 610/90 om @ndring af finansforordningen af 21. december 1977 vedreren- /
de De Europaziske Fzllesskabers almindelige budget, EFT 1990 L 70/1.

8 Om uregelmassigheder og tilbagebetaling af belob, der uberettiget er udbetalt inden for
rammerne af finansieringen af den felles lamdbrugspolitik samt om oprettelse af et finansieringssy-
stem pa dette omrade samt om ophzvelse af forordning (EQF) nr. 283/72, EFT 1991 L 67/11.

% Om dyresundhedsmassige betingelser for samhandel med og indfersel til Fallesskabet af
dyr samt s&d, ®g og embryoner, der for sd vidt angdr disse betingelser ikke er underlagt
specifikke fzllesskabsbetingelser som omhandlet i bilag A, del I, til direktiv 90/425/E@F, EFT 03
1992 L 268/54.

280 Rdir 91/628 om beskyttelse af dyr under transport og &ndring af direktiv 90/425/EQF og
91/496/EQF, EFT 1991 L 340/17, som ®ndret ved Rdir 95/29 om &ndring af direktiv
91/628/EDF om beskyttelse af dyr under transport, EFT 1995 L 148/52, tillegger i art. 10
Kommissionen kompetence til at foretage kontrol pa stedet, i samarbejde med nationale myndig-
heder. Men det er Kommissionen, der udferer selve kontrollen, hvilket bekrftes af art. 10, stk. 1
in fine, der bestemmer, at »Kommissionen underretter medlemsstaterne om resultatet af den fore-
tagne kontrol«.
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adgangen forefindes i sivel direktiver som forordninger og findes ogsa pa omrader,
hvor der ikke umiddelbart kan peges pd s@rlige omstendigheder, der tilsiger, at
Kommissionen skal have kontroladgang.

Den ovenstiende gennemgang har vagtet det formelle eller regelbestemte
afhengighedsforhold mellem Fzllesskabet og medlemsstaterne. Det mé dog erindres,
at der ofte tillige er et reelt ath@ngighedsforhold, idet medlemsstaten helt typisk vil
have bedre forudsatninger end EF-institutionerne for at vurdere, hvor og hvordan det
er relevant at foretage kontrol. Samtidig kan det statistisk konstateres, at de
uregelmassigheder, som involverer de sterste beleb, foregir pa tvars af landegranser
savel inden for Fallesskaber som via tredjelande, og at det navnlig er hér, de
sofistikerede uregelmassigheder forekommer. Behovet for samarbejde er siledes
udtalt.

Med oprettelsen af UCLAF er samarbejdstanken blevet styrket, og fra 1994 har
forstéelsen for behovet for et vidtgiende samarbejde udmentet sig i oprettelsen af
sakaldte task-forces. Task-forcerne oprettes inden for sektorer med meget omfattende,
komplekse og organiserede uregelmassigheder og er grupper bestdende af ekspereter
fra medlemsstaterne og Kommissionen. Gruppernes hovedfunktion er udveksling af
informationer mellem deltagerne og anlzggelse af en samlet strategi samt at udvalge,
koordinere og deltage i malrettede internationale operationelle aktioner. Erfaringerne
med task-forcerne har varet meget gode.?!

En problematik, der affedes af den fremspirende dobbeltkontrolkompetence, er,
at i det omfang sivel medlemsstaterne som EF’s institutioner er berettigede, og navnlig
i det omfang begge er forpligtede, til at fore kontrol med de retsundegivnes efterlevelse
af en given regulering, er der behov for koordination af kontrollen. I reguleringen
vedrerende strukturfondene er der taget hgjde herfor, idet det i art. 23, stk. 2 i Rfo
2082/93%2 er bestemt, at »Kommissionen péser, at dens kontrol koordineres, saledes
at det undgas at kontrollen af samme forhold gentages inden for samme tidsrum. Den
pagzldende medlemsstat og Kommissionen giver straks hinanden meddelelse om
resultaterne af den gennemferte kontrol«.®® Det er hér Kommissionen, der har
koordineringsforpligtelsen, siledes at medlemsstaterne som udgangspunkt kan foretage

281 Arsberetning fra Kommissionen om; Beskyttelse af Fzllesskabete finansielle interesser,
Bedrageribekempelse, Beretning for 1995, KOM(96)173 endelig udg.

82 Om endring af forordning (E@F) nr. 4253/88 om gennemferelsesbestemmelser til
forordning (EQF) nr. 2052/88 for sd vidt angdr samordningen af de forskellige strukturfondes
interventioner indbyrdes sivel som med interventionerne fra Den Europziske Investeringsbank og
de ovrige eksisterende finansielle instrumenter, EFT 1993 L 193/20. Bestemmelsen er viderefert
fra Rfo 4253/88 om gennemforelsesbestemmelser til forordning (EJF) nr. 2052/88 for s vidt
angir samordningen af de forskellige strukturfondes interventioner indbyrdes sivel som med
interventionerne fra Den Europiske Investeringsbank og de avrige eksisterende finansielle
instrumenter, EFT 1988 L 374/1.

28 En til svarende bestemmelse findes for Samherighedsfonden i bilaget til Rfo 1164/94; Om
oprettelse af Samherighedsfonden, EFT 1994 L 130/1.

5$9

=



97

den kontrol, de métte enske, hvorefter Kommissionen ma afpasse sit kontrolmenster
herefter.

8.2.1.2 Uafhengig kontrol
Den mest vidtgiende kontrolkompetence, Fazllesskabet kan tildeles, er, at EF-
embedsmand kan foretage kontrol med de retsundergivne i medlemsstaterne enten helt
uafth&ngigt af den nationale administration eller med betydelig frihed til selvstzndigt
at tilrettel®gge og udfere kontrollen. I praksis vil en sddan hjemmel vere en vaesentlig
styrkelse af EF’s mulighed for at foretage kontrol. Samtidig betragter medlemsstaterne
en sadan kontroladgang med betydelig ulyst, fordi kontrol traditionelt betragtes som
en national myndighedsopgave.®

Kommissionen har, for sd vidt angar Fzllesskabets egne indtzgter, l2nge haft
hjemmel til at fore kontrol med de retsundergivne i medlemsstaterne i samarbejde med
de nationale myndigheder.” Med vedtagelsen af Rfo 1552/89% blev den eksisterende
kontroladgang suppleret med en hjemmel for Kommissionen til med en betydelig grad
af uath&ngighed at foretage kontrol med de retsundergivne i medlemsstaterne. Art. 18,
stk. 3 bestemmer siledes, at »Kommissionen selv [kan] foretage kontrol pa stedet«.
Denne uathzngige kontroladgang modificeres dog ved krav om, at »[m]ed en beherigt
begrundet meddelelse forkynder Kommissionen kontrollen i god tid over for den
medlemsstat, hvori den finder sted. Embedsmand fra den pagzldende medlemsstat
deltager i denne kontrol«. Endvidere indeholder bestemmelsen en indledning om, at
Kommissionens kontrol pa stedet sker med forbehold af medlemsstaternes egen kontrol
og kontrol iverksat af medlemsstaterne pa foranledning af Kommissionen. Da der er
tale om et egentligt forbehold, mé bestemmelsen l&ses som et krav om, at Kommissio-
nens kontrol pa stedet forst kan iverksattes, nir de to andre kontrolformer har veret
(sogt) afpreovet og af den ene eller anden grund vist sig utilstrekkelig, hvilket
Kommissionen antagelig ma vere forpligtet til at redegere for i den farnzvnte
begrundede meddelelse.

Nér Kommissionen er tildelt en mere vidtgdende kontrolmulighed i art. 18, stk.
3, henger det sammen med, at Domstolen i sag 267/78%% havde indskranket

28 Se afs. 18.1.6.

5 Jf. Rfo 1552/89 om gennemforelse af afgorelse 88/376/EQF, Euratom om ordningen for
Fallesskaberens egne indtzgter, EFT 1989 L 155/1, tidligere har denne regulering veret at finde i
ferst Rfo 2/71 om gennemforelse af afgarelsen af 21. april 1970 angdende udskiftning af medlems-
staternes finansielle bidrag med Fallesskabernes egne indtegter, EFT 1971 L 3/1 og siden i Rfo
2891/77 om gennemforelse af afgorelsen af 21. april 1970 angiende udskiftning af medlemsstater-
nes finansielle bidrag med Fallesskabernes egen indtzgter, EFT 1977 L 335/1.

% Om gennemforelse af afgorelse 88/376/E@QF, Euratom om ordning for Fallesskabernes
egne indtzgter, EFT 1989 L 155/1.

%7 Kommissionen for De Europziske Fallesskaber mod Den italienske Republik, Saml.
1980.31.
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Fzllesskabets kontrolmulighed efter den dageldende Rfo 2891/77.28 1 sagen, der
handlede om unddragelse af betydelige landbrugsimportafgifter, negtede en italiensk
domstol at udlevere materiale til Kommissionen. Det skete under henvisning til, at
ifolge italienske regler ma sagsakter vedrerende strafferetlige forhold ikke oversendes
til andre myndigheder, heller ikke Kommissionen. Til trods for at Domstolen
indledningvist slog fast, at den dagzldende forordning hjemlede, at »Kommissionen
kan anmode om og deltage i alle kontrolforanstaltninger, som de nationale myndighe-
der kan gennemfore«, og forholdet sdledes matte betragtes som omfattet af forordnin-
gen, fandt Domstolen alligevel, at nzgtelsen af at efterkomme Kommissionens
anmodning ikke var i strid hermed. Begrundelsen var, at »det ... ikke [er] muligt ...
at udlede nogen hensigt om at ®ndre forholdet mellem de administrative og de
demmende myndigheder [af forordningen]. Bestemmelser i det nationale strafferetlige
system, som udelukker, at der gives oplysning om akistykker i straffesager til visse

personer, kan derfor paberdbes over for Kommissionen, for s vidt de samme
begrensninger gelder for nationale myndigheder«.*

Uanset at Rfo 1552/89%% ikke hjemler en fuldstzndig uathzngig kontroladgang
for Kommissionen, er reguleringen interessant, dels fordi den viser en vigtig udvikling
over tid i Kommissionens kompetence, og dels fordi den gzldende regulering i art. 18,
stk. 3 som udgangspunkt giver Kommissionen en uafh@ngig kontroladgang, der
efterfolgende modificeres, hvilket er modsat de tidligere gennemgaede reguleringer,
som placerer kontrolkompetencen hos medlemsstaten og efterfalgende giver
Kommissionen indflydelse herpa.

Det er naturligvis af s@rlig interesse at konstatere, om der findes regulering, som
giver Fallesskabet hjemmel til helt uafhengigt af de nationale myndigheder at foretage
kontrol med de retsundergivne i den enkelte medlemsstat.

P4 strukturfondsomradet findes der en i denne henseende interessant regulering.
Art. 23, stk. 2 i Rfo 2082/93%" har felgende ordlyd: »Uden at gribe ind i den kontrol,

8 Om gennemforelse af afgerelsen af 21. april 1970 angiende udskiftning af medlemsstater-
nes finansielle bidrag med Fallesskabernes egen indtzgter, EFT 1977 L 336/1.

% Generaladvokaten i sagen J. P. Warner kom til det modsatte resultat blandt andet med
henvisning til, at »man ville komme til et besynderligt resultat, hvis det omfang, i hvilket
Kommissionen kunne deltage i kontrolforanstaltninger i hver medlemsstat, afhang af, hvorvidt
efterforskningen af en strafbar handling ... i vedkommende medlemsstat blev betragtet som en
demmende funktion eller en administrativ funktione.

¥ Om gennemferelse af afgorelse 88/376/E@F, Euratom om ordningen for Fzllesskaberens
egne indtazgter, EFT 1989 L 155/1.

' Om =ndring af forordning (EQF) nr. 4253/88 om gennemfarelsesbestemmelser til
forordning (E@F) nr. 2052/88 for sa vidt angar samordningen af de forskellige strukturfondes
interventioner indbyrdes sivel som med interventionerne fra Den Europ&iske Investerignsbank og
de pvrige eksisterende finansielle insturmenter, EFT 1993 L 193/20. Bestemmelsen er en
videreforsel af art. 23, stk. 2 i Rfo 4253/88 om gennemfarelsesbestemmelser til forordning (EQF)
nr. 2052/88 for sa vidt angar samordningen af de forskellige strukturfondes interventioner
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medlemsstaterne gennemforer i henhold til nationale love og administrative bestemmel-
ser, og med forbehold af Traktatens artikel 206 og den inspektion, der foretages pa
grundlag af Traktatens artikel 209, litra c), kan tjenestemand eller andre reprasentan-
ter for Kommissionen, bl.a. ved stikpravekontrol, pa stedet kontrollere de aktioner,
der finansieres af strukturfondene ... Inden en kontrol pa stedet, underretter
Kommissionen den pigzldende medlemsstat derom for siledes at opnd den fornedne
hjelp. Kommissionen anvendelse af eventuel kontrol pa stedet uden varsel sker efter
aftaler, der er indgdet i overensstemmelse med finansforordningens bestemmelser inden
for rammerne af partnerskabete.

Forordningens hovedregel er, at Kommissionen skal give forudgidende underret-
ning til medlemsstaten om kontrol. Det interessante i n@rverende sammenh&ng er
imidlertid, at der tillige dbnes mulighed for kontrol »uden varsel« fra Kommissionen
til de nationale myndigheder. Forordningen kan lases séledes, at det er uden varsel til
de retsundergivne i medlemsstaterne, mens medlemsstatens repr@sentanter altid skal
varsles, hvormed den omhandlede uathngige kontroladgang er ikke-eksisterende. En
sddan fortolkning harmonerer imidlertid dérligt med, at art. 23 ikke i evrigt
besk®ftiger sig med spergsmilet om underretning af de retsundergivne forud for
kontrol. Endvidere stemmer den af mig anferte forstielse, at det er uden varsel til
medlemsstaternes myndigheder, godt overens med, at bestemmelsen forst angiver
udgangspunktet: at medlemsstaten skal varsles, og derefter undtagelsen, at medlemssta-
ten ikke nedvendigvis skal varsles. Hertil kommer, at sidste afsnit i art. 23, stk. 2 har
folgende ordlyd »Kommissionen paser, at dens kontrol koordineres, sdledes at det
undgas, at kontrollen af samme forhold gentages inden for samme tidsrum. Den
pégxldende medlemsstat og Kommissionen giver straks hinanden meddelelse om
resultatet af den gennemfarte kontrol«. Indholdet af det sidste punkt syntes kun at have
mening, hvis Kommissionen kan foretage kontrol uden medlemsstatens deltagelse. Nar
der henses til vegtningen af umiddelbarheden i underretningspligten, kan formulerin-
gen n&ppe alene have sigte pa tilfzlde, hvor medlemsstaten selv valger ikke at deltage
1 Kommissionens kontrol.

Foruds®tningen for Kommissionens kontrol »uden varsel« er dog efter
forordningen, at det sker efter aftale herom indgdet »inden for rammerne af
partnerskabet«. Det partnerskab, der henvises til, er et seregent begreb for struktur-
fonds interventioner. Det er siledes forudsat, at stette fra sturkturfondene skal ske pa
en sadan made, at der er sammenh@ng mellem denne stotte og tilsvarende national
statte. Dette sikres ved samradd mellem Kommissionen, den pigeldende medlemsstat
og de myndigheder pa regionalt, lokalt eller andet niveau, som medlemsstaterne matte
udpege, »idet disse alle optrzder som partnere af et felles mél«. Det er dette samrad,
der benzvnes partnerskab. Partnerskabet varetager forberedelsen, finansieringen,

indbyrdes savel som med interventionerne fra Den Europaziske Investerignsbank og de gvrige
eksisterende finansielle insturmenter, EFT 1988 L 374/1. Der henvises i gvrigt til art. 12, stk. 4
med bilag i Rfo 1164/94 om oprettelse af samherighedsfonden, EFT 1994 L 130/1, ogsi i denne
forordning dbnes mulighed for kontrol »uden varsel«, blot der er truffet aftale herom i henhold til
finansforordningen.
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opfelgningen og evalueringen af aktionerne.”” I praksis foregar det pa den made, at
partnerskabet udarbejder et sakaldt operationelt program, der indeholder méls#tning,
strategi, kriterier for udvalgelse af projekter, finansieringsplan mv. Herudfra gives der
stotte til de konkrete projekter.

Det er saledes en betingelse for den egentlige uath&ngige kontrol foretaget af
Kommissionen, at der er truffet aftale om adgang hertil inden for partnerskabet.
Sadanne aftaler treffes imidlertid ikke, og de nationale myndigheder - i hvert tilfzlde
de danske - vil vere meget utilbgjelige til at imedekomme et enske herom fra
Kommissionens side.?”

Uanset det anferte forbehold om partnerskabets godkendelse er reguleringen det
nzrmeste, fellesskabsretten kommer pa en egentlig uathengig kontroladgang, idet
Kommissionens kontrol pa stedet uden forudgdende varsel ikke forudstter vedtagelse
af en ny egentlig fellesskabsregulering i form af forordning, direktiv eller lignende.
Forudsztningen er alene, at der &bnes mulighed herfor i forbindelse med det
operationelle program, der etableres til gennemforelsen af stotten fra strukturfondene.

Nir de to gennemgéede reguleringer for henholdsvis fzllesskabets egen indtzgter
og for strukturfondsomrédet sammenholdes med den vigtige horisontale forordning
2988/95%, er det muligt at uddrage nogle overordnede fallesskabsretlige retningslinier
vedrerende uvafhangig kontroladgang.

For at sikre at »Fallesskabernes budgetmidler anvendes til de fastsatte formadl«,
indfertes i art. 9, stk. 1 i Rfo 2988/95% en forpligtelse for Kommissionen til at
kontrollere, dels at »den nedvendige dokumentation forefindes, og at den er i
overensstemmelse med Fellesskabernes indtegter og udgifter«, og dels »hvorledes de
finansielle transaktioner ... finder sted«. Det mé& antages, at de citerede passager
forpligter Kommissionen til at fere kontrol med de retsundergivne i medlemsstaterne.
Dette stottes af stk. 2, der bestemmer, at »[ijevrigt kan Kommissionen foretage kontrol
og inspektion pa stedet pa de betingelser, der er fastsat i reglerne i de enkelte sektorer.
For Kommissionen foretager denne kontrol og inspektion, underretter den i overens-
stemmelse med gzldende regler den pagzldende medlemsstat, s den kan f& den
nedvendige bistand«.

Rfo 2988/95%°¢ forudsatte videre, at der skulle vedtages generelle bestemmelser

2 For nzrmere oplysninger vedrarende det omhandlede partnerskab henvises til art. 4 i Rfo
2052/88 om strukturfondenes opgaver og effektivitet samt om samordningen af deres interventioner
indbyrdes sivel som med interventionerne fra Den Europ@iske Investeringsbank og de svrige
eksisterende finansielle instrumenter, EFT 1988 L 185/9.

3 Erhvervsfremmestyrelsen har telefonisk oplyst, at hjemmelen ikke udnyttes i praksis, og at
Kommissionen heller ikke har anmodet herom.

¥ Om beskyttelse af De Europziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
%5 Om beskyttelse af De Europziske Fellesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

6 Om beskyttelse af De Europziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
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om kontrol og inspektion pa stedet. Det skete med Rfo 2185/96%%, ifglge hvilken
forberedelse og gennemforsel af Kommissionens kontrol skal ske i nert samarbejde
med medlemsstaternes kompetente myndigheder, hvilket blandt andet indbefatter, at
der skal ske forudgiende underretning til medlemsstaterne i god tid. I forl®ngelse af
udgangspunktet om samarbejde har nationale embedsmand mulighed for at deltage i
kontrollen. Det er sdledes kun, hvis de nationale myndigheder konkret fravalger
deltagelse, at Kommissionen kan foretage kontrol uden medlemsstatens myndigheder.

Rfo 2988/95%8 er, med sit brede horisontale anvendelsesomrade og karakter af
rammeforordning der efter sin intention tilsigter at l2gge rammerne for fremtidig
regulering, interessant, fordi den bekrafter Fallesskabets snske om kompetence til at
fore kontrol med de retsundergivne i medlemsstaterne. Samtidig fastholder den de to
vigtige elementer fra Rfo 1552/89%° og 2082/9% , nemlig at Kommissionen
forudgaende skal underrette de nationale myndigheder om kontrollen, og at nationale
embedsmand kan deltage i kontrollen. P4 denne baggrund ma det i dag anses for en
fzllesskabsretlig hjornesten, at Fellesskabets institutioner ikke i sekundzre retsakter
tildeles befajelser til at kontrollere de retsundergivne i medlemsstaterne i fuldstzndig
uafh@ngighed af de nationale myndigheder. Undtagelse herfra kan alene gares, hvis
der er helt klart grundlag herfor i den konkrete regulering. P4 den anden side mé det
bemarkes, at Fallesskabet ikke med Rfo 2988/95° har valgt at udelukke denne
mulighed, tvartimod slds det i art. 9, stk. 2 fast, at kontrollen i de enkelte sektorer
bestemmes af reguleringen for den konkrete sektor.

Som det fremgér af de to afsnit i redegerelsen for Fzllesskabets uafh@ngighed
af medlemsstaterne i kontrollen med de retsundergivne, dzkker den sekundazre
regulering over en bred skala af reguleringstiltag, der tager sit udgangspunkt i, at

7 Om Kommissionens kontrol og inspektion pi stedet med henblik pi beskyttelse af De
Europziske Fzllesskabers finansielle interesser mod svig og andre uregelmassigheder, EFT 1996
L 292/2.

% Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

% Om gennemforelse af afgorelse 88/376/E@F, Euratom om ordning for Fzllesskabernes
egne indtzgter, EFT 1989 L 155/1.

% Om &ndring af forordning (EQF) nr. 4253/88 om gennemforelsesbestemmelser til
forordning (EQF) nr. 2052/88 for sa vidt angar samordningen af de forskellige strukturfondes
interventioner indbyrdes sivel som med interventionerne fra Den Europaiske Investerignsbank og
de svrige eksisterende finansielle insturmenter, EFT 1993 L 193/20. Bestemmelsen er en
viderefersel af art. 23, stk. 2 i Rfo 4253/88 om gennemfoarelsesbestemmelser til forordning (EQF)
nr. 2052/88 for sa vidt angar samordningen af de forskellige strukturfondes interventioner
indbyrdes sivel som med interventionerne fra Den Europaiske Investeringsbank og de avrige
eksisterende finansielle insturmenter, EFT 1988 L 374/1. Der henvises i ovrigt til art. 12, stk. 4
med bilag i Rfo 1164/94 om oprettelse af samherighedsfonden, EFT 1994 L 130/1, ogsa i denne
forordning abnes mulighed for kontrol »uden varsel«, blot der er truffet aftale herom i henhold til
finansforordningen.

30! Om beskyttelse af De Europziske Fellesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
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Kommissionen ingen kontroladgang har, hvilket er tilfeldet, medmindre noget andet
udtrykkeligt er bestemt, og derefter strekker sig over samarbejde mellem Kommissio-
nen og medlemsstaten om kontrol, hvor Kommissionens rolle kan vaere mere eller
mindre sterk, herunder at Kommissionen tildeles initiativret i forhold til kontrol, til
at Kommissionen selv kan foretage kontrol, dog saledes at der altid skal gives
forudgéende underretning til de nationale myndigheder. Der findes ikke eksempler pi,
at Kommissionen er tildelt en kontroladgang i forhold til de retsundergivne i
medlemsstaterne, som er helt uafthengig af de nationale myndigheder. Tendensen er
i ovrigt, at samarbejde om kontrol vagtes stadig mere.

8.2.2 Kontrolreguleringen

Sigtet med dette afsnit er at redegore for reguleringen af kompetencens indhold i de
tilfelde, hvor Fallesskabet efter de sekundare retsakter kan fore kontrol med de
retsundergivne i medlemsstaterne.

Hyppigt begrenser reguleringen sig imidlertid til blot at fastslda Fallesskabets
kompetence med formuleringer som: »Kommissionen kan i samarbejde med de
kompetente myndigheder foretage kontrol pa stedet<’?, samt eventuelt hvem der kan
tage initiativ til kontrol, alene medlemsstaten eller s&vel den som Kommissionen.

Den manglende eller begrensede regulering har betydet, at der meget langt frem
i tiden har bestéet et betydeligt retstomrum for s& vidt angir Fallesskabets udevelse
af kontrolkompetence. Forst med den vigtige forordning om beskyttelse af EF’s
finansielle interesser® blev problemet forudsat lest, idet der efter art. 10 pé et senere
tidspunkt skulle vedtages »[glenerelle gennemforelsesbestemmelser om kontrol og
inspektion pd stedet«. Forpligtelsen blev indfriet i vinteren 1996 med vedtagelsen af
Rfo 2185/96.% Efter art. 1, stk. 2 har forordningen et meget bredt horisontalt
anvendelsesomrade, idet det bestemmes, at forordningen finder »anvendelse pa alle
omréder af Feallesskabernes virksomhed«’®, og det méi antages, at der med Rfo

% Se art. 19, stk. 2 i Rdir 91/496 om fastszttelse af principperne for tilrettelzggelse af

veterinzrkontrollen for dyr, der fores ind i Fellesskabet fra tredjelande, og om @ndring af direktiv
89/662/EQF, 90/425/EQF og 90/675/EQF, EFT 1991 L 268/56. Se gvrige eksempler i afs.
8.2.1.1 ovenfor.

303 Rfo 2988/95 Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT
1995 L 312/1.

3% Om Kommissionens kontrol og inspektion pi stedet med henblik pi beskyttelse af De
Europziske Fazllesskabers finansielle interesser mod svig og andre uregelmassigheder, EFT 1996
L 292/2.

3% Da forordningen er vedtaget med hjemmel i EF-traktatens art. 235 og Euratom-traktatens
art. 203, vil den siledes finde anvendelse inden for hele Unionens forste sojle pd nar kul og stal
samarbejdet. Det meget brede anvendelsesomrade er dog kun udgangspunktet, idet forordningen
gor tre indskrenkninger heri. For det forste bestemmes det, at forordningen anvendes med
»forbehold for af fallesskabsreglerne for de enkelte sektorer«. Det vil sige, i det omfang der er
sektoriel regulering af samme spergsmil, treder anvendelsen af forordningen tilbage. Sektorforbe-
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2185/96™¢ er etableret en regulering, som vil fa stor betydning dels for den konkrete
gennemferelse af kontrol pa stedet og dels med tiden som retsprincipper for fremtidig
regulering.

8.2.2.1 Indholder af samarbejdsforpligtelsen

S4 tidligt som i Rfo 2/71%7 og igen i Rfo 2891/77® er der optaget en forpligtelse for
medlemsstaterne til at trzffe »alle forholdsregler for at lette« Kommissionens deltagelse
i den nationale kontrol. Ligesom bestemmelserne, efter hvilke Kommissionen og de
nationale myndigheder skal samarbejde om kontrol, er bestemmelser som den anforte
langt fra enestdende i sekundzre retsakter, men de giver ikke megen vejledning om
indholdet af den samarbejdsforpligtelse, som de udtrykker.

I Rfo 2185/96* art. 4 er der optaget en mere udferlig bestemmelse. Det fremgar
heraf, at Kommissionens kontrol og inspektion pd stedet skal ske »i nart samarbejde
med den pigzldende medlemsstats kompetente myndigheder, som underrettes i god tid
om kontrollens og inspektionens indhold, formal og retsgrundlag, siledes at de kan yde
den forngdne bistand. Med henblik herpd kan embedsmznd fra den pagzldende
medlemsstat deltage i kontrol og inspektion pa stedet. Hvis den pagaldende
medlemsstat ensker det, kan kontrol og inspektion pé stedet desuden foretages af
Kommissionen og medlemsstatens kompetente myndigheder i fellesskab«. Uanset at
det implicit fremgar af bestemmelsen, at Kommissionen har initiativret med hensyn til

holdet er fulgt op af en forpligtelse for Kommissionen til, i de tilfzlde hvor den foretager kontrol
pa stedet, at pase, at der ikke foretages tilsvarende kontrol for de samme forhold hos de samme
retsundergivne pa grundlag af fellesskabsreglerne for de enkelte sektorer. Det er sdledes forst og
fremmest Kommissionens forpligtelse at iagttage sektorforbeholdets overholdelse. For det andet
angiver forordningen, at den ikke bergrer hverken medlemsstaternes kompetence med hensyn til
retsforfalgning af strafbare handlinger eller reglerne for gensidig retshjzlp mellem medlemsstater-
ne i straffesager. Dette forbehold er imidlertid af begrenset betydning. Det tredje og sidste
forbehold for forordningens helt horisontale anvendelse er i forhold til national kontrol, idet
Kommissionen skal tage hensyn til den kontrol vedrgrende samme forhold, som medlemsstaten
allerede har gennemfert eller er ved at gennemfare hos de pagaldende retsundergivne pa grundlag
af nationale regler. Bestemmelsen indeholder ikke et krav om, at Kommissionen i denne situation
skal afstd fra at foretage kontrol, blot at den skal tage hensyn til den nationale kontrol. De tre
indskrznkningerne i forordningens anvendelsesomride er ikke vidtgdende.

3% Om Kommissionens kontrol og inspektion pa stedet med henblik pa beskyttelse af De
Europziske Fallesskabers finansielle interesser mod svig og andre uregelmassigheder, EFT 1996
L 292/2.

37 Om gennemforelse af afgerelsen af 21. april 1970 angaende udskiftning af medlemsstater-
nes finansielle bidrag med Fazllesskabernes egne indtzgter, EFT 1971 L 3/1.

3% Om gennemfersel af afgerelsen af 21. april 1970 angiende udskiftning af medlemsstaternes
finansielle bidrag med Fellesskabernes egne indtzgter, EFT 1977 L 336/1.

3% Om Kommissionens kontrol og inspektion pd stedet med henblik pa beskyttelse af De
Europziske Fallesskabers finansielle interesser mod svig og andre uregelmassigheder, EFT 1996
L 292/2.



104

kontrollen, og at den i @vrigt vil veere bestemmende for kontrollens gennemfarsel, er
der med art. 4 lagt op til et sn@vert samarbejde mellem de nationale myndigheder og
Kommissionen om kontrollen, hvor de nationale myndigheder er forpligtede til at lette
Kommissionen dens arbejde, det kan vere ved at stille materiale og faciliteter til
radighed osv.*"® Milet er da ogsa at opné et partnerskab mellem de to, som udspringer
af en fuldstendig inddragelse af Kommissionens og medlemsstatens inspekterer i
kontrollen og inspektionen pi stedet.’!!

Denne ret vide forstdelse af samarbejdsforpligtelsen gelder naturligvis inden for
forordningens brede horisontale anvendelsesomride og mé anvendes sivel i de tilfzlde,
hvor de sekund@re sektorielle retsakter er tavse om indholdet af kontrol udfert af EF’s
institutioner og medlemsstaterne i samarbejde, men blot dbner for Fazllesskabets
kontrol pa stedet, som hvor dette omtales i vage vendinger. Det kan ikke afvises, at
principperne nedlagt i forordningens art. 4 tillige vil kunne anvendes herudover, dels
p& grund af afsmittende virkning fra forordningen og dels fordi forstaelsen ligger i
naturlig forlengelse af traktatens art. 5.

Som folge heraf vil det blandt andet kunne legges til grund, at reguleringer i
sekundre retsakter, der ikke udtrykkeligt udelukker, at Kommissionen kan initiere
kontrol, men for eksempel blot foreskriver adgang til kontrol i samarbejde, mé
fortolkes saledes, at Kommissionen kan fordre kontrol iverksat.

8.2.2.2 Kommissionens kontrolkompetence
De tilfzlde, hvor Kommissionen efter Rfo 2185/96%' har kompetence til at foretage
kontrol pa stedet, kan inddeles i tre kategorier.

Den forste og mest simple kategori er, hvor en medlemsstat anmoder herom.

Den anden kategori omfatter tre forskellige tilfzlde: kontrol med henblik pa at
efterforske alvorlige uregelmassigheder, grenseoverskridende uregelmassigheder eller
uregelmassigheder, hvor der kan vare impliceret beslutningstagere, der oprerer i flere
medlemslande. I det forstnzvnte tilfzlde, de alvorlige uregelmassigheder, er
Kommissionen antagelig tillagt kompetence, fordi de konkrete erfaringer viser, at
myndighederne i medlemsstaterne kan have svart ved at behandle sagerne pa grund
af deres betydelige omfang. Det gzlder navnlig stater med inkvisatoriske undersogel-
sesdommere som for eksempel Italien. I de to sidstn@vnte tilfzlde er der indlysende
saglige grunde til at give Kommissionen kontrolkompetence, for det er netop ved de
granseoverskridende uregelmassigheder, at medlemsstaternes egen kontrol kommer
til kort.

Den tredje og sidste kategori af tilfzlde, hvor Kommissionen kan foretage

319 Se EU-note E 43 til Folketingets Europaudvalg, af 28. juni 1996.

3 Se i overensstemmelse hermed Kommissionens arsberetning om Beskyttelse af Fallesska-
bets Finansielle Interesser, bedrageribek@mpelse, Beretning for 1995, KOM(96)173 endelig udg.

*12 Om Kommissionens kontrol og inspektion pa stedet med henblik p4 beskyttelse af De
Europziske Fzllesskabers finansielle interesser mod svig og andre uregelmassigheder, EFT 1996
L 292/2.
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kontrol og inspektion pa stedet, er, hvis situationen i en medlemsstat kraver det for
at gore beskyttelsen af de finansielle interesser mere effektiv i et serligt tilfzlde og pa
denne made sikre samme grad af beskyttelse i hele Feallesskabet. Uden at det siges
direkte synes bestemmelsen at sigte mod tilfzlde, hvor medlemsstatens egen kontrol
er utilstrekkelig.

Hvis der efter en af de tre kategorier foreligger et tilfelde, hvor Kommissionen
er kompetent til at foretage kontrol, folger det af art. 5 i forordningen, at der alene kan
foretages kontrol, hvis der er grund til at antage, at der er begaet uregelmassigheder.
Der skal altsa foreligge en konkret mistanke om uregelmassigheder. Dette syntes nyt
i forhold til den evrige eksisterende regulering af Fallesskabets kontrol af de
retsundergivne, der fremstir som en mere generel eller rutinemessig kontrol.>"

I Kommissionens arsberetning om bedrageribekempelse for 1995 er det anfort,
at forordningen »vil have stor betydning for ivarkszttelsen og gennemforelsen af
malrettede specialundersegelser med henblik pd bekempelse af bedrageri. Dette gzlder
iser i de tilfzlde, hvor grznsen for de enkelte landes handlemuligheder er néet,
navnlig i forbindelse med komplekse sager og sager, hvor flere lande er indblandet«.

Ved siden af kontroladgangen efter Rfo 2185/96°"° har Kommissionen kompetence
til at foretage kontrol pa stedet i den lange rekke af tilfzlde, hvor den sektorielle
regulering abner mulighed herfor.

8.2.2.3 Kontrollens retsundergivne

Med hensyn til hvem Kommissionen kan kontrollere, felger det af art. 5 i Rfo
2185/96%%, at kontrollen foretages hos ekonomiske beslutningstagere, som kan
palegges administrative foranstaltninger eller sanktioner i henhold til art. 7 i Rfo
2988/95%7, det vil sige fysiske og juridiske personer i medlemsstaterne og andre
enheder, som ifelge national ret har retsevne, samt personer, som har medvirket til,
er ansvarelige for eller skulle forhindre uregelmassigheden. Ved at anvende
henvisningen til Rfo 2988/95%® er det sikret, at der er overensstemmelse mellem dem,
kontrollen kan rettes mod, og dem, der kan pal®gges sanktioner. Hertil er yderligere

313 Se EU-note E 43 til Folketingets Europaudvalg, af 28. juni 1996.

314 Beskyttelse af Fzllesskabets Finansielle interesser, Bedrageribekzmpelse, Beretning for
1995, KOM(96)173 endelig udg., Kommissionen.

315 Om Kommissionens kontrol og inspektion pi stedet med henblik pa beskyttelse af De
Europaiske Fallesskabers finansielle interesser mod svig og andre uregelmassigheder, EFT 1996
L 292/2.

316 Om Kommissionens kontrol og inspektion pa stedet med henblik pa beskyttelse af De
Europziske Fellesskabers finansielle interesser mod svig og andre uregelmassigheder, EFT 1996
L 292/2.

7 Om beskyttelse af De Europziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

*'* Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
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fojet, at hvis det er strengt nedvendigt for at fastsld en uregelmassighed, kan
Kommissionen foretage kontrol hos andre end dem, der er under mistanke for at kunne
geres ansvarlig for uregelmassighederne, dette forudsetter dog, at kontrollen sker for
at fa adgang til relevante oplysninger, som de pigldende er i besiddelse af, og som
vedrerer forhold, der er omfattet af kontrollen og inspektionen pa stedet. Med statte
i Kommissionens beretning om bedrageribekzmpelse for 1995°" ma det antages, at
kontrol efter forordningen alene vil kunne rettes mod de retsundergivne i medlemssta-
terne og ikke mod de nationale myndigheder.

Hvem der er kontrollens retsundergivne er yderst sjzldent behandlet i sektorregu-
leringerne, hvorfor de netop gennemgaede regler i dag n®rmest mé antages at have
antaget universiel karakter.

8.2.2.4 Kontrollens gennemforsel

Art. 7 i Rfo 2185/96™ bestemmer, at »Kommissionens inspekterer ... p samme vilkar
som de nationale administrative inspekterer og under overholdelse af national ret [har]
adgang til alle oplysninger og dokumentation ..., som er nedvendig for at kontrollen
og inspektionen pa stedet kan forlebe bedst muligt«. Af bestemmelsen folger en
ligestilling af national administrativ kontrol og fzllesskabskontrol, hvilket ma betragtes
som en vasentlig landvinding for fzllesskabskontrollen, idet Kommissionens
inspektorer tidligere i de sekundzre retsakter har varet henvist til en mere underordnet
rolle.

Art. 7 angiver endvidere, at Kommissionen kan anvende samme materielle
kontrolmidler som de nationale administrative inspekterer, herunder tage kopi af
relevante dokumenter. Hvad begrebet »materielle kontrolmidler« omfatter, er ikke
umiddelbart klart, men en indikation heraf gives, idet bestemmelsen felges op af en
omfattende opremsning af, at kontrol og inspektion pa stedet blandt andet kan vedrore:
forretningsboger- og papirer, sdsom fakturer, udbudsbetingelser, lensedler, daglige
beregninger over det udferte arbejde, udskrifter af de skonomiske beslutningstageres
konti, edb-oplysninger, produktions-, emballage- og forsendelsessystemer og -metoder,
fysisk kontrol af varernes eller det udferte arbejdes art og mangde, stikpreveudtagning
og -kontrol, resultaterne af finansierede arbejder og investeringer samt gennemferte
investeringers anvendelse og bestemmelse, budgetter og regnskaber samt den
finansielle og tekniske gennemforsel af projekter, hvortil der er ydet stotte. Opremsnin-
gen, der efter bestemmelsen ikke er udtemmende, udpeger dels en rekke kontrolmeto-
der og dels en ra&kke kontrolobjekter, som hermed ligger inden for Kommissionens
kompetence.

Afgerende for gennemferelsen af kontrollen er det naturligvis, at Kommissionen
faktisk har adgang til de relevante faciliteter. Det folger af art. 5, at de gkonomiske

319 Beskyttelse af Fazllesskabets Finansielle interesser, Bedrageribekzmspelse, Beretning for
1995, KOM(96)173 endelig udg., Kommissionen.

320 Om Kommissionens kontrol og inspektion pi stedet med henblik pé beskyttelse af De
Europaiske Fzllesskabers finansielle interesser mod svig og andre uregelmassigheder, EFT 1996
L 292/2.
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beslutningstagere, som er dem, der kontrolleres, skal give Kommissionen adgang til
lokaler, udendersarealer, transportmidler og andre faciliteter, der anvendes i
erhvervsmassigt gjemed. Hvis de retsundergivne modsatter sig Kommissionens
kontrol, skal de nationale myndigheder i overensstemmelse med national ret give
Kommissionen den bistand, der er nedvendig til kontrollens gennemfersel, jf. art. 9.
Endvidere skal medlemsstaternes myndigheder anvende de sikrende retsmidler, som
findes i national ret, hvis Kommissionen anmoder herom, jf. art. 7, stk. 2. Dette er
navnlig relevant for at bevare bevismateriale. Denne regulering sgger at foretage den
svaere afbalancering mellem pa den ene side Kommissionens kontroladgang og pa den
anden side medlemsstaterne monopol p4d magtanvendelse, hvilket altsi sker ved dels
at give Kommissionen en vid kompetence til at foretage kontrol og inspektion pa stedet
og dels at forbeholde magtanvendelsen for medlemsstaterne, dog siledes at disse ma
handle p4 Kommissionens anmodning.

Da de sekundzre retsakter som altovervejende hovedregel ikke indeholder nogen
regulering af, hvordan kontrollen skal gennemferes, vil den ovenfor gennemgaede
regulering pad grund af forordningens szrdeles brede anvendelsesomrade fa betydning
i en lang rekke tilfelde. Nar Rfo 2185/96™! ikke kan siges under alle omstandigheder
at udtrykke regulering af kontrollens gennemforsel, skyldes det som anfert, at
forordningen, i det omfang der métte vere foretaget anderledes regulering i anden
sekundar regulering, som finder anvendelse p& det konkrete forhold, str tilbage
herfor.

8.2.2.5 Personel kompetence

Kontrol pé stedet udfert af Kommissionen foretages i praksis af dennes ansatte eller
bemyndigede tjenestemeand, jf. art. 6 i Rfo 2185/96.3 Endvidere kan Kommissionen
med samtykke fra den medlemsstat, i hvilken kontrollen foretages, anmode eksterne
organer om at yde faglig bistand.*” Uanset om det er Kommissionens egne ansatte
eller eksterne organer, der udferer kontrollen, sker det pA Kommissionens ansvar. Det
betyder blandt andet, at Kommissionen ma pase, at kontrolpersonalet og -organer

321 Om Kommissionens kontrol og inspektion pa stedet med henblik pa beskyttelse af De
Europziske Fzllesskabers finansielle interesser mod svig og andre uregelmassigheder, EFT 1996
L 292/2.

322 Om Kommissionens kontrol og inspektion pé stedet med henblik pa beskyttelse af De
Europziske Fazllesskabers finansielle interesser mod svig og andre uregelmassigheder, EFT 1996
L 292/2.

3B Kravet om medlemsstatens samtykke til anvendelse af ekstern hjzlp var centralt ved den
politiske behandling af forordningen, idet Frankrig med al mulig vemmelse forudsa kontrol med
franskmand udfert af engelske revisorfirmaer. I forbindelse med interviewundersegelsen udtalte
den interviewede reprasentant fra den franske national forsamling siledes: »Parlamentsmedlem-
merne var bange for, at reprasentanter for Kommissionen skulle vise sig at vere advokater fra
store engelske firmaer som for eksempel Ernst & Young, derfor insisterede de p, at kontrollerer-
ne, der kommer ind i Frankrig, er egentlige embedsmand fra Kommissionen, ingen advokater og
navnlig ingen engelske advokater«.
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opfylder alle gzldende krav med hensyn til faglig kompetence, uathzngighed og
overholdelse af tavshedspligt.

Kommissionens inspekterer skal i forbindelse med kontrollen forevise en skriftlig
bemyndigelse, hvori deres identitet og egenskab er angivet, samt dokumentation for
formélet med kontrollen.

Under foruds®tning af medlemsstatens accept er det endvidere bestemt, at
Kommissionen kan anmode om observaterbistand fra befuldmagtigede fra andre
medlemsstater.

8.2.2.6 Anvendelsen af kontrolresultatet

Nér Kommissionen har foretaget kontrol pd stedet, skal den underrette medlemsstaten
om resultatet heraf. Hvis kontrollen afslerer eller giver anledning til mistanke om
uregelmassigheder, skal Kommissionen hurtigst muligt meddele dette til den
kompetente myndighed i den stat, pd hvis omrdde kontrollen eller inspektionen har
fundet sted, jf. art. 8, stk. 2 i Rfo 2185/96.%* Denne forpligtelse er led i realiseringen
af mals@tningen i traktatens art. 209a, stk. 2 om den stotte, som Kommissionen skal
yde medlemsstaterne i forbindelse med beskyttelsen af Feallesskabets finansielle
interesser.??

For at resultaterne af Kommissionens kontrol skal vare anvendelige, ma det
sikres, at de kan indgd i de relevante administrative og strafferetlige processer i
medlemsstaterne. Med Rfo 2185/96°2 er dette sggt realiseret ved at fordre, at
Kommissionens inspekterer i forbindelse med udarbejdelse af deres rapporter tilgodeser
de procedurekrav, der er fastsat i den nationale ret. Da denne forpligtelse for
Kommissionens egen embedsma&nd ikke garanterer, at rapporterne faktisk kan
anvendes i nationale procedurer, bestemmes det tillige i forordningen, at de rapporter,
som Kommissionens inspekterer udarbejder, kan »udgere gyldige bevismidler i
administrative eller retlige procedurer i den medlemsstat, hvor dette matte vare
pakravet« pa lige fod med og pd samme vilkdr som administrative rapporter udarbejdet
af nationale embedsmand. Ligesom tilfzldet var med hensyn til Kommissionens
adgang til at gennemfore kontrollen, er udgangspunktet for anvendelsen af resultatet
af den kontrol, Kommissionen foretager, at der sker en ligestilling af Fzllesskabets og
den nationale kontrol. Som gennemgdet ovenfor ma der ogsd her tages et mere
teoretisk end praktisk forbehold for anden regulering i sekundere retsakter for den
enkelte sektor.

%4 Om Kommissionens kontro! og inspektion pa stedet med henblik pa beskyttelse af De
Europziske Fezllesskabers finansielle interesser mod svig og andre uregelmeassigheder, EFT 1996
L 29272.

3 Se i overensstemmelse hermed Kommissionens arsberetning om Beskyttelse af Fallesska-
bets Finansielle Interesser, bedrageribekzmpelse, Beretning for 1995, KOM(96)173 endelig udg.

32 Om Kommissionens kontrol og inspektion pa stedet med henblik pa beskyttelse af De
Europaiske Fzllesskabers finansielle interesser mod svig og andre uregelmassigheder, EFT 1996
L 292/2.
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8.3 Konklusion

For kontrollen med de retsundergivne i medlemsstaterne udfert af Fellesskabet er det
karakteristisk, at bortset fra Revisionsrettens kontroladgang er traktaten tavs herom.
Den efterhdnden omfattende regulering af spergsmalet er vokset frem i de sekundzre
retsakter, begyndende som spade forskrifter om samarbejde om kontrol mellem
Kommissionen og medlemsstaternes myndigheder og med tiden udviklet til regulerin-
ger, ved hvilke Kommissionen er tillagt en betydelig grad af selvstendighed. Den
afgarende milepzl blev sat med Rfo 2185/96*%, der beted en betydelig udfyldning af
det indtil da eksisterende retstomrum. Negleordene i denne regulering er partnerskab
og ligestilling mellem den nationale kontrol og fellesskabets kontrol. Forordningen vil
pa grund af sit horisontale anvendelsesomrade skulle legges til grund i en lang rekke
situationer, men kan herudover antagelig forventes at fi afsmittende virkning for
fremtidig regulering og fortolkning af eksisterende regulering. Forordningen tager dog
forbehold for sektroregulering, hvorfor en s&dan altid mé tages i ed ved vurdering af
konkrete retstvister.

9. Fallesskabets kontrol med de nationale myndigheder

Der findes betydelig regulering af fellesskabskontrel med de nationale myndigheder
i savel traktaten som i den sekundare fellesskabsret. Det er denne regulering, der
behandles i dette afsnit.

9.1 Kontrolhjemmel i traktaten
Fellesskabets traktatbaserede kontrol med de nationale myndigheder kan hensigtsmas-
sigt behandles efter, hvilken institution der foretager kontrollen. Det vil sige
Kommissionen, Revisionsretten henholdsvis Europa-Parlamentet.

Kommissionens kontrolhjemmel findes i art. 5 sammenholdt med art. 155. Af art.
5 udspringer der som tidligere omtalt en pligt for medlemsstaterne til at lette
Kommissionen i gennemforelsen af dens opgaver, herunder skal medlemsstaterne
oplyse Kommissionen om vedtagne gennemfarelsesforanstaltninger og loyalt stille de
oplysninger til rdighed, som Kommissionen matte anmode om, jf. sag 240/86.3% Art.
155 forpligter Kommissionen til at sikre sig, at fellesskabsreguleringen gennemferes
beherigt. En forudsatning for at drage omsorg for gennemforelsen af EF-retten er, at
Kommissionen far stillet oplysninger til ridighed. Det antages® at folge af traktatens

327 Om Kommissionens kontrol og inspektion p4 stedet med henblik pa beskyttelse af De
Europaiske Fzllesskabers finansielle interesser mod svig og andre uregelmassigheder, EFT 1996
L 292/2.

528 Kommissionen mod Grakenland, saml. 1988.1835. Se endvidere sag C-33/90, Kommissio-
nen for De Europziske Fallesskaber mod Den Italienske Republik, saml. 1991.5987, hvor Italien
blev demt for overtrzdelse af art. 5 ved ikke at have tilstilet Kommissionen de oplysninger, den
anmodede om.

3% Molde, Jergen, m.fl.; EF-Karnov, 1990, s. 34. Omtalen af forholdet er udeladt i Molde,
Jorgen, m.fl., EU-Karnov 1993 og Due, Ole, m.fl.; EU-Karnov 1996.
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art. 5 sammenholdt med art. 155, at Kommissionen har ret til dels at aflegge infor-
mationsbesgg hos de nationale myndigheder og dels at afkreve disse oplysninger om
konstaterede overtrzdelser og om omfanget af de anvendte ressourcer, jf. sag
240/86.3%

Det har vearet anfort® at Kommissionen allerede som folge af sit ansvar for
Fellesskabets budget skulle besidde en kompetence til at udfere den kontrol, som den
finder nedvendig. En konsekvens af en s&dan retstilling ville vare kompetence for
Kommissionen til at fere kontrol med medlemsstaternes myndigheder, pé alle omrader
som bergres af EF-finansiering. Opfattelsen er n®ppe i overensstemmelse med
legalitetsprincippet og savner stette i retspraksis, hvorfor den ikke kan tiltredes.

Ogsa Revisionsretten kan foretage kontrol med de nationale myndigheder.
Revisionsrettens kompetence udspringer af traktatens art. 188a og art. 188c, ifolge
hvilke Revisonsretten reviderer regnskaberne over samtlige fzllesskabets indtegter og
udgifter. Dette indebzrer blandt andet, at Revisonsretten har revisionsadgang hos de
centrale, regionale og lokale nationale myndigheder.

Kontrollen af medlemsstaternes myndigheder er imidlertid ikke fri. Art. 188c,
stk. 3 fastslar ganske vist, at revisionen foretages p& grundlag af regnskabsbilag og i
fornedent omfang ved undersegelser pd stedet, men samtidig er det fastlagt, at
revisionen skal foretages »i forbindelse med de nationale revisionsinstitutter eller,
safremt disse ikke har de fornedne befgjelser, i forbindelse med de kompetente
nationale myndigheder«. Hvis de nationale institutter eller myndigheder ikke ensker
at deltage i revisionen, ma Revisionsretten kunne gennemfere denne pa egen hind,
hvilket forst og fremmest stottes pa, at dette er retsstillingen, for s vidt angar
Revisionsrettens kontrol af de retsundergivne i medlemsstaterne.

Med hensyn til indhentning af dokumenter eller oplysninger i evrigt er det fastsat,
at Revisionsretten har krav pa sidanne, i det omfang det er nedvendigt, for at den kan
gennemfore sine opgaver, men ogsa disse skal indhentes via de nationale revisionsinsti-
tutter eller den relevante myndighed.

Revisonsrettens kontrol med medlemsstaternes myndigheder er siledes baseret pa
et samarbejde om kontrollen mellem Revsionsretten og de nationale revisionsinstitutter,
for Danmarks vedkommende Rigsrevisionen.

Den sidste EF-institution, der har traktatfestet hjemmel til at fere kontrol med
de nationale myndigheder, er Europa-Parlamentet. Med TEU art. G, nr. 41 fik EP
kompetence til at nedsette midlertidige undersegelsesudvalg. Bestemmelsen er indfejet
i TEF art. 138c og bestemmer, at »Europa-Parlamentet efter anmodning fra en
fjerdedel af sine medlemmer [kan] neds®tte et midlertidigt undersegelsesudvalg, der

. skal underspge pistande om overtredelser eller om fejl eller forsemmelser i
forbindelse med gennemferelsen af fellesskabsretten«.

De narmere vilkdr for udevelsen af undersegelsesbefgjelsen er fastlagt ved en

330 Kommissionen for De Europaiske Fazllesskaber mod Den Hellenske Republik, saml.
1988.1835. Forud for dommen fandtes en nasten tilsvarende mulighed for at kr@ve oplysninger
blandt andet i Rfo. 107/83, art. 9.

3 yervaele A.E., John; Fraud against the Community, 1992.
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aftale mellem Europa-Parlamentet, Ridet og Kommissionen indgdet i 1995.3? Det
folger blandt andet heraf, at undersegelse af pastiede uregelmeassigheder kan ske, hvad
enten de er begaet af en fzllesskabsinstitution eller et fzllesskabsorgan, eller mere
interessant 1 denne sammenh@ng de er begdet af »en offentlig myndighed i en
medlemsstat«.** Der er siledes givet Europa-Parlamentet en vidtrekkende hjemmel til
at undersege medlemsstaternes overholdelse af fellesskabsretten.

Det eneste der krzves, for at en undersogelse kan ivarksattes, er, at der
foreligger »pastande om overtrazdelser eller om fejl eller forssmmelser i forbindelse
med gennemferelsen af fzllesskabsretten<™, og at en fjerdedel af Europa-Parlamentets
medlemmer anmoder om, at der nedsattes et midlertidigt undersggelsesudvalg. Det
betyder i realiteten, at hvis det tilstrekkelige antal EP-medlemmer samles herom, kan
et undersogelsesudvalg nedsattes.

Europa-Parlamentet er lagt to kontrolinstrumenter i h@nde til at udfylde sin vide
adgang til at undersege medlemsstaternes overholdelse af fzllesskabsretten, nemlig at
indkalde vidner henholdsvis kreve skriftligt materiale forelagt.

Med hensyn til det skriftlige materiale er udgangspunktet, at medlemsstaternes
myndigheder sivel som fallesskabets institutioner og organer skal udlevere alle
dokumenter til undersagelseudvalget, som er nodvendige for udvalgets udferelse af sine
opgaver. Der gazlder dog den betydelige modifikation heri, at tavshedspligt eller
hensyn til den offentlige eller nationale sikkerhed efter sdvel fzllesskabsbestemmelser
som nationale regler vil undtage fra udleveringspligten. Hertil kommer, at bestemmel-
sen om udlevering af dokumenter ikke »bererer ... andre nationale bestemmelser, som
er til hindre for ... fremsendelse af dokumenter«. Med andre ord er en myndighed i
en medlemsstat ikke forpligtet til at udlevere dokumenter til undersggelsesudvalget,
hvis det vil vare i strid med national regulering. Det er siledes kun i forhold til
dokumenter, der forefindes i en EF-institution eller organ, at man kan tale om en
egentlig ubetinget udleveringspligt. Heller ikke her er den imidlertid ganske ubetinget,
for i det omfang det relevante dokument i fzllesskabets besiddelse hidrerer fra en
medlemsstat, skal denne give samtykke til udleveringen.

332 Jf. Afgerelse truffet af Europa-Parlamentet, Radet og Kommissionen den 19. april 1995 om

de nzrmere vilkdr for udevelse af Europa-Parlamentets undersogelsesbefgjelser, EFT 1995 L
113/2. Anvendelse af denne form er forskrevet i TEF art. 138c, stk. 3.

333 Med art. 138c er der derimod ikke dbnet mulighed for at underspge pastiede overtredel-
ser, fejl eller forssmmelser begaet af fysiske eller juridiske personer i medlemsstater. Dog kan der
foranstaltes undersegelse af »personer som i henhold til fellesskabsretten er bemyndiget til at
anvende denne«. Denne tilfgjelse gir antagelig alene pa fysiske eller juridiske personer, som
gennem fzllesskabsretten har fiet en srlig kompetencemassig bemyndigelse til at udeve en
funktion, der kan sammenlignes med de funktioner, de nationale myndigheder har i forbindelse
med gennemforelse af fzllesskabsretten. Den engelske formulering af bestemmelsen er saledes
»persons empowered by Community law to implement that law«.

4 If. TEF art. 138c, og ligelydende art. 2 i Afgorelse truffet af Europa-Parlamentet, Radet
og Kommissionen om de nzrmere vilkar for udovelse af Europa-Parlamentets undersggelsesbefa-
jelser, EFT 1995 L 113/2.
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Undersogelsesudvalgets anden oplysningskilde er vidner. Udvalget kan anmode
nationale regeringer, fzllesskabsinstitutioner eller organer om at lade et af deres
medlemmer deltage i udvalgets arbejde. Den personkreds, der efter ordlyden
omhandles, er ministre, kommiss@rer mv., men da det i praksis er usandsynligt, at de
omhandlede personer, navnlig de nationale ministre, vil (kunne) afse tid til udvalgets
arbejde, ma ordlyden forstds anderledes og tosidigt, dels som et politisk signal om at
undersogelsesudvalgene skal betragtes som vigtige, og dels at EF-institutioner og
organer samt medlemsstaterne efter en begrundet anmodning fra undersagelseudvalget
skal udpege en embedsmand eller ansat, som de bemyndiger til at give mede for
udvalget.”® De pageldende udtaler sig pd vegne af og efter instruks fra deres regering
eller institution, og undtagelse fra pligten til at udtale sig gelder i samme omfang som
gennemgaet ovenfor vedrerende dokumenter. Herudover kan undersggelsesudvalget
anmode enhver anden person om at afgive vidneudsagn, hvis det er nedvendigt for
udvalgets arbejde. Vigtigt i denne forbindelse er, at der ikke er tale om en vidnepligt,
men alene om vidneudsagn efter »anmodning« fra udvalget. Endelig folger det af art.
136 i1 Europa-Parlamentets forretningsorden, at enhver, der vidner for et midlertidigt
undersegelsesudvalg, kan paberabe sig de rettigheder, vedkommende ville have som
vidne ved en retsinstans i hjemlandet. Forretningsordenen foreskriver, at den
pigeldende skal informeres om disse rettigheder, for der afgives vidneforklaring til
det midlertidige undersegelsesudvalg. Konklusionen er, at Europa-Parlamentet har en
meget vid adgang til at iverksatte undersggelser, men at denne samtidig efterlader
Parlamentet i et betydeligt afth@ngighedsforhold af medlemsstaternes reguleringer, for
s vidt angar fremskaffelse af oplysninger.

I art 138c er det bestemt, at hvis de forhold, der gnskes undersegt, er under
retslig behandling, da skal denne farst vaere afsluttet, for undersegelsesudvalg kan
nedszttes med henblik pa at undersgge de pastiede fejl og forssmmelser. Der er ikke
tvivl om, at EF-Domstolen er omfattet af formuleringen »retslig behandling«. Men ogsé
nationale retsinstanser udelukker anvendelse af undersegelsesudvalg. Der mé antagelig
vere tale om en egentlig domstolsbehandling og ikke blot behandling ved domstolslig-
nende nationale organer. S&dan som bestemmelsen er formuleret, er kravet, at de
pastaede fejl, forssmmelser eller overtredelser af fallesskabsretten »er« under retslig
behandling, for at et midlertidigt undersggelsesudvalg ikke kan undersgge forholdene.
Heri mé ligge, at en retslig behandling, der pabegyndes efter nedsattelsen af
undersggelsesudvalget, ikke vil forpligte dette til at indstille sin aktivitet. Denne
fortolkning stettes tillige af det retspolitiske argument, at medlemsstaterne ikke ber
have mulighed for at obstruere undersegelser, de matte opfatte som ubehagelige, ved
at foranstalte en langstrakt national retslig behandling, der pa grund af underseogelses-
udvalgets midlertidige karakter reelt vil kunne s@tte udvalget ud af kraft.

Hvis Kommissionen, efter at et midlertidigt undersegelseudvalg er nedsat,
meddeler Europa-Parlamentet, at forholdet er genstand for en fazllesskabsretlig
overtredelsesprocedure, er udvalget forpligtet til at »s@tte Kommissionen i stand til

35 Art. 3, stk. 3 i Afgerelse truffet af Europa-Parlamentet, Radet og Kommissionen om de
narmere vilkar for udevelse af Europa-Parlamentets undersegelisesbefgjelser, EFT 1995 L 113/2.
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fuldt ud at udeve sine befajelser«. Der er siledes ikke hér tale om, at det ene
undersggelsesforleb udelukker det andet, men derimod om et parallelt forlgb.

Den midlertidige karakter af de omhandlede undersegelsesudvalg fremgar ud over
af navnet af, at det i traktatens art. 138c, stk. 2 er bestemt, at »udvalget opherer med
at besta, nér det afgiver sin beretning«. Hertil kommer, at den ovenfor omtalte aftale
mellem Europa-Parlamentet, Radet og Kommissionen bestemmer®*, at et midlertidigt
undersggelsesudvalg ophorer med at bestd senest tolv maneder efter, at det blev
nedsat™ eller under alle omstzndigheder ved udlebet af valgperioden. Tolvmaéneders
fristen kan dog forlenges med to gange tre maneder.

Indtil videre har Europa-Parlamentet kun benyttet sin kompetence til at nedsatte
et midlertidigt undersggelsesudnvalg en gang, hvilket skete pd december-sessionen i
1995.3% Opgaven for dette udvalg var at undersege »arten af og arsagerne til ... svig
eller forsemmelser hos de kompetente nationale myndigheder ... i forbindelse med
transitproceduren«. Baggrunden var, at sdvel Kommissionen som Revisionsretten havde
papeget betydelige uregelmassigheder i forbindelse med forsendelse af varer'® og
fastslaet, at det var de nationale administrationer, der bar ansvaret for kvaliteten af den
administrative kontrol og forvaltningen af ordningen.>® Udvalget, der blev nedsat,
havde sytten medlemmer, til at sikre fremdriften i arbejdet blev der etableret et
sekretariat med tre sagsbehandlere, heraf en udredningsmedarbejder fra DG II, en
sagsbehandler fra Transportudvalgets sekretariat og endelig en fra Budgetkontroludval-
gets sekretariat. Det er givet, at den jomfrusejlads med midlertidige undersogelsesud-
valg, som Europa-Parlamentet hermed begav sig ud pa, tegnede konturerne for og vil
fa betydelig indflydelse pd anvendelse af denne undersegelsesform fremover. Der er
siledes nappe tvivl om, at Europa-Parlamentet valgte emnet for undersegelsen med
sterste omhu. Udvalgets arbejde blev afsluttet den 19. december 1996 med Endelig

33 Jf. art. 4 i Afgerelse truffet af Europa-Parlamentet, Radet og Kommissionen den 19. april

1995 om de nazrmere vilkar for udevelse af Europa-Parlamentets undersegelsesbefajelser, EFT
1995 L 113/2.

37 Afgerende i forbindelse med bereging af fristen syntes at matte vare Europa-Parlamentets
beslutning om nedsattelsen, og ikke offentliggerelsen af beslutningen herom i EFT, jf. art 4, stk.
1 sammenholdt med art. 2, stk. 3 i Afgorelse truffet af Europa-Parlamentet, Ridet og Kommissio-
nen den 19. april 1995 om de nzrmere vilkar for udevelse af Europa-Parlamentets undersegelses-
befgjelser, EFT 1995 L 113/2. Imidlertid kan det konstateres, at fristen for foreleggelse af
beretning i forbindelse med det undersagelsesudvalg, Europa-Parlamentet nedsatte i december 1995
(B4-1571/95), er fastsat til tolv maneder efter offentliggerelsen af beslutningen i EFT.

338 B4-1571/95.

339 Kommissionen har i Meddelelse fra Kommissionen Svig i forbindelse med forsendelsespro-
ceduren, forudsete lgsninger og fremtidsperspektiver, KOM(95)108 endl. udg., af 29. marts 1995,
anslaet omfanget af told- og afgiftsunddragelserne under proceduren for fzllesskabsforsendelser fra
1990 til udgangen af 1994 har udgjort 750 mio. ECU, eller ca. 5,6 mia. danske kroner

% Kommissionens beretning for 1994 om beskyttelse af Fallesskabets finansielle interesser
bekempelse af svig, afsnit 4.2, og Revisionsrettens arsberetning for 1994, punkt 1.48.
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beretning og henstillinger fra Det midlertidige undersegelsesudvalg om ordningen for
Fellesskabsforsendelser’', der ma karakteriseres som en vasentlig beretning.
Undersegelsesudvalget har siledes dels blotlagt en reekker aspekter og mekanismer i
forbindelse med uregelmassigheder med forsendelsesordningerne og dels mere generelt
fundet, at det er nedvendigt med et felles juridisk omrade blandt andet for at undga
uregelmeassigheder som folge af organiseret kriminalitet. Ifalge beretningen eksisterer
det juridiske samarbejde i teorien, men nappe i praksis, hvilket tilskrives de meget
forskellige administrative og retlige strukturer i medlemsstaterne. Navnlig de
manglende bevisnormer betyder, at forhold konstateret i en medlemsstat ikke
accepteres 1 en anden. Forskelle som udnyttes af den organiserede kriminalitet.
Europa-Parlamentets midlertidige undersegelsesudvalg ma klassificeres som et
vasentligt instrument i Fellesskabets kontrol med de nationale myndigheder.

9.2 Reguleringen i sekundzre retsakter

EF bygger som tidligere omtalt pd en kompetencemassig tvedeling, hvor Fallesskabets
institutioner vedtager reglerne og budgettet, mens medlemsstaterne forestar administra-
tionen heraf. Dette indebarer, at umiddelbar indsigt i midlernes anvendelse og
reguleringens gennemslagskraft kun i ganske beskedent omfang er til radighed for
Fallesskabet. EF’s retlige konstruktion nedvendigger derfor, at Fallesskabet kan
kontrollere medlemsstaterne eller pd anden mide modtage informationer om
anvendelsen af reglerne og bevillingerne i praksis for at sikre, at reglerne folges, og
for at kunne afgere, om der er behov for &ndringer eller tilpasninger heri, og hvilke
tiltag der i givet fald vil vaere de mest adzkvate.

Uanset det abenbare behov for fellesskabskontrol med de nationale myndigheder
har etableringen heraf ikke ligget lige for. Det skyldes dels, at medlemsstaternes
suverznitetsfolelse har stillet sig hindrende i vejen herfor og dels, at EF ikke rader
over de betydelige ressourcer, som en egentlig kontrol ville kreve.

P4 denne baggrund er der som et vasentligt supplement til og delvis substitut for
egentlig kontrol udfert af EF-institutionerne i de sekund®re retsakier udviklet
forpligtelser for medlemsstaterne til at give fallesskabsinstitutionerne meddelelse om
deres administration af reglerne, herunder om den kontrol de udferer, og de
uregelmeassigheder, de konstaterer.**

I det folgende redegeres forst for reguleringen i sekundere retsakter vedrerende
de etablerede rapporteringsforpligtelser og derefter for reguleringen af EF’s adgang til
egentlig kontrol med de nationale myndigheder.

¥} PE 220.895/endl. Beretningen omfatter fire bind; Bind I er endelig beretning og henstillin-
ger (192 sider), Bind II er mundtlige vidneforklaringer (382 sider), Bind III er skriftlige bidrag
(379 sider), og Bind IV er bidrag fra unionens institutioner (241 sider). Alt i alt fylder beretningen
1194 sider.

*2 Europa-Parlamentet har flere gange peget pa behovet for, at Fzllesskabet, mere pracist
Kommissionen, fir passende underretning om tilfalde af uregelmassigheder, se for eksempel
Betznkning udarbejdet af Europa-Parlamentets budgetkontroludvalg om oget bek@mpelse af svig
specielt rettet mod EF-budgettet, PE 111.304/endl., af 16. marts 1987.
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9.2.1 Rapporteringsforpligtelsen

Allerede meget tidligt si rapporteringsforpligtelser dagens lys pa landbrugsomradet.
Rfo 729/70°" indeholdt siledes en forpligtelse for medlemsstaterne til at underrette
»Kommissionen om de foranstaltninger der er truffet med henblik [pa at sikre, at
reguleringen er blevet gennemfort pi beherig made, at uregelmassigheder forhindres
og undgas, samt at uberettigede udbetalte belgb tilbagebetales]«. Formuleringen gav
medlemsstaterne et rdderum, der gjorde, at rapporteringsforpligtelsen ikke blev
effektiv, hvorfor der blev foretaget en opstramning allerede to ar senere.

Med Rfo 283/72* blev der saledes indfert et egentligt informationssystem pa
landbrugsomrédet, s@rlig art. 3 i forordningen har meget omfattende virkninger, idet
den palegger medlemsstaterne hvert kvartal at give Kommissionen meddelelse om,
hvilke bestemmelser der er overtradt, udgiftens art og sterrelse, hvilke fzlles
markedsordninger og hvilke varer henholdsvis hvilke foranstaltninger det drejer sig
om, pa hvilket tidspunkt eller i hvilket tidsrum uregelmassigheden er beglet, hvilke
fremgangsmader der er benyttet ved uregelmassighedens begaelse, hvorledes
uregelmassigheden er blevet opdaget, hvilke af medlemsstaternes kontorer eller
organer der har konstateret uregelmassigheden, de finansielle falger og mulighederne
for gennemforelse af tilbagebetaling.

Der gik op imod 20 &r, fer denne rapporteringsforpligtelse blev revideret. Det
skete med Rfo 595/91°*, der gentager den ovenfor gennemgaede art. 3 og supplerer
med yderligere krav om meddelelse om datoen og kilden for den ferste oplysning, som
har givet anledning til formodning om uregelmassigheder samt oplysning, om datoen
for uregelmassighedernes konstatering, om andre medlemsstater eller tredjelande der
er berort samt, angivelse af de implicerede fysiske og juridiske personer. Herudover
er Rfo 595/91°* i art. % meget specifik med hensyn til krav om medlemsstaternes
rapportering vedrerende den retsforfelgning, de ivaerksatter over for uregelmassighe-
derne, saledes skal der gives meddelelse om sterrelsen af de' stedfundne eller
forventede tilbagebetalinger, om foranstaltninger, der er truffet af medlemsstaterne for

*3 Om finansiering af den fzlles landbrugspolitik, EFT 1970 L 94/13, art. 8.

** Om uregelmassigheder og tilbagebetaling af beleb, der uberettiget er udbetalt inden for
rammerne af finansieringen af den fzlles landbrugspolitik samt om oprettelsen af et informations-
system pa dette omrade, EFT 1972 L 36/1.

5 Om uregelmassigheder og tilbagebetaling af belob, der uberettiget er udbetalt inde for
rammerne af finansieringen af den fzlles landbrugspolitik samt om oprettelse af et informationssy-
stem pa dette omrade samt om oprettelse af forordning (EQF) nr. 283/72, EFT 1991 L 67/11.

6 Om uregelmassigheder og tilbagebetaling af belgb, der uberettiget er udbetalt inde for
rammerne af finansieringen af den felles landbrugspolitik samt om oprettelse af et informationssy-
stem pa dette omrade samt om oprettelse af forordning (EQF) nr. 283/72, EFT 1991 L 67/11.

7 En lignende men ikke nar si vidtgiende bestemmelse fandtes i art. 5 i Rfo 283/72. Hér
var kravet til medlemsstaterne alene, at de skulle give Kommissionen »alle formalstjenlige
oplysninger«.
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at sikre tilbagebetaling af beleb, der uberettiget er udbetalt, om administrativ og
retslig forfelgning, der er indledt med henblik pé tilbagebetaling af beleb, der
uberettiget er udbetalt, og om iverkszttelse af sanktioner, om grundene til eventuel
standsning af sager vedrerende tilbagebetaling, om eventuel standsning af retsforfalg-
ning. Rfo 595/91** indeholder endvidere - ligesom Rfo 283/72* gjorde - krav om,
at de omhandlede oplysninger, skal afgives inden for de ferste to méaneder efter hvert
kvartals udleb.*®

Det turde kunne antages at en rapportering fra medlemsstaterne til Kommissionen,
der opfylder de anforte krav, vil give Kommissionen en dybtgiende indsigt i den
nationale administration af og kontrol med den relevante regulering samt grundlag for
at fremkomme med adzkvate forslag til kontrol og sanktionsreguleringer, idet
oplysningerne vil sztte Kommissionen i stand til at gennemfore en analyse, af hvor og
hvordan uregelmassighederne opstir, samt medlemsstaternes forfelgning heraf.*"
Samtidig vil de meddelte oplysninger give Kommissionen bedre forudsztninger for
at udfere sine egne egentlige kontrolfunktioner i forhold til svel medlemsstaten som
de retsundergivne heri.**?

8 Om uregelmassigheder og tilbagebetaling af belob, der uberettiget er udbetalt inden for
rammerne af finansieringen af den falles landbrugspolitik samt om oprettelse af et informationssy-
stem pa dette omradet samt om opha&velse af forordning (EQF) 283/72, EFT 1991 L 67/11.

% Om uregelmassigheder og tilbagebetaling af belob, der uberettiget er udbetalt inden for
rammerne af finansieringen af den falles landbrugspolitik samt om oprettelsen af et informations-
system pa dette omrade, EFT 1972 L 36/1.

350 smrberetning nr. 7/93 om kontrol af svig og uregelmassigheder pa landbrugsomradet
(gennemforelsen af Radets forordning (EQF) nr. 4045/89 og (EQJF) nr. 595/91) med Kommissio-
nens svar, EFT 1994 C 53/1, udtaler Revisionsretten betydelig kritik af medlemsstaterne for ikke
at foretage underretning inden for de afsatte tidsfrister og for, at de underretninger, der finder
sted, er ufuldstzndige og upracise. Det er i evrigt ikke alene medlemsstaterne, der kritiseres.
Kommissionens Generaldirektorat for Landbrug (GD VI) som modtager oplysningerne fra
medlemsstaterne, kritiseres for ikke at samarbejde tilfredsstillende med UCLAF, der derfor ikke
har veret i stand til at varetage sin funktion med at forvalte og koordinere de modtagne oplysnin-
ger.

5! Statistisk oversigt over de i henhold til forordningen meddelte uregelmassigheder findes i
afs. 17.1.1. Det er i svrigt konstateret, at der er meget stor forskel i antallet af rapporterede
uregelmassigheder landene imellem og deres belgbsmassige sterrelse, hvilket har givet Kommis-
sionen det indtryk, at medlemsstaterne alene meddeler en del af de uregelmassigheder, de
opdager.

2 Der findes andre eksempler pi rapporteringsforpligtelser pa landbrugsomradet. Den nyeste
findes i Rfo 1469/95 om foranstaltninger, der traffes over for visse erhvervsdrivende, der drager
fordel af transaktioner finansieret af EUGFL, Garantisektionen, EFT 1995 L 145/1 med gennem-
forelsesbestemmelser i Kfo 745/96 om gennemferelsesbestemmelser til Radets forordning (EF) nr.
1469/95 om foranstaltninger, der skal trzffes over for visse erhvervsdrivende, der drager fordel af
transaktioner finansieret af EUGFL, Garantisektionen, EFT 1996 L 102/15. Hovedhjernestenen i
rapporteringsforpligtelsen er, at medlemsstaterne skal give Kommissionen meddelelse om

& ;8#
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Ogsd pa Fellesskabets andet store udgiftsomradde, strukturfondene, bekreftes
Fellesskabets stigende opmarksomhed pa vigtigheden af at modtage informationer om
reguleringens anvendelse i praksis og det deraf folgende behov for at etablere en
rapporteringsforpligtelse for medlemsstaterne. For de tre ®ldste strukturfonde, det vil
sige Den Europziske Fond for Regionaludvikling, Den Europziske Udviklings- og
garantifond for Landbruget, Udviklingssektionen og Den Europaiske Socialfond, blev
den rapporteringsforpligtelse, der fandtes i Rfo 4253/88%2, opstrammet i art. 23 i Rfo
2082/93%* og er i dag yderligere opstrammet og preciseret i Kfo £581/94.
Medlemsstaternes rapporteringsforpligtelse er hér gennemreguleret bdde med hensyn
til, hvilke oplysninger der skal gives, hvorndr de skal gives, og med hvilke intervaller
dette skal ske. Da det er meget ressourcekrevende for de nationale myndigheder at
afgive alle de kravede oplysninger, er der etableret en bagatelgrense pad 4000 ECU,
idet sager hvor uregelmassighedernes pavirkning af Fzllesskabets er under denne
grense, kun skal oplyses efter udtrykkelig anmodning fra Kommissionen.

erhvervsdrivende, der pa baggrund af tidligere erfaringer »frembyder en risiko for manglende
palidelighed i forbindeise med licitationer, eksportrestitutioner og salg af interventionsprodukter til
nedsat pris, der finansieres af EUGFL, Garantisektionen.« oplysningerne videresendes af Kommis-
sionen til de andre medlemsstater, siledes at disse kan udvise papasselighed, herunder iverksatte
ekstra kontrol. Endvidere anvender Kommissionen selv oplysningerne til at udelukke de pagalden-
de erhvervsdrivende fra at deltage i licitationer afholdt af Kommissionen. Det bemarkes, at
Kommissionen indtager en central koordinerende rolle, forst og fremmest som modtager og
videreformidler af de oplysninger, der meddeles, men ogsi som bindeleddet, hvis en medlemsstat
onsker yderligere oplysninger, idet dette sker ved, at den pagzldende medlemsstat retter henven-
delse til Kommissionen, der herefter indhenter oplysningerne i den medlemsstat, der oprindeligt
har afgivet oplysningerne.

33 Om gennemfarelsesbestemmelser til forordning (EGF) nr. 2052/88 for s vidt angir
samordningen af de forskellige strukturfondes interventioner indbyrdes savel som med interventio-
nerne fra Den Europaiske Investeringsbank og de avrige eksisterende finansielle instrumenter,
EFT 1988 L 374/1. Det var en uddybning af rapporteringsforpligtelsen i Rfo 4253/88, Kommissio-
nen foretog i »Adfardskodeks med henblik pa anvendelse af art. 23, stk. 1 i Radets forordning
(EQF) nr. 4253/88 angiende uregelmassigheder og gennemfarelse af et system til udveksling af
oplysninger om uregelmassigheder«, EFT 1990 C 200/3. Dette adferdskodeks blev annulleret af
EF-Domstolen i sag C-303/90, Saml. 1991.5315. Realitetsindholdet i det annullerede adfzrdsko-
deks findes i dag i Kfo 1681/94 om uregelmassigheder og tilbagebetaling af beleb, der uberettiget
er udbetalt inden for rammerne af finansieringen af strukturpolitikken, samt om oprettelse af et
informationssystem pa dette omrade, EFT 1994 L 178/43.

3% Om @ndring af forordning (E@F) nr. 4253/88 om gennemferelsesbestemmelser til
forordning (EQF) nr. 2052/88 for sa vidt angar samordningen af de forskellige strukturfondes
interventioner indbyrdes savel som med interventionerne fra Den Europaiske Investeringsbank og
de ovrige eksisterende finansielle instrumenter, EFT 1993 L 193/20.

355 Om uregelmassigheder og tilbagebetaling af beleb, der uberettiget er udbetalt inden for
rammerne af finansieringen af strukturpolitikkerne, samt om oprettelse af et informationssystem pa
dette omrade, EFT 1994 L 178/43.
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For s& vidt angar den sidst oprettede strukturfond, Samherighedsfonden®®, findes
rapporteringsforpligtelsen i Kfo 1831/94°7, der praktisk talt ord til andet er en
gentagelse af reguleringen i Kfo 1681/94 .35

Rapporteringsforpligtelsen, saledes som den er etableret pa strukturfondsomradet,
svarer til den regulering, der for landbrugsomradet findes i Rfo 595/91%°, i en sadan
grad, at det ma antages, at sidstnevnte har ligget til grund herfor. En formodning, der
bekrzftes af Kommissionens Arsberetning om Beskyttelse af Fallesskabets finansielle
interesser, Bek@mpelse af svig, Beretning for 1994.%° Det kan pa denne baggrund med
nogen forsigtighed antages, at der herved er etableret en reguleringsmodel for
medlemsstaternes rapporteringsforpligtelse, som vil kunne blive anvendt fremover.

Fzllesskabets interesse i at modtage meddelelser bestdr ikke kun vedrerende
uregelmassigheder i forhold til udgifter afholdt af Fazllesskabet, men i fuldt samme
omfang, for s& vidt angar Fallesskabets indtzgter.

P4 indt®gtsomradet er rapporteringen grundlzggende segt sikret ved, at hver
medlemsstat arligt skal udarbejde et sammenfattende regnskab ledsaget af en beretning
vedrerende fastleggelsen af og kontrollen med egne indtzgter, som skal fremsendes
til Kommissionen for den 1. juli det felgende ar, jf. Rfo 2891/77.%! Dette er suppleret
med en bestemmelse, ifelge hvilken medlemsstaterne efter anmodning herom meddeler
Kommissionen »ben®vnelsen pa de tjenestegrene eller organer, som er ansvarlige for
fastlezggelsen af egen indtzgter, og i givet fald deres status; ... de almindelige
administrativt eller ved lov fastsatte bestemmelser og de almindelige bogferingsforsk-
rifter vedrorende fastleggelsen af egen indtzgter og overdragelsen heraf til
Kommissionen«. Den centrale rapporteringsforpligtelse vedrerende uregelmassigheder
med egne indtegter findes i art. 6 1 Rfo 1552/89%2 og har felgende ordlyd; »[f]ra den
1. januar 1990 indsender hver medlemsstat halvarligt til Kommissionen en kortfattet

*%¢ Rfo 1164/94 om oprettelse af Samherighedsfonden, EFT 1994 L 130/1.

37 Om uregelmassigheder og tilbagebetaling af belab, der uberettiget er udbetalt inden for
rammerne af finansieringen af Samhorighedsfonden, samt om oprettelse af et informationssystem
pé dette omrade, EFT 1994 L 191/1.

¥ Om uregelmassigheder og tilbagebetaling af beleb, der uberettiget er udbetalt inden for
rammerne af finansieringen af strukturpolitikken, samt om oprettelse af et informationssystem pa
dette omrade, EFT 1994 L 178/43.

3% Om uregelmassigheder og tilbagebetaling af belab, der uberettiget er udbetalt inden for
rammerne af finansieringen af den falles landbrugspolitik samt om oprettelse af et informationssy-
stem pa dette omradet samt om ophavelse af forordning (EQF) 283/72, EFT 1991 L 67/11.

360 KOM(95)98 endelig udg.

) Om gennemfarelse af afgerelsen af 21. april 1970 angdende udskiftning af medlemsstater-
nes finansielle bidrag med Fzllesskabernes egne indtegter, EFT 1977 L 336/1.

32 Om gennemforelse af afgorelse 88/376/EQF, Euratom om ordningen for Fzllesskabernes
egne indtzgter, EFT 1989 L 155/1.
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beskrivelse af tilfzlde af svig og uregelmassigheder, der vedrerer fordringer pa over
10000 ECU, med oplysning om eventuelle foranstaltninger, den har truffet, eller som
vil kunne overvejes, siledes at allerede afslorede tilfelde af svig og uregelmassigheder
ikke gentages«. Endvidere forpligter art. 17, stk. 3 i samme forordning medlemsstater-
ne til »i en halvarlig rapport [at give] Kommissionen meddelelse om resultaterne af
deres kontrol samt de samlede tal og de principielle spergsmal i forbindelse med de
vasentligste problemer, herunder ogsa tvister, der opstar ved anvendelsen af denne
forordning«.3®

Forordningens regulering giver Kommissionen indseende i karakteren af de
uregelmassigheder, der forekommer, og den kontrol, medlemsstaterne prasterer.

9.2.1.1 Oplysningernes anvendelse
Fallesskabets anvendelse af de modtagne oplysninger forudsatter, at rapporteringen
er af haj kvalitet og fremsendes regelmassigt. Dette er forhold, som Fellesskabet er
opmarksom pa**, og som, det er anfort ovenfor, er sggt sikret i den sekundere
regulering.

Endvidere har Fellesskabet erkendt, at forpligtelserne til at foretage indberetnin-
ger af oplysninger kun er af begrenset vardi i sig selv. For at optimere nytten heraf
er det nedvendigt, at den betydelige m&ngde oplysninger geres operationelle og
systematiseres. Dette sker ved at strukturere de indsamlede oplysninger og kombinere
de forskellige informationskilder gennem anvendelse af informationsteknologi. Et
vigtigt element heri er oprettelsen forskellige databaser i EF-regi. Den vel nok mest
kendte database er IRENE, der har veret i drift siden december 1992, og som omfatter
landbrug, egne indtegter, gensidig bistand og strukturfondene. Med udgangen af 1993
indeholdt basen over 11500 rapporterede tilfelde af uregelmassigheder, fordelt med
8200 vedrerende EUGFL, Garantisektionen, 2900 vedrerende egne indtegter og 60
tilfelde vedrerende strukturfondene. Ved udgangen af 1994 var disse tal vokset til i
alt 15000 tilfzlde, heraf 9300 vedrerende EUGFL, garantisektionen, 4900 vedrerende
egne indtegter, 700 vedrorende gensidig bistand og 100 vedrerende strukturfondene.
Ud over databasen IRENE findes en rakke andre databaser for eksempel Pre-Irene®®

?

%63 1 forbindelse med behandlingen af oplysningspligten vedrorende Fallesskabets egne
indtzgter kan ogsa Rfo 1468/81 om gensidig bistand mellem medlemsstaternes administrative
myndigheder og om samarbejde mellem disse og Kommissionen med henblik pa at sikre den rette
anvendelse af told- og landbrugsbestemmelserne, EFT 1981 L 144/1, som &ndret ved Rfo 945/87
om &ndring af forordning (EQJF) nr. 1468/81 om gensidig bistand mellem medlemsstaternes
administrative myndigheder og om samarbejde mellem disse og Kommissionen med henblik pa at
sikre den rette anvendelse af told- og landbrugsbestemmelserne, EFT 1987 L 90/3 nazvnes.

3% Se ogsa Beskyttelse af Fallesskabets finansielle interesser, bekzmpelse af svig, Beretning
for 1993, Kommissionen.

35 Denne database skal muliggere behandling af oplysninger, der ikke herer under IRENE-
databasen, det drejer sig is@r om uregelmassigheder, der er under efterforskning samt oplysninger
fra nye informationskilder. Der er typisk tale om sager, som medlemstaterne endnu ikke har givet
meddelelse om. Basen beskriver, hvor langt UCLAF er med efterforskningen af de enkelte sager.
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DAF*, SCENT*” og SID** Med henblik pa at fremme muligheden for integration
mellem de forskellige indformationskilder arbejder Kommissionen pé at udvikle en ny
database kaldet IRENE 95.

Feallesskabet har som gennemgaet etableret omfattende rapporteringforpligtelser
for medlemsstaterne. Oven i kebet er der siden begyndelsen af 90’erne sket en
uniformisering af reguleringen. Yderligere arbejdes der malrettet med at systematisere
oplysningerne og geore dem brugbare. Dette indebarer, at rapporteringsforpligtelserne
i dag virker som et supplement til eller en substitut for egentlig kontrol med de
nationale myndigheder og i evrigt giver Kommissionen bedre forudsetninger for at
udfere egne egentlige kontrolfunktioner. Samtidig betyder de indgivne oplysninger, at
Feallesskabet far et grundlag for at vurdere behovet for tilpasninger og @ndringer i den
eksisterende regulering.>®

Gennem de senere &r har der endvidere veret tendenser til, at rapporteringsfor-
pligtelserne er blevet anvendt i en ny relation, nemlig til at sikre Fallesskabet storre
indflydelse pa den konkrete nationale administration af EF-reglerne.

En god illustration heraf findes i Rfo 2262/84°™, som @&ndret ved Rfo 593/92""!
om srlige foranstaltninger i olivenoliesektoren. Reguleringen palzgger som tidligere
omtalt medlemsstaterne at oprette et s@rligt administrativt vafth®ngigt agentur til
varetagelse af en rekke kontrolopgaver. Af art. 1, stk. 4 fremgér, at repr@sentanter

Basen blev operationel i 1995 og indeholdt da oplysninger om 127 tilfzlde, heraf 65 vedrerende
strukturfondene og andre omrader, 58 vedrerende landbrugsomridet og 4 vedrerende egne
indtegter (uden for landbrugsomradet).

3% Den generelle database vedrerende bedrageribekzmpelse. Gennem DAF-projektet kan der
hentes oplysninger om de kontrol- og bedrageribek@mpelsessystemer medlemsstaterne har indfert
for de forskellige finansieringsinstrumenter pa de forskellige indtzgts- og udgiftsomrader. Systemet
skulle gore det muligt at udarbejde en fortegnelse over de administrative og strafferetlige sanktio-
ner der finder anvendelse pa et givet omrade.

367 SCENT-nettet (Systems Customs Enforcement NeTwork) er et toldinformationssystem,
med 313 terminaler tilsluttet ved udgangen af 1994. Systemet fungerer som en meddelelsestjeneste
hvor det er muligt at hente oplysninger om personer, transportmidler, varer mv.

368 SID er en database vedrerende toldoplysninger, der med tiden skal omfatte samtlige
omréder i forbindelse med toldsamarbejdet under EF-reguleringen og uden for EF-reguleringen
(nakotika mv.). Systemet er baseret pd en r&kke terminaler, der sammenkobler import- og
eksporttoldkontorene i Fellesskabet indbyrdes samt forbinder disse med centraladministrationerne
og Kommissionens administrationsgrene. Ved udgangen af 1992 var 70 terminaler i medlemsstater-
ne tilkoblet SID, aret efter var tallet oppe pa 250.

39 Kommissionens 4rsberetning om beskyttelse af Fzllesskabets finansielle interesser,
Bedrageribek&mpelse, Beretning for 1995, KOM(96)173 endelig udg., s. 78

™ Om serlige foranstaltninger inden for olivenoliesektoren, EFT 1984 L 208/11.

*' Om ®ndring af forordning (E@F) nr. 2262/84 om szrlige foranstaltninger inden for
olivenoliesektoren, EFT 1992 L 64/1.
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fra Kommissionen til enhver tid kan folge den virksomhed, der udeves af agenturet.
Saledes skal agenturet regelmassigt sende Kommissionen rapporter om sin virksomhed
og en oversigt over de forholdsregler og sanktioner, som ivarksettes over for forhold,
som konstateres under kontrollen. Hertil knytter sig gennemfarelsesreguleringen i Kfo
27/85%7, som @ndret ved Kfo 3602/9% |, der uddyber de beskrevne forpligtelser.
Blandt andet foreskrives det, at agenturet senest den 15. i hver méned skal sende
Kommissionen arbejdsprogrammet for den felgende maned for at gere det muligt for
Kommissionen at folge agenturets virksomhed.*™ Denne forudgiende rapportering
giver Kommissionen et stzrkt og direkte arrangement i den nationale kontrol.

Ogsi pa strukturfondsomradet™ ses tydelige tendenser til, at rapporteringsforplig-
telsen anvendes til at sikre Fzllesskabet storre indflydelse pid medlemsstaternes
konkrete administration. Saledes spiller Kommissionen en vigtig rolle for koordinering
og tilretteleggelse af bekempelsen af uregelmassigheder, ikke mindst udarbejdelse af
strategier. Det er blandt andet bestemt, at Kommissionen tilrettelegger informations-
moder pa fallesskabsplan for medlemsstaternes reprasentanter for, ud fra de
oplysninger medlemsstaterne har meddelt, at uddrage konklusioner med hensyn til
uregelmassighederne, forebyggelsesforanstaltningerne og forfelgningen.

Et tredje eksempel er Rfo 4045/89*¢, som @ndret ved Rfo 3094/94 , der
indeholder en bestemmelse om, at hver medlemsstat skal opstille et program for den
kontrol, der skal foretages. Dette program skal sendes til Kommissionen, der har otte
uger til at fremsatte bemarkninger hertil; sker dette ikke treder programmet i kraft,
saledes som det er udarbejdet af medlemsstaten. Kommissionen vil dog pa et hvilket

72 Om gennemforelsesbestemmelser til forordning (E@F) nr. 2262/84 om szrlige foranstalt-

ninger inden for olivenoliesektoren, EFT 1985 L 4/5.

7 Om @ndring af forordning (EQF) nr. 27/85 om gennemferelsesbestemmelser til forordning
(EQF) nr. 2262/84 om s&rlige foranstaltninger inden for olivenoliesektoren, EFT 1992 L 366/31.

*™ Tilsvarende regulering findes for tobakssektoren i 2075/92 om den fzlles markedsordning
for ratobak, EFT 1992 L 215/70, med gennemfarelsesregulering i Kfo 85/93 om kontrolagenturer
i tobakssektoren, EFT 1993 L 12/9.

75 Se art. 8 i Kfo 1831/94 om uregeimassigheder og tilbagebetaling af belab, der uberettiget
er udbetalt inden for rammerne af finansieringen af Samherighedsfonden, samt om oprettelse af et
informationssystem pa dette omrade, EFT 1994 L 191/9 og art. 8 i Kfo 1681/94 om uregelmes-
sigheder og tilbagebetaling af belab, der uberettiget er udbetalt inden for rammerne af finansi-
eringen af strukturpolitikkerne, samt om oprettelse af et informationssystem pa dette omrade, EFT
1994 L 178/43.

3% Om medlemsstaternes kontrol med de foranstaltninger, der indgar i ordningen for
finansiering gennem Den Europ&iske Udviklings- og Garantifond for Landbruget, Garantisektoren,
og om ophavelse af direktiv 77/435/EQF, EFT 1989 L 388/18.

377 Om endring af forordning (E@F) nr. 4045/89 om medlemsstaters kontrol med de
foranstaltninger, der indgir i ordningen for finansiering gennem Den Europziske Udviklings- og
Garantifond for Landbruget, Garantisektionen, EFT 1994 L 328/1.
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som helst tidspunkt kunne krzve, at en bestemt type virksomheder inddrages i en
medlemsstats program. P4 denne méde opnir Kommissionen ikke alene forudgiende
indseende med medlemsstaternes kontrol, den tillegges samtidig reelt en befajelse til
nar som helt at gribe ind i den af medlemsstaterne tilrettelagte kontrol. Malet med
disse meddelelser er ikke at opnd grundlag for tilpasninger af reguleringen, men
derimod indflydelse pa den nationale administration af kontrolforpligtelserne >

I labet af nogle ar vil det vise sig, om Fallesskabet vil vare i stand til at anvende
rapporteringen i endnu en relation, nemlig til at tilrettel®gge en sammenh®ngende
strategi for bek@mpelse af uregelmassigheder.

[ forlengelse af gennemgangen af rapporteringsforpligtelserne er det pa sin plads
kort at omtale den af Kommissionen oprettede frikaldstelefonlinie. Princippet er, at der
i alle medlemsstater kan ringes gratis til et telefonnummer®®, hvor der, eventuelt
anonymt, kan indtales meddelelser om uregelmassigheder over for Fellesskabet.*®

Systemet blev taget i brug i november 1994. I lgbet af det forste ar modtog
Kommissionen p& denne made mere end 4000 opkald, heraf forte de 200 til en mere
tilbundsgiende undersegelse, mens en rekke af de andre tilfelde har sat Kommissionen
i stand til at kontrollere oplysninger, der allerede var modtaget pa anden made. I 1996
blev der ligeledes registreret t@t ved 4000 opkald, hvoraf 42, der primart angik egne
indtegter og strukturforanstaltninger, gav anledning til nzrmere undersogelser.’®!
Telefonlinien har varet en vigtigt kilde til information om uregelmassigheder.

378 Se tillige for eksempel Rfo 2048/89 om generelle regler om kontrollen inden for vinsek-
toren, EFT 1989 L 202/32, der indeholder en regel om arlige meder mellem Kommissionen og
medlemsstaterne til fastlzggelse af anvendelsen af forordningen og udferlige regler for gensidig
bistand og samordning af kontrol Kommissionen og medlemsstaterne imellem. Samt Kfo 3122/94
om fastleggelse af kriterierne for risikoanalysen for si vidt angar landbrugspordukter, der giver
ret til udbetaling af restitution, EFT 1994 L 330/31, der opstiller en lang rakke kriterier, som kan
indgé i risikoanalyser i henhold til forordningen, og i forlzngelse heraf bestemmer, at medlemssta-
terne giver Kommissionen meddelelse om de trufne foranstaltninger med henblik pa anvendelse af
risikoanalyser. Videre bestemmes det, at »Medlemsstaterne og Kommissionen ... i fallesskab
[vurderer palideligheden og relevansen af kriterierne for risikoanalysen] pa grundlag af den
indhestede erfaring for eventuelt at tilpasse udvzlgelsessystemet og -parametrene med henblik pa
at styrke den fysiske kontrols effektivitet og malrettethed«. Hermed gives Kommissionen dels
indflydelse pa den nationale administration af forordningen og dels grundlag for at vurdere, om
der skal foretages @ndringer i reguleringen. Se endvidere art. 8 i Rfo 2392/86 om udarbejdelse af
en fellesskabsfortegnelse over vindyrkningsarealer, EFT 1986 L 208/1, hvor der omkring
rapporteringsforpligtelsen er etableret samspil mellem Kommissionen og medlemsstaterne om
administrationen af reglerne.

3 | Danmark er nummeret 80018495,

3% Se vedrerende dette telefonsystem Kommissionens arsberetning om beskyttelse af Falles-
skabets finansielle interesser, Bek@mpelse af svig, Beretning for 1994, KOM(95)98 endelig udg.,
s. 27.

381 Se Kommissionens arsberetning om beskyttelse af Fallesskabets finansielle interesser,
Bekampelse af svig, Beretning for 1996, KOM(97)200 endelig udg., s. 15.
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9.2.2 Kontrol

Som i en rakke andre relationer vedrorende kontrol og sanktioner i EF-retten er ogsd
Fallesskabets adgang til at fere kontrol med de nationale myndigheder over en arrakke
vokset frem i den sekundre regulering, og som i andre tilfelde er reguleringen
begyndt vag for efterfelgende at vinde i styrke.

Det omréder hvor der mig bekendt farst blev vedtaget hjemmel til fallesskabs-
kontrol med de nationale myndigheder, var fiskeriomradet.*®? I dag findes der en
ganske omfattende regulering heraf i Rfo 2847/93%3 om indfersel af en kontrolordning
under den felles fiskeripolitik. Forordningen indeholder saledes i art. 29, stk. 1 en
bestemmelse, der giver Kommissionen hjemmel til at efterprave gennemfarelsen af for-
ordningen dels gennem kontrol af dokumenter og dels ved beseg pa stedet, hvilket kan
ske uden forudgiende varsel. Hertil kommer art. 29, stk. 3, der hjemler, at
Kommissionen kan krave at fa oplyst i detaljer, hvilket inspektions- og kontrolprogram
de nationale myndigheder har planlagt, hvorefter Kommissionen ved uafh@ngige
inspektioner kan efterpreave, om medlemsstatens myndigheder gennemferer program-
met. Med denne forordning har Kommissionen en egentlig ubetinget adgang til at fore
kontrol med de nationale myndigheder. Navnlig bor Kommissionens adgang til at fare
kontrol med de nationale myndigheder gennem kontrol pa stedet bemarkes.

At netop fiskeriomradet har varet banebrydende i denne kontrolrelation, beror
angiveligt pa, at der i medlemsstaternes territorialfarvand typisk opererer sivel
fremmede fiskere som fiskere, der er hjemmeherende i den pageldende medlemsstat,
hvilket kunne friste medlemsstaterne til primert at kontrollere de fremmede skibe.

Men ogsd pd det jordbundne landbrugsomrade er der i dag hjemmel til
feellesskabskontrol med de nationale myndigheder. Efter art. 11, stk. 2 i Rfo 3508/92%*
kan repraesentanter fra Kommissionen efterpreve, om medlemsstaten har truffet de
foranstaltninger, der er nedvendige for at etablere det i forordningen omhandlede

382

Rfo 2057/82 om fastsattelse af visse foranstaltninger til kontrol med fiskeri fra fartgjer
hjemmeherende i medlemsstaterne, EFT 1982 L 220/1, hvor der »for at sikre, at medlemsstaterne
overholder denne forordning« i art. 12, stk. 3 blev givet Kommissionen hjemmel til »i samarbejde
med de kompetente nationale myndigheder [at] fere tilsyn med dens [forordningens] gennemforelse
pé stedet«. Denne hjemmel begraensedes i art. 12, stk. 4, hvor det blev praciseret, at Kommissio-
nens bemyndigede embedsmand kan »oververe inspektioner, som de nationale myndigheder
udferer«, og videre at det er fartgjets kaptajn, der »alene er ansvarlig for inspektionen« og »De
tjenestemand, som Kommissionen har bemyndiget til at deltage i inspektionen, skal folge de regler
og den praksis som kaptajnen fasts@tter« samt endelig, at »de af Kommissionen bemyndigede
tjenestemand ikke [har] ret til at foretage kontrol af privatpersoner, men skal ledsage de national
inspekterer, som til enhver tid er ansvarlige for de inspektioner, der udferes«. Kommissionens
relativt tilbagetrukne rolle i kontrollen er naturlig, idet dens primare funktion ikke er at kontrol-
lere de retsundergivne i medlemsstaterne, men derimod at sikre at medlemsstaterne overholder
forordningen. Senere blev Rfo 2241/87 om fastsattelse af foranstaltninger til kontrol af fiskeri,
EFT 1987 L 207/1 vedtaget.

3 Om indferelse af en kontrolordning under den fzlles fiskeripolitik, EFT 1993 L 261/1.

3% Om et integreret system for forvaltning og kontrol af visse EF-stetteordninger, EFT 1992
L 355/1.
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kontrolsystem, samt om den medfinansiering af den nationale kontrol, som EF har
foretaget, er géet til udgifter, der er refusionsberettigede. I de tilfzlde, hvor '
medlemsstaterne har overdraget arbejdet i henhold til forordningen til srlige organer
eller virksomheder, kan Kommissionen tillige fore kontrol med disse. Der er overladt
Kommissionen en betydelig frihed med hensyn til, under hvilken form den vil foretage
den omhandlede kontrol, idet bestemmelsen angiver, at Kommissionens reprasentanter
kan foretage »enhver undersggelse og kontrolx.
I forlengelse heraf ma det erindres, at Rfo 165/94°* indeholder hjemmel for, at
EF til stette for den nationale kontrol kan etablere et kartotek med satellitbilleder, som '
medlemsstaterne kan line med henblik pa kontrol af de retsundergivne. Et sidant E
billedekartotek vil tillige dels i sig selv og dels gennem registrering af medlemsstater-
nes brug heraf kunne udgere et godt grundlag for Kommissionens kontrol, hvilket efter
den galdende regulering ma anses for at vare lovmedholdeligt. Betragtet pd denne
made efterlader bestemmelsen det indtryk, at der hér er etableret en god basis for en
effektiv kontrol med medlemsstaterne.
Til et fuldstendigt billede herer imidlertid, at »i god tid« fer kontrollen foretages
skal Kommissionen underrette de berarte kompetente myndigheder herom, ligesom
representanter fra medlemsstaten kan deltage i kontrolforanstaltningerne. Der er med
andre ord tale om, at dem, der skal kontrolleres, i god til skal varsles om den
forestdende kontrol, hvilket naturligvis er et forhold, der er egnet til at svekke
kontrollens effektivitet betragteligt.*%
1 Rfo 1553/89°%", art. 11 er det vedrarende Fallesskabets egne indtegter bestemt, "
at “[flor sa vidt angadr moms-indtegterne foretages Kommissionens kontrol hos de
kompetente myndigheder i medlemsstaterne™*®, i forlengelse heraf er det fastsat, at '
Kommissionen i forbindelse med denne kontrol »drager ... szrlige omsorg« for, at '
centraliseringen af beregningsgrundlaget og fasts®ttelsen af det samlede beleb for de

5 Om Fazllesskabets medfinansiering af kontrol ved telemaling og om &ndring af forordning
(EQF) nr. 3508/92 om et integreret system for forvaltning og kontrol af visse EF-stetteordninger,
EFT 1994 L 24/6.

%6 Et andet eksempel pa, at Kommissionen er tillagt kontroladgang med de nationale
myndigheder pé landbrugsomradet, er art. 16 i Rdir 92/35, i hvilken det anferes, at: "De
[sagkyndige fra Kommissionen] kan ...ved kontrol af en repr@sentativ procentdel af bedrifterne
undersgge, om de kompetente myndigheder forer tilsyn med, om bestemmelserne i dette direktiv
overholdes". Der er to omstzndigheder i denne regulering, der pakalder sig opma&rksomhed, for
det forste at Kommissionen er tillagt befajelser til selv at undersege de retsundergivne med henblik b
pa kontrol af den kontrol, medlemsstaterne udferer, og for det andet at det er sat et parameter for
kontrollens omfang, nemlig en reprasentativ procentdel.

3%7 Om den endelige ordning for ensartet opkrzvning af egne indtzgter hidrerende fra
mervardiafgiften, EFT 1989 L 155/9.

8 samme regulering fandtes tidligere i Rfo 2892/77 om anvendelse af afgorelsen af 21. april !
1970 angaende udskiftning af medlemsstaternes finansielle bidrag med Fzllesskabernes egne
indtzgter p& indtzgter hidrerende fra mervardiafgiften, EFT 1977 L 336/8.
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opkravede indtegter sker i overensstemmelse med forskrifterne. Ligesom Kommissio-
nen »sikre[r] sig«, at de anvendte oplysninger er fyldestgerende, og at de momsbeleb,
der hidrerer fra nzrmere opregnede transaktioner, er i overensstemmelse med denne
forordning. Reguleringen indeholder siledes en utvetydig hjemmel til kontrol med de
nationale myndigheder, der oven i kabet preciseres med hensyn til, hvilken kontrol
der skal foretages.

De behandlede reguleringer bekrafter en tendens til at, at der i de sekundere
retsakter adbnes mulighed for Kommissionen til at fere kontrol med de nationale
myndigheder. Reguleringen er dog endnu i sin vorden. Siledes bemarkes det, at
strukturfondsreguleringen kun i meget begrenset omfang indeholder hjemmel for
egentlig EF-kontrol med de nationale myndigheder.”® Endvidere er kontrolreguleringen
tydeligvis vokset frem sporadisk og fremstér derfor indholdsmassigt ganske forskellig
fra omrade til omrade. Den tendens til harmonisering, som er foreglet, for si vidt
angar de ovenfor gennemgiede rapporteringsforpligtelser, genfindes slet ikke i
forbindelse med kontrolreguleringen.

Det kan dog konstateres, at hvor reguleringen oprindeligt havde en sarlig
begrundelse i de konkrete forhold, siledes som det gor sig geldende pé fiskeriomradet,
indsattes den i dag i sekundar regulering, uden at s&danne szrlige omstzndigheder
ngdvendigger det.

Det afgerende gennembrud for reguleringen af fzllesskabskontrol med de
nationale myndigheder kom dog med den vigtige generelle og horisontale Rfo
2988/95.® I denne forordning er det bestemt, at Kommissionen er forpligtet til at fore
kontrol med, at medlemsstaternes administrative fremgangsmader er i overensstemmel-
se med fzllesskabsreglerne, at den nedvendige dokumentation forefindes, og at den er
i overensstemmelse med Fellesskabernes indtegter og udgifter, samt hvorledes de
finansielle transaktioner og tilsynet med dem finder sted. Med bestemmelsen er
etableret en forpligtelse for Kommissionen til at fere kontrol med medlemsstaternes
myndigheder, hvis mél efter forordningens przambel er at understrege, at fellesskabs-
retten forpligter Kommissionen til at kontrollere, at Fazllesskabets budgetmidler
anvendes til de fastsatte formal.

Nir det erindres, at Rfo 2988/95*! er en rammeforordning, der efter sin intention

** Det eneste eksempel pa regulering af den omhandlede art findes p4 den szrlige del af
strukturfondsomradet, der omhandler fiskeri. Hér er der i Rfo 3699/93 om kriterier og betingelser
for EF-strukturinterventioner inden for fiskeri, akvakultur og forarbejdning og afsztning af
fiskerivarer og akvaprodukter, EFT 1993 L 346/1 fastsat bestemmelser om, at medlemsstaten i
forbindelse med anmodning om udbetaling af den arlige rate af stotte skal bekrafte, at medlemssta-
ten har fort kontrol med, at betingelserne for stetten er overholdt. Hvis medlemsstaten ikke
overholder denne forpligtelse, kan Kommissionen selv, som led i det s&rlige partnerskab, der er
etableret i forbindelse med strukturfondsstetten, foretage undersegelse heraf og i denne forbindelse
anmode medlemsstaten eller den relevante myndighed heri om at indgive sine bemarkninger inden
for en bestemt frist.

% Om beskyttelse af De Europziske Fellesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

¥ Om beskyttelse af De Europziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
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legger linierne for fremtidig regulering, og som til sin konkrete anvendelse i vidt
omfang forudsztter opfolgende sektoriel regulering, og nar der tages hensyn til
forméalet med reguleringen, er det nerliggende at antage, at forordningen mé lzses
som indeholdende en generel forpligtelse for Kommissionen til at fere den kontrol med
medlemsstaternes myndigheder, der er pakravet for at sikre, at Fzllesskabets midler
anvendes korrekt. Men samtidig er det i forbindelse med den konkrete retsanvendelse
pakravet at iagttage reguleringen i de forskellige sektorer.

At Fellesskabet vagter rapporteringsforpligtelser frem for egentlig kontrol med
de nationale myndigheder, stemmer med de udtalte gnsker om et partnerskab mellem
Kommissionen og medlemsstaterne i bek@mpelsen af uregelmassigheder, ligesom det
ligger pa linie med den voksende mangde regulering, der hjemler samarbejde mellem
Kommissionen og medlemsstaterne om kontrol med de retsundergivne og den mere
aktive rolle for UCLAF.

9.3 Konklusion

Fellesskabet har behov for at kunne foretage en kontrol af de nationale myndigheder.
Ogsa i videre omfang end den kontroladgang, der folger af traktatens art. 5 og art. 155
og ovrige bestemmelser. Udvidet kontroladgang er primart etableret ved at underlegge
de nationale myndigheder omfattende rapporteringsforpligtelser. Kommissionens
traktatbestemte ret til at fA og indhente oplysninger efter art. 5 og 155 er i den
sekundere regulering i vidt omfang erstattet af en pligt for medlemsstaterne til at give
oplysninger. Uanset at dette er den vasentligste udvikling, mé det ikke overses, at det
bliver stadig mere almindeligt, at de sekundare retsakter tillegger Kommissionen
adgang til at foretage kontrol, ikke blot hos de nationale myndigheder, men ogsi som
kontrol direkte hos de retsundergivne med henblik pa at afdekke myndighedernes
kontrol.

10. Medlemsstaternes indbyrdes kontrolsamarbejde

I dette afsnit redegores for den fellesskabsretlige regulering af medlemsstaternes
indbyrdes samarbejde om kontrol (afs. 10.1) og, for det omfang i hvilket medlemssta-
terne kan fore kontrol med hinanden med hjemmel i EF-retten (afs. 10.2).

10.1 Medlemsstaternes samarbejde om kontrol

Et af de strukturelle problemer i forbindelse med bek@mpelse af uregelmassigheder
over for EF’s budget er, at medlemsstaternes myndigheder anvender og administrerer
EF-reguleringen, herunder foretager kontrol og sanktionering, pd eget nationalt
afgraenset omrade, mens virksomheder og personer ikke er bundet pé tilsvarende vis.
De, der begir uregelmeassighederne, kan operere pa tvars af landegrenser og befinde
sig 1 et nermest retslgst rum, hvor risikoen for at blive afslaret er szrdeles ringe, og
hvor faren for sanktionering n®rmest er ikke-eksisterende. Til imedegaelse heraf er
det ikke tilstrakkeligt at have en harmoniseret kontrol og sanktioneregulering i de
femten medlemsstater. Hvis bekempelsen af uregelmassigheder skal vare effektiv, er
det en forudsatning, at myndighederne samarbejder, modtager informationer fra
hinanden og har adgang til at befordre undersggelser, kontrol mv. iverksat pa tvars
af landegranser.

& #88
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Dette har l&nge veret erkendt, og allerede for der foreld regulering af medlemsstater-
nes samarbejde fra fellesskabsside, havde en rekke medlemsstater i 1967 indgaet en
traktat om samarbejde med hensyn til overholdelse af toldreguleringen.*? Denne aftale,
der er en almindelig folkeretlig traktat, nevnes, fordi den blandt andet angiver at vare
indgéet for at forhindre brud pé toldreglerne, der bringer Fallesskabets mal i fare.
Men ogsa fordi det blandt andet var under henvisning til denne, og til at et nart
samarbejde mellem de administrative myndigheder i de enkelte medlemsstater om
gennemforelsen af toldunionen og landbrugspolitikken ville fa disse til at fungere mest
effektivt, at Fellesskabet i 1981 tog traden op med Rfo 1468/81.%%

Forordningen skaber en omfattende samarbejdsforpligtelse. Udgangspunktet er
siledes, at myndighederne i en medlemsstat er forpligtede til efter anmodning at
meddele myndighederne i en hvilken som helst anden medlemsstat »alle oplysninger,
som gor det muligt ... at sikre overholdelsen af told- og landbrugsbestemmelsen«. En
forpligtelse, der er fulgt op af et krav om sidestilling, ifelge hvilket den myndighed,
der skal fremskaffe oplysninger, skal forholde sig, »som hvis den handlede pa egne
vegne eller efter anmodning fra en anden myndighed i dens eget land«. Efter
anmodning fra en myndighed fra et andet medlemsland er myndigheden endvidere
forpligtet til i videst muligt omfang at udeve eller lade udeve overvagning af sivel
personer som steder, varebevagelser og transportmidler, hvis der er rimelig grund til
at antage, at de indgér i overtredelser af told- eller landbrugsbestemmelserne. Der er
saledes tale om en forpligtelse til udferelse af egentlige efterforskningsskridt efter
anmodning. Det ma bemarkes, at reguleringen angar relationer mellem myndigheder
i de enkelte medlemslande, det er siledes ikke staterne som sidanne der samarbejder,
men derimod myndighederne i staterne, hvilket understreger den integrerede karakter
af samarbejdet.

Ud over samarbejdsforpligtelsen efter anmodning indeholder forordningen tillige
en mindre omfattende forpligtelse til at yde uanmodet bistand i form af videregivelse
af oplysninger vedrerende transaktioner, der forekommer at vare i strid med told- eller
landbrugsbestemmelserne.

Den rolle, Kommissionen var tillagt i forbindelse med forordningens anvendelse,
var forsvindende lille. I 1987 blev dette forhold &ndret med Rfo 945/87°%, der palagde
medlemsstaterne en gget rapporteringspligt over for Kommissionen og gav denne en
vis koordinerende rolle i forfelgeisen af de omhandlede uregelmassigheder.

392 Agreement on Mutual Assistance between the respective customs authorities, with

supplementary protocol, 7 September 1967.

3% Om gensidig bistand mellem medlemsstaternes administrative myndigheder og om
samarbejde mellem disse og Kommissionen med henblik pd at sikre den rette anvendelse af told-
og landbrugsbestemmelserne, EFT 1981 L 144/1.

% Om @ndring af forordning (EQF) nr. 1468/81 om gensidig bistand mellem medlemsstater-
nes administrative myndigheder og om samarbejde mellem disse og Kommissionen med henblik pa
at sikre den rette anvendelse af told- og landbrugsbestemmelserne, EFT 1987 L 90/3.
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Reguleringens grundlzggende forpligtelse til omfattende samarbejde mellem
medlemsstaterne er imidlertid bevaret uantastet ogsa efter @ndringerne i 1987.%°

Et andet eksempel pa samarbejdsforpligtelse pa tvars af landegranser findes i Rfo
3094/94.** En virksomhed kan vere etableret i en medlemsstat og modtage stotte eller
vere forpligtet til at foretage indbetalinger i en anden medlemsstat. For at dette skal
kunne kontrolleres, er det nedvendigt, at medlemsstaterne samarbejder. Med art. 7 i
forordningen er det bestemt, at medlemsstaterne skal yde hinanden bistand i forbindelse
med kontrol i sivel de ovennavnte tilfzlde, hvor etablering og ind- henholdsvis
udbetaling foregar i to forskellige medlemsstater, som i de tilfelde, hvor de papirer
og oplysninger, der er nadvendige for den foreskrevne kontrol, ikke befinder sig i det
medlemsstat, der kontrollerer. Reguleringen er bygget op pa den made, at inden for
de forste tre maneder efter udlebet af et EUGFL-regnskabsar sender ud-/indbetalings-
landet en liste til hver af de gvrige medlemsstater, omfattende de virksomheder der er
etableret i disse. Herefter er landet, hvor virksomheden er etableret, ansvarlig for, at
kontrollen udferes i overensstemmelse med forordningen. Dette betyder ikke, at alle
de pa listen nzvnte virksomheder skal kontrolleres®”, men at virksomhederne mé indga
som mulige kontrolobjekter pd linie med virksomheder, der bade har modtaget
stotte/foretaget indbetaling og er etableret i den padgaldende medlemsstat.

Kontrolreguleringen sigter p4 denne made mod at neutralisere det faktum, at der
foreligger et grenseoverskridende element. I erkendelse af at dette kan vare mere
besvarligt end som si, er det bestemt, at den medlemsstat, i hvilken udbetaling eller
indbetalingen har fundet sted, kan anmode medlemsstaten, i hvilken virksomheden er
etableret, om at foretage kontrol. Der er pligt til at svare pd en sddan anmodning men
ikke til at efterkomme den. P4 denne made bevares grundstrukturen: at det er
etableringsmedlemsstaten, der er herre over kontrollen, pracis som det er tilfzldet for

3% 1 forlengelse af den foretagne gennemgang kan der vare grund til at omtale Rdir 76/308
om gensidig bistand ved inddrivelse af fordringer i forbindelse med foranstaltninger, der er
finansieret af Den europa&iske udviklings- og garantifond for Landbruget, samt af landbrugsafgifter
og told, EFT 1976 L 73/18. Dette direktiv, der ogsé angdr landbrugs- og toldomradet, hjemler
inddrivelse af uberettiget afholdte udgifter og ikke opniede indtzgter gennem assistance pa tvars
af medlemsstaterne. Myndighederne i én medlemsstat er siledes efter anmodning fra myndigheder-
ne i en anden medlemsstat forpligtede til dels at bistd med oplysninger til inddrivelse af fordringer-
ne og dels at forkynde kravet for den betalingspligtige og foretage inddrivelsen, denne forpligtelse
er ganske vist ikke ubetinget, men udger alligevel en vigtig del i den samarbejdsforpligtelse
mellem medlemsstaterne, der supplerer det traditionelle fzllesskabsretlige samarbejde.

3% Om endring af forordning (E@F) nr. 4045/89 om medlemsstaternes kontrol med de
foranstaltninger, der indgér i ordningen for finansiering af gennem Den Europaiske Udviklings-
og Garantifond for Landbruget, Garantisektionen, EFT 1994 L 328/1.

7 Jf. art. 2 i Rfo. 4045/89 om medlemsstaternes kontrol med de foranstaltninger, der indgér i
ordningen for finansiering gennem Den Europ&iske Udviklings- og Garantifond for Landbruget,
Garantisektionen, og om ophavelse af direktiv 77/435/EQF, EFT 1989 L 388/18, med senere
zndringer i Rfo 3094/94 om &ndring af forordning (EQJF) nr. 4045/89 om medlemsstaternes
kontrol med de foranstaltninger, der indgar i ordningen for finansiering af gennem Den Europai-
ske Udviklings- og Garantifond for Landbruget, Garantisektionen, EFT 1994 L 328/1.
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rent nationale virksomheder, men samtidig kan ind-/udbetalingsmedlemsstaten pege pa
virksomheder, hvor man mener, der er grund til s&rlig opmarksomhed.

En herfra forskellig situation er, hvor ind- henholdsvis udbetaling har fundet sted
1 samme medlemsstat som etableringen, men hvor der er behov for oplysninger, som
befinder sin 1 en anden mediemsstat for at udfere kontrollen, her kan den ferstnavnte
medlemsstat fremstte en begrundet anmodning om kontrol. En sddan anmodning skal
efterkommes af den medlemsstat, der modtager anmodningen inden for seks méneder.
Der er saledes pligt til at udlevere oplysninger, og denne er i @vrigt uathengig af
national regulering om udlevering og samkering af oplysninger.

Efter forordningen er Kommissionen tildelt en perifar funktion, idet den alene
skal modtage kopi af lister, anmodninger mv.*?

At Kommission i det hele taget har en rolle i forbindelse med medlemsstaternes
samarbejde om kontrol, er ikke altid givet. Der kan i den sekunda@re regulering findes
flere eksempler pa det modsatte. Dette gzlder for eksempel Rfo 2048/89.*” Efter
denne forordning er hver medlemsstat forpligtet til efter anmodning fra en anden
medlemsstat at afgive oplysninger og foretage overvigning og kontrol, »som om den
handlede pi vegne eller anmodning fra en myndighed i sit eget land«. En medlemsstat,
der pa denne made foranlediger kontrol foretaget i en anden medlemsstat, har ret til
at deltage heri efter aftale med den ansvarlige instans i kontrolmedlemsstaten.
Gennemferelsen af kontrolopgaverne ligger dog fuldt ud i ha&nderne p4 den ansvarlige
instans. %

%8 Et tredje eksempel er art. 4 i Rfo 595/91 om uregelmassigheder og tilbagebetaling af
beleb, der uberettiget er udbetalt inden for rammerne af finansieringen af den falles landbrugspoli-
tik samt om oprettelse af et informationssystem pa dette omridde samt om ophavelse af forordning
(EQF) nr. 283/72, EFT 1991 L 67/11, efter hvilken medlemsstaterne skal underrette hinanden i
tilfelde af uregelmassigheder, der kan f& gr&nseoverskridende virkning, endvidere skal medlems-
staterne sammen med kommissionen afholde meder for at drefte udviklingen i bedrageribek@mpel-
sen. I serberetning 7/93 om kontrol af svig og uregelmassigheder pa landbrugsomradet (gennem-
forelsen af Radets forordning (EQF) nr. 4045/89 og (EQF) nr. 595/91 med Kommissionens svar,
EFT 1994 C 53/1 konstaterer Revisionsretten, at der hverken i Kommissionen eller de besogte
medlemsstater findes en ordning for administration af meddelelser mellem medlemsstaterne i
henhold til art. 4.

3% Om generelle regler om kontrollen inden for vinsektoren, EFT 1989 L 202/32. Se
eventuelt ogsa forgengeren Rfo 395/79 om direkte samarbejde mellem de instanser, som medlems-
staterne har pélagt at fere kontrol med overholdelsen af fzllesskabsbestemmelserne og de nationale
bestemmelser i vinsektoren, EFT 1979 L 54/136

% Et andet eksempel er Rfo 386/90 om kontrol i forbindelse med udfarsel af landbrugspro-
dukter, der giver ret til udbetaling af restitutioner eller andre beleb, EFT 1990 L 42/6, der handler
om kontrol i1 forbindelse med landbrugsprodukter, som eksporteres med stette. Her er i art. 5
foreskrevet, at “[m]edlemsstaterne samordner kontrol, der vedrorer en og samme handlende,
herunder den kontrol, der omhandles i henholdsvis art. 3 og 4 og i forordning (EQF) nr.
4045/89". For si vidt angér kontrollen med overholdelsen af falles fiskeripolitik er det bestemt, at
medlemsstaterne skal samordne deres kontrol for at gare kontrollen s effektiv og ekonomisk som
muligt, jf. art 2, stk. 4. I Rfo 2847/93 om indferelse af en kontrolordning under den fzlles fiskeri-
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Kendetegnende for medlemsstaternes samarbejdsforpligtelse, siledes som den er
udviklet i de sekundre retsakter, er, at medlemsstaterne forpligtes til efter anmodning
at indhente og fremsende oplysninger, men det forekommer ogsé, at oplysninger skal
gives uden anmodning.

Som hovedregel har Kommissionen en relativt begrenset rolle. Dette forhold har
TEU imidlertid ®ndret pa. Traktaten forpligter medlemsstaterne til at samarbejde om
kontrol“!. Navnlig med TEF art. 209a, stk. 2% er det bestemt, at »[m]ed forbehold
af andre bestemmelser i denne traktat samordner Medlemsstaterne deres optr@den med
henblik pa at beskytte Fellesskabets finansielle interesser mod svig. Med henblik herpé
tilrettelegger de med hjelp fra Kommissionen et sn@vert, lobende samarbejde mellem
de kompetente tjenester i deres administrationer«. Hermed er skabt en samarbejdsfor-
pligtelse, som ligger i lige linie af den ovenfor gennemgéede 1 de sekundre retsakter,
men hvor Kommissionens koordinerende rolle er understreget. At bestemmelsen er
under forudsa®tning af, at der er tale om beskyttelse af »Fa&llesskabets finansielle
interesser«, er alene en begrenset indsn®vring i anvendelsesomradet, fordi dette som
anfert i afthandlingens indledning dzkker et meget vidt omradde. Med hensyn til
fortolkningen af at medlemsstaterne alene er forpligtede, nar der er tale om beskyttelse
mod »svig«, henvises til afsnit 7.1.2 ovenfor.

Art. 209a, stk. 2 tjener siledes forst og fremmest til at fastsla forpligtelsen til
samarbejde under indflydelse fra Kommissionen. Et forhold, som Kommissionen
igennem et stykke tid har anset for nedvendigt, hvis bek@&mpelsen af uregelmassighe-
der skal vare effektiv. Kommissionen har eksempelvis anfert, at »bekempelse af svig
[kreever] et tet og konstruktivt partnerskab mellem medlemsstaterne og Kommissionen.
Et sadant partnerskab skal hvile pd bestemmelserne i art. 209A i TEU«.*® Denne
principielle udmelding har blandt andet fart til, at Kommissionen i 1994 i henhold til
art. 209a, stk. 2 henvendte sig til en rekke medlemsstater for at f4& de nationale

politik, EFT 1993 L 261/1, konkret peges der pa udarbejdelse af fzlles inspektionsprogrammer og
gensidig og regelmassig underretning om indvundne erfaringer. Videre indeholder forordningen i
art. 13, stk. 7 en forpligtelse til koordinering af kontrolaktiviteter, hvilket is@r indebarer, at
medlemsstaterne overvager transporter af varer, som ifglge oplysninger, de har modtaget, mé
formodes at vare i modstrid med Fallesskabets forordninger. Endelig er det bestemt, at den
medlemsstat, i hvilken et skib er registreret eller hvis flag det forer, kan anmode en anden
medlemsstat om oplysninger om de landinger af fisk eller omladninger eller udbud til salg, der er
sket pa sidstnzvntes suverznitetsomrade. En sidan anmodning skal efterkommes, og forordningen
indeholder tillige mere specifikke krav til de oplysninger, der skal afgives, jf. art. 16.

“' Temple Lang, J.; Community Constitutional Law: Article 5 EEC Treaty, Common Market
Law Review 1990, s. 645.

2 princippet indeholdt i denne bestemmelse kaldes for Samarbejdsprincippet. Med hensyn til
navngivningen af princippet henvises til rapporten; Protection of the community’s financial
interests, Synthesis document, afgivet i Bruxelles den 13. november 1995.

%03 Beskyttelse af Fzllesskabets finansielle interesser, Bekzmpelse af svig, Kommissionens
strategi for bek@mpelse af svig, arbejdsprogram for 1994.
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myndigheder til at forfelge en mistanke om, at der i forbindelse med turisme er
oprettet et netveerk med henblik pa at misbruge EF-midler.**

Der kan afslutningsvis vere grund til at bemarke, at selvom art. 209a, stk. 2
indeholder en anvisning af, hvad der skal geres for at bek@&mpe svig over for
Fzllesskabet, er det utvivisomt, at midlerne til ridighed for fallesskabet i sa henseende
ikke er begranset til det i artiklen anferte, hvorfor regulering i sekundare retsakter
fortsat vil vare relevant.

10.2 Medlemsstaternes kontrol af andre medlemsstater

Det er et grundieggende folkeretligt princip, at hver stat er enekompetent til at udeve
myndighed pa sit eget territorium, og at ingen stat kan udeve myndighed p& en anden
stats territorium.*® Dette princip er fastholdt i EF-retten i den forstand, at en
medlemsstat ikke kan foretage kontrol af andre medlemsstater pa disses territorium.

Det folkeretlige princip er imidlertid ikke ensbetydende med, at en medlemsstat
er udelukket fra pa eget territorium at undersege, om andre medlemsstater har opfyldt
deres kontrolforpligtelser efter fzllesskabsretten.

En sadan kontrol s&tter fzllesskabsretten imidlertid visse grenser for eksempelvis
via traktatens art. 30.

I ganske fi tilfelde er der i de sekundzre retsakter givet medlemsstaterne
hjemmel til p4 denne made at foretage kontrol af hinanden. Det galder navnlig i
forbindelse med veterin@rkontrol med henblik p& de sundhedsmassige spergsmal, der
kan opstd, nar dyr eller landbrugsprodukter passerer grensen.’”® Rfo 2048/8Y’

44 Se Kommissionens arsberetning om; Beskyttelse af Fallesskabets finansielle interesser,
Bekampelse af svig, Beretning for 1994, KOM(95)98.

495 Se Dixon, Martin; Textbook on International law, second edition 1993 og Claus Guimann,
John Bernard, Tyge Lehmann; Folkeret, DIJF 1989.

9 Se eksempelvis art. 20 i Rdir 91/496 om fastsattelse af principperne for tilrettelzggelse af
veterinzrkontrollen for dyr, der fores ind i Fallesskabet fra tredjelande, og om @ndring af direktiv
89/662/EQF, 90/425/EQF og 90/675/EQF, EFT 1991 L 268/56, art. 5 til 9 i Rdir 90/425 om
veterinzrkontrol og zooteknisk kontrol i samhandlen med visse levende dyr og produkter inden for
Fallesskabet med henblik pa gennemforelse af det indre marked. Se endvidere udbygningen heraf i
Rdir 91/496/EQJF om fastsattelse af principperne for tilretteleggelse af veterinzrkontrollen for
dyr, der fores ind i Fallesskabet fra tredjelande, og om @ndring af direktiv 89/662/EQF,
90/425/EQF og 90/675/E@F, EFT 1991 L 268/56, Rdir 92/45 om sundhedsmassige problemer i
forbindelse med nedlagning af vildtlevende vildt og afs®tning af ked heraf, EFT 1992 L 268/35
og Rdir 92/65 om dyresundhedsmassige betingelser for samhandlen med og indfersel til
Fellesskabet af dyr samt s&d, &g og embryoner, der for si vidt angar disse betingelser ikke er
underlagt specifikke fzllesskabsbetingelser som omhandlet i bilag A, del I, til direktiv
90/425/EQF.

7 Om generelle regler om kontrollen inden for vinsektoren, EFT 1989 L 202/32. Se
eventuelt ogsa forgzngeren Rfo 395/79 om direkte samarbejde mellem de instanser, som medlems-
staterne har palagt at fore kontrol med overholdelsen af fallesskabsbestemmelserne og de nationale
bestemmelser i vinsektoren, EFT 1979 L 54/136.

2% @ % $ K7
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indeholder hjemmel til, at representanter fra en medlemsstat kan indsamle oplysninger
om reguleringens anvendelse og den kontrol, der udferes i en anden medlemsstat.
Dette skal ske efter aftale, men ikke desto mindre antager forholdet karakter af, at
medlemsstaterne hermed er givet hjemmel til at kontrollere hinanden.

Selv om kontrol medlemsstaterne imellem forekommer, kan det konstateres, at
det ikke er, og nok heller ikke vil blive en central brik i Fallesskabets kontrolregu-
lering.

11. Konklusion pa kontrolafsnittet

Beka®mpelsen af uregelmassigheder over for EF’s budget er blevet intensiveret kraftigt
gennem de seneste artier. Kontrol med overholdelsen af den gzldende regulering har
varet et centralt middel hertil.

Der er blevet og bliver fortsat stillet betydelige krav til medlemsstaternes kontrol
med, at fzllesskabsreguleringen overholdes; det sker via traktaten sdvel som
retsgrunds®tninger og den sekund@re fellesskabsret.

Ogséa Fazllesskabets adgang til at fore kontrol med de retsundergivne og med de
nationale myndigheder er vokset. I begge disse relationer er retsudviklingen i udtalt
grad foregiet gennem sekundzre retsakter. Tendensen er, at der soges etableret et
partnerskab/samarbejde mellem Fazllesskabet og de nationale myndigheder. Behovet
for egentlig fellesskabskontrol med de nationale myndigheder er segt minimeret via
omfattende rapporteringsforpligtelser.

SANKTIONER

12. Sanktioner

I dette afsnit gores det EF-retlige begrebsapperat vedrerende sanktioner til genstand
for behandling, herunder sondringen mellem de forskellige sanktionskategorier og EF’s
kompetence inden for hver kategori. Herefter redegares der i de efterfelgende afsnit
for EF-reguleringen af sanktioner palagt af de nationale myndigheder over for de
retsundergivne i medlemsstaterne (afsnit 13), for reguleringen af sanktioner palagt af
Feallesskabet over for de retsundergivne i medlemsstaterne (afsnit 14) og endelig for
reguleringen af sanktioner palagt af Fallesskabet over for de nationale myndigheder
(afsnit 15). Altsa en systematik svarende til den i kontrolafsnittet anvendte.

12.1 EF-rettens sanktionsmassige tredeling

EF-traktaten indeholder ikke nogen overordnet regulering af eller begrebsbestemmelse
vedrerende sanktioner. Hermed ikke sagt, at sanktionsspergsmalet lades uomtalt,
saledes fremgar det forudsatningsvis af traktatens art. 172, at forordninger kan
indeholde sanktionsbestemmelser, efter art. 87 kan Kommissionen treffe beslutning om
beder og tvangsbeder inden for konkurrenceomradet*®, og traktatens art. 171, stk. 2
hjemler bede eller tvangsbede over for medlemsstaterne. Hertil kommer en lang rekke

8 rérer dansk begrebsopfattelse er disse beder ikke beder i strafferetlig forstand, idet de ikke
“cies til hafte, men i givet fald ma tvangsinddrives som civilretlige krav.

y



133

traktatbestemmelser og retsgrundsztninger, der uden at nzvne sanktioner direkte er
af betydning for reguleringen og anvendelsen heraf.

I den sekundzre EF-ret er der gennemfert betydelig sanktionsregulering, men
heller ikke her findes der en entydig begrebsdannelse. Der eksisterer ikke i EF-retten
en regulering svarende til de nationale straffelove.

Som i mange andre EF-retlige relationer er sanktionsreguleringen og den
begrebsdannelse, der kan udledes heraf, foregiet gradvist over lang tid navnlig ved
EF-domstolens praksis og gennem retsudviklingen i de sekund®re retsakter.

I dag kan det fastslds, at EF-retten opererer med en sanktionsmassig tredeling i
administrative foranstaltninger, administrative sanktioner og strafferetlige sanktioner.

Sondringen mellem administrative sanktioner og strafferetlige sanktioner har
veret under udvikling i EF-retten lenge. Derimod syntes introduktionen af tredelingen
at vare relativt ny og er sledes forst tillagt retskraft med Rfo 1469/95°°, og sidenhen
i den vigtige forordning Rfo 2988/95*, hvor der med horisontal og generel virkning
opstilles regler og principper for beskyttelse af Fallesskabets finansielle interesser.

Nar der legges serlig vaegt pa at tredelingen er optaget i Rfo 2988/95*"", skyldes
det, at de i forordningen indeholdte principper og regler efter forordningens intention
skal udgere rammen for fremtidig fellesskabsregulering af sanktioner.

I forordningens art. 4 er der fastsat regler om administrative foranstaltninger,
mens art. 5 angar administrative sanktioner. For sd vidt angar strafferetten folger det
af forordningens art. 2, stk. 4 og art. 5, stk. 2 sammenholdt med prezamblen, at denne
ikke er berert af reguleringen, hvilket er i overensstemmelse med begrensningen af
Fellesskabets kompetence i sd henseende.

Forordningen giver tre niveauer for sondringen mellem de tre sanktionskategori-
er: Forskel pr. definition, forskel i retsfaktum og forskel i retsfalge.

Med hensyn til forskel i definition gzlder det efter Rfo 2988/95%', at administra-
tive foranstaltninger pr. definition ikke er sanktioner, jf. art. 4, stk. 4, mens dette -
jf. navnet - er tilfzldet for administrative sanktioner, som pa den anden side ikke er
eller mé sidestilles med strafferetlige sanktioner, jf. art. 5, stk. 2.

Ud over den definitoriske forskel ligger sondringen i retsfaktum, hvor det forst
og fremmest er karakteristisk, at enhver uregelmassighed kan medes med administrati-
ve foranstaltninger, mens alene uregelmassigheder, der er begaet uagtsomt eller med
forszt, kan fore til med administrative sanktioner.

Det tredje sondringsniveau er retsfelgen. Det er dette parameter, der vil blive
anvendt som indgangsvinklen i den felgende gennemgang af begrebsdannelsen. Idet der
med retsfolgen som udgangspunkt redegores for grensefladerne mellem administrative

409 Foranstaltninger, der skal treffes for visse erhvervsdrivende, der drager fordel af
transaktioner finansieret af EUGFL, Garantisektionen, EFT 1995 L 145/1.

41 Om beskyttelse af De Europziske Fellesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
41" Om beskyttelse af De Europziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

2 Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
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foranstaltninger og administrative sanktioner, henholdsvis administrative sanktioner og
strafferetlige sanktioner.

Indledningsvis kan der vare grund til bemarke, at Fellesskabet har hentet inspiration
til sondringen mellem strafferetlige sanktioner og administrative sanktioner i de
nationale retssystemer. Det er imidlertid ikke muligt at sege tilbage til et enkelt af de
nationale retssystemer, der anvender sondringen, for eksempel det tyske, franske og
graske for at forstd den fazllesskabsretlige sondring, idet landene ikke trakker de
juridiske grenser mellem, hvad der anses for administrativt, og hvad der anses for
strafferetligt, ens. Hertil kommer, at der er en rekke af de nationale retssystemer for
eksempel det danske, engelske og irske, for hvilke sondringen er ukendt.”* Sondringen
og begrebsapperatet er med andre ord s@zregent for EF-retten.

12.1.1 Administrative foranstaltninger

De tiltag, der betegnes som administrative foranstaltningerne, kan best i betaling af
skyldige belab, tilbagebetaling af uberettiget oppebarne belab eller hel eller delvis
fortabelse af en stillet sikkerhed.

De administrative foranstaltninger er som retsfolge af uregelmassigheder
karakteriseret ved, at der er tale om tilbagekaldelse af en uberettiget opndet fordel,
eventuelt med tilleg af rente, der kan beregnes som en fast sats.

Administrative foranstaltninger er som tidligere omtalt pr. definition ikke
sanktioner. Kategoriseringen uden for sanktionsomradet har imidlertid ogs& den reelle
argumentation for sig, at modtageren ikke er berettiget til at oppebare selve ydelsen,
og vedkommende derfor ikke underkastes nogen sanktion, nar belgbet skal (tilbage-)
betales eller en sikkerhed fortabes. Med hensyn til et eventuelt rentetilleg indebarer
det ganske vist, at der nominelt (tilbage-) betales mere, end der er blevet udbetalt eller

3 Det mi dog bemarkes, at det faktisk er muligt at finde eksempler pa ordninger i Danmark,
som kan sammenlignes med administrative sanktioner. Faerdselslovens § 121 giver politiet hjemmel
til at palegge en afgift for overtradelse af en rekke bestemmelser i loven eller fastsat i medfer af
loven, herunder vedrerende standsning og parkering. Afgiften tilfalder statkassen og inddrives ved
udpantning. Afgerelsen kan ikke paklages til anden administrativ myndighed, og eventuelle
indsigelser mod politiets afgarelse ma derfor gores gzldende i fogedretten inden for de mere
begransede rammer for bevisforeise, som galder her. Et andet eksempel findes i DSB-loven og
angér fardsel uden gyldig billet eller kort. En passager, der undlader at oplyse kontrolpersonalet
om, at vedkommende ikke har gyldig billet, som undlader at kabe billet eller som nzgter at
forevise billet eller kort, skal som udgangspunkt betale dobbelt takst, dog mindst et fastsat belab.
Betales belgbet ikke prompte, kan passageren udelukkes fra befordringen. Denne ordning er
suppleret med en bestemmelse om bedestraf over for personer, der forseger at skaffe sig befor-
dring uden gyldig kort eller billet. Hvis badestraffen ikke skennes at medfere hgjere straf end bade
pa 2000 kr. kan der ske udenretlig badevedtagelse. Det tredje eksempel er hentet fra skatteretten.
Indgives selvangivelse mere end én dag for sent, forhgjes indkomstskatten med 2 %, er fristen
overskredet med mere end 10 dage, sker en forhajelse med 5 %, idet der dog galder visse
maksima for forhgjelsen. Bortset fra disse enkeltstiene eksempler er administrative sanktioner og
den angivne tredeling fremmet for dansk ret. Se tillige; Generelt notat til brug for forhandlinger
om EU-tiltag med henblik pa beskyttelse af Fallesskabets finansielle interesser - bek@mpelse af
svig, Lovafdelingen, Justitsministeriet, J.nr. 1994-610/21-0078 af 17. januar 1995.
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kravet, hvilket kan tale for at betegne forholdet som en sanktion. Men et rentetilleg
er blot udiryk for betaling af den vearditilvaekst, der er knyttet til besiddelsen af
kapital, og da hovedydelsen ikke tilkommer den pigeldende, gor varditilveksten det
heller ikke. Betragtet fra myndighedsside kompenserer et eventuelt rentetilleg det
rentetab, der lides ved ikke at kunne disponere over pengene. I det omfang pengene
udbetales direkte fra Fallesskabet, vil et krav om betaling af renter alene reprasentere
varetagelse af EF’s gkonomiske interesser, siledes som Kommissionen som
budgetansvarlig er forpligtet til. '

Fordi de administrative foranstaltninger ikke gar videre end tilbagekaldelse af den
uberettigede opnaede fordel, er det uden bet@nkeligheder, at der i disse tilfelde ikke
efter Rfo 2988/95%* stilles krav om tilregnelse 1 form af uagtsomhed eller forset.

En praktisk vigtig forskel mellem administrative foranstaltninger og sanktioner
i henhold til Rfo 2988/95*" er, at forordningens administrative sanktioner udger en
ubestemt ramme, der til deres anvendelse forudsztter opfelgende regulering i
sektorforordninger, mens dette neppe er tilfzldet for de administrative foranstaltnin-
ger. 416

Administrative foranstaltninger er pr. definition ikke en sanktion, ligesom de med
hensyn til tilregnelsen adskiller sig fra sanktionerne. Ogsé foranstaltningernes retsfelge
tilsiger at holde dem uden for sanktionsomridet. Det kan med andre ord anfares, at
de administrative foranstaltninger ligger op til sanktionernes nedre grense.

12.1.1.1 Betaling af skyldige belob og tilbagebetaling af uberettiget oppebdrne belob
Opfattelsen af, at foranstaltninger, der begranser sig til fuldstzndig eller delvis
tilbagebetaling af en uberettiget modtaget fordel, ikke kan betragtes som en sanktion,
ses forste gang eksplicit retligt udtrykt 1 art. 4 i det forslag til R&dsforordning om
kontrol og sanktioner i forbindelse med den felles landbrugspolitik og den felles
fiskeripolitik*"”, som Kommissionen fremlagde i 1990. Sidenhen er opfattelsen implicit

" Om beskyttelse af De Europaziske Fazllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
“! Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

418 Se Udenrigsministeriet, Nordgruppens svar af 19. juni 1995 p4 spergsmal 102 af 6. juni
1995 (alm. del bilag 705) fra Folketingets Europaudvalg, j.nr. 400.D.9-0-0. Heri hedder det
blandt andet, “Administrative sanktioner kan saledes kun palagges med hjemmel i en sektorforord-
ning, mens paleggelse af administrative foranstaltninger ikke krzver sarskilt hjemmel”. Se dog pa
den anden side Bidrag til udenrigsministerens besvarelse af spargsmal nr. 17 til 19 fra Folketingets
Europaudvalg af 16. november 1995 (alm. del bilag 121) fra Justitsministertiet, Lovafdelingen, EU
& Menneskeret, j.nr. 1995-66-0018, af 1. december 1995 i hvilket det hedder, “De administartive
sanktioner og administrative foranstaltninger, der abnes mulighed for i forordningen, skal siledes
fastszttes nermere i kommende sektorforordninger”.

‘' ERFT 1990 C 137/7.
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gjort til geldende ret pa landbrugsomréadet med art. 14 i Rfo 3887/92*'3, af hvilken det %'

felger, at stettemodtageren skal tilbagebetale uberettiget udbetalte belgb forhajet med o

en rente for perioden mellem udbetalingen af stetten og tilbagebetalingen. Bestemmel- I

sen forholder sig ikke direkte til, om der er tale om en sanktion, men i forordningens

systematik er bestemmelsen placeret adskilt fra sanktionsbestemmelserne, der findes

i art. 9 og 10. Med den vigtige horisontale og generelle forordning Rfo 2988/95%!° er % % @ $ 8 9#
det i art. 4 om administrative foranstaltninger bestemt, at tilbagekaldelse af en

uberettiget opndet fordel herunder forpligtelse til at betale de skyldige beleb eller "
tilbagebetale uberettiget oppebarne beleb incl. renter, der kan beregnes som en fast

sats, ikke er en sanktion. Hermed mé den fzllesskabsretlige retsstilling pa dette punkt

anses for fastlagt.?

EF-Domstolen har flere gange fastsliet medlemsstaternes pligt til at sege ,
uberettiget udbetalt stotte tilbage fra modtagerne. I sag 54/81%' udtalte Domstolen 3
sdledes, at den tilbagesogningspligt, der fulgte af den i sagen omhandlede forordning, '
»blot er en udtrykkelig formulering af en forpligtelse, der allerede pahviler medlems- I
staterne i medfer af det samarbejdsprincip, der opstilles i traktatens art. S«. & 8H&
Medlemsstaterne er siledes efter traktaten forpligtet til at sege uretmassigt udbetalt "
statte tilbage. I forlengelse heraf ma det bemarkes, at hvis der ikke til afsleringen af ,
uregelmassigheder var knyttet en forpligtelse for medlemsstaterne til at opkrave
unddragne belgb og kreve tilbagebetaling af uberettigede oppebdrne belab, ville
betydelige dele af bekzmpelsen af uregelmassigheder, herunder foretagelsen af
kontrol, miste vardi.

Inddrivelsen og tilbagebetalingen skal ske inden for rammerne af de nationale
retssystemer og er undergivet de formelle og materielle bestemmelser, der er geldende
inden for disse systemer, jf. de forenede sager 205-215/82.“? Dog m4 anvendelsen af
national ret ikke pavirke rekkevidden eller effektiviteten af fallesskabsretten, siledes ' E
at tilbagesegning af belgb, der uretmassigt er blevet udbetalt, gores praktisk umulig. &
Tilbagesegningen mi heller ikke undergives betingelser eller vilkar, der er mindre
gunstige end dem, der galder lignende nationale foranstaltninger, ligesom de nationale

*® Om gennemforelsesbestemmelser for det integrerede system for forvaltning og kontrol af
visse EF-stotteordninger, EFT 1992 L 391/36.

419

Om beskyttelse af De Europziske Fazllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

420 Cfr. den officielle danske opfattelse, efter hvilken betaling af skyldige belab eller tilbagebe- /
taling af uberettiget oppebarne beleb med rentetillzg er at betragte som administrative sanktioner,
jf. Generelt notat til brug for forhandlinger om EU-tiltag med henblik pa beskyttelse af Fzllesska- -
bets finansielle interesser bekzmpelse af svig. Lovafdelingen, Justitsministeriet, j.nr. 1994-610/21-
0078 af 17. januar 1995.

1l
AN -
o

2! Firma Wilhelm Fromme mod Bundesanstalt fiir landwirtschafliche Marktordnung, Saml.
1982.1449. se tillige de forenede sager 205-215/82 Deutsche Milchkontor GmbH m.fl. mod
Forbundsrepublikken Tyskland, Saml. 1983.2633.

2 Deutsche Milchkontor GmbH m.fl. mod Forbundsrepublikken Tyskland, Saml. 1983.2633.
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myndigheder i deres forvaltning pi dette omrade skal udvise den samme omhu, som
udvises ved gennemforelsen af tilsvarende nationale lovbestemmelser.“* I overensstemn-
melse med de opstillede principper accepterede Domstolen, at beskyttelsen af berettiget
forventning og retssikkerheden kunne udelukke tilbagesegning. En forudsetning herfor
er dog, at de samme principper finder anvendelse ved tilbagesegning af nationale
pengeydelser, og at fellesskabets interesser varetages fuldt ud.*

Parallelt og i overensstemmelse med den retsstilling som er skabt i retspraksis,
har Fellesskabet i Rfo 2988/95 fastsldet, at enhver uregelmassighed i almindelighed
skal medfere tilbagekaldelse af den uberettiget opnidede fordel, herunder betaling af
skyldige beleb eller tilbagebetaling af uberettiget oppebarne belab. Se eventuelt tillige
art. 14 i Kfo 3887/92.4%

Kommissionen udtrykker i sin arsberetning om bedrageribek@mpelse for 1992
utilfredshed med det flerarige forleb, tilbagebetalingssagerne normalt tager, men
erkender, at da den primare arsag hertil er af proceduremassig karakter, er det pa
nuverende tidspunkt ikke muligt at ®ndre ved dette p& fellesskabsniveau. Forholdet
har dog antagelig vaeret en medvirkende arsag til, at Fellesskabet har valgt at foretage
narmere regulering af medlemsstaternes forpligtelser til tilbagesegning i sekundzre
retsakter. En kompetence, som det folger mods®tningsvis af de ovennavnte domme,
at Fallesskabet har. Rfo 595/91*% praciserer medlemsstaternes tilbagesegningsforplig-
telse pd landbrugsomridet og fastlegger detaljerede samarbejdsprocedurer mellem
medlemsstaterne, Kommissionen og medlemsstaterne indbyrdes. I medfer af
forordningens art. 5 skal medlemsstaterne kvartalsvis underrette Kommissionen om de
administrative og retslige skridt, der er taget med henblik pa at sikre tilbagesegning,
ligesom Kommissionen skal underrettes om eventuel indstilling af retsforfelgning.

43 Jf. sag 54/81, Firma Wilhelm Fromme mod Bundesanstalt fiir landwirtschafliche Marktord-
nung, Saml. 1982.1449, de forenede sager 205-215/82, Deutsche Milchkontor GmbH m.fl. mod
Forbundsrepublikken Tyskland, Saml. 1983.2633. Se s&rligt pramis 30 og sag C-290/91,
Johannes Peter mod Hauptzollamt Regensburg, Saml. 1993.2981.

% De forenede sager 205-215/82, Deutsche Milchkontor GmbH m.fl. mod Forbundsrepublik-
ken Tyskland, Saml. 1983.2633. Se serligt premis 30.

25 Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

2% Om gennemfarelsesbestemmelser for det integrerede system for forvaltning og kontrol af
visse EF-statteordninger, EFT 1992 L 391/36.

27 Kommissionens arsberetning om bedrageribekzmpelse 1992 s. 25.

2% Rfo 595/91 om uregelmessigheder og tilbagebetaling af belab, der uberettiget er udbetalt
inden for rammerne af finansieringen af den fzlles landbrugspolitik samt om oprettelse af et
informationssystem pa dette omrade samt om ophavelse af forordning (EQF) nr. 283/72, EFT
1991 L 67/11.

9<7
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12.1.1.2 Hel eller delvis fortabelse af en stillet sikkerhed

Hel eller delvis fortabelse af en sikkerhed stillet enten til stotte for anmodning om en
indremmet fordel eller ved modtagelse af forskud er efter Rfo 2988/95*” en
administrativ foranstaltning og er efter forordningen udtrykkeligt begrenset til
tilbagekaldelse af fordelen.

12.1.2 Administrative sanktioner
Fallesskabsretten indeholder hverken i den primare eller sekund®re ret en generel
definition af administrative sanktioner. Det nermeste er art. 7, stk. 1 i Kommissionens
forslag*® til Rfo 2988/95.**' Heri hed det, at ved administrative sanktioner forstas
»foranstaltninger, der har til formal at bek@mpe [uregelmassigheder] ..., og som har
ugunstige finansielle eller skonomiske folger for de fysiske eller juridiske personer [der
palegges dem]«.”? Selvom bestemmelsen ikke overlevede vejen gennem EF’s
regelskabelsesproces, markerer den, at vegten legges pa, at der skal vare tale om
ugunstige skonomiske folger. Her er med andre ord stotte for, som det ogsé er anfort
i forbindelse med de administrative foranstaltninger, at tilbagekaldelse af en uberettiget
fordel med tilleg af renter ikke udger en administrativ sanktion. Endvidere giver
forslaget statte for, at administrative sanktioner ikke vil kunne omfatte frihedsstraf.
Der er saledes markeret sivel en gvre som nedre grense for administrative sanktioner.
Med disse indledende bemarkninger og konstateringen af, at en autoritativ
generel definition af administrative sanktioner ikke gives, skal administrative sanktioner
omtales med udgangspunkt i folgende retsfelger: bede, tvangsbade, udelukkelse en vis
periode eller indtil videre, fortabelse af stillet sikkerhed, fortabelse af en fordel,
kontrolafgifer, gebyrer og lignende samt gvrige sanktionsmuligheder.

“» Om beskyttelse af De Europziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

40 Eorslag til Radets forordning om beskyttelse af Fzllesskabernes finansielle interesser,
KOM(94)214 endelig udgave. Pi dette punkt stottede Europa-Paralmentet i gvrigt Kommissionens
forslag, jf. Lovgivningsmassig beslutning med udtalelse fra Europa-Parlamentet om forslag til
Radets forordning (EF, Euratom) om beskyttelse af Fellesskabernes finansielle interesser
((KOM(94)0214 - C4-0155/94 - 94/0146(CNS)), EFT 1995 C 89/83.

1 Om beskyttelse af De Europziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

2 e endvidere forslag til Radsforordning (E@F) om kontro! og sanktioner i forbindelse med
den fzlles landbrugspolitik og den falles fiskeripolitik, EFT 1990 C 137/10, med senere &ndrin-
ger i forslaget ved KOM(90)1235, indeholder folgende forslag til definition i art. 4: “ I denne
forordning forstas ved sanktioner foranstaltninger, som indebzrer ufordelagtige finansielle eller
ekonomiske falger for den erhvervsdrivende, der uberettiget har unddraget sig en forpligtelse, der
er fastsat i forskrifterne. Som sanktioner betragtes dog ikke foranstaltninger, hvis folger begranser
sig til: - fuldstendig eller delvis tilbagebetaling af en uberettiget modtaget fordel - en forpligtelse
til at tilbagebetale uberettiget modtagne beleb, der i givet fald forhejes med renter, som i givet
fald kan fastszttes skensmassigt, - almindelige fortabelse af sikkerhed, der er stillet i forbindelse
med ansegning om en fordel eller udbetaling af forskud”.
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12.1.2.1 Bode

Bader er ikke noget ukendt f2nomen i EF-retten. Men det er relativt sjeldent, at bade
udtrykkeligt nevnes i de sekundzre retsakter som en sanktionsform, medlemsstaterne
skal anvende over for retsundergivne, der overtreder fzllesskabsreguleringen.

Dette beror antagelig pa, at nar Fazllesskabet regulerer sanktioner, er det ofte for
at foreskrive sanktionsformer anvendt, som ikke kan forventes at vere almindeligt
forekommende i medlemsstaterne, eller sanktioner, der specielt er designet til eller
afpasset efter EF-reguleringen og sdledes tjener et specifikt formal.

Disse omst@ndighed gor sig kun sj®ldent geldende for bader. Tvartimod er bade
en hyppig sanktion i langt de fleste medlemsstaters administrative og retlige systemer
og vil ofte vere medlemsstaternes eget valg i den nedvendige folge- eller implemen-
teringsregulering, hvor EF-retten er tavs herom.

Den manglende forskrift om bedesanktion er saledes ikke udtryk for, at
Fellesskabet ikke gnsker denne sanktionsform anvendt.

I de tilfelde, hvor der i de sekundare retsakter foreskrives anvendelse af bade,
har det ofte karakter af en konstaterende papegelse af en mulighed snarere end et
konstitutivt krav. Et eksempel herpd findes i Rfo 2847/93*** om indferelse af en
kontrolordning under den fzlles fiskeriordning, hvor art. 31, stk. 3 n@vner bade som
en af flere mulige opregnede sanktioner, men i gvrigt overlader valget til medlemssta-
terne, idet det indledningsvis er anfert i bestemmelsen, at sanktionerne »kan« omfatte
de opregnede muligheder.

I forslaget*™ til den vigtige generelle og horisontale forordning Rfo 2988/95% |
siledes som det blev fremsat af Kommissionen, var bede ikke navnt blandt de
administrative sanktioner. Men i art. 5, stk. 1, litra a) i den endelige forordning
fastslas, at betaling af en »administrativ bede« er en administrativ sanktion. At
Fellesskabet har valgt at anvende formuleringen »administrativ bade« frem for slet og
ret »bade«, tjener angiveligt blot til understregning af, at der er tale om en ikke
strafferetlig sanktion.**

Ved siden af de administrative bader gor Rfo 2988/95%7 ogsa »betaling af et
belab, der overstiger de uberettiget oppebarne eller unddragne belsb, eventuelt med
tilleg af rente« til en administrativ sanktion. Fellesskabets kompetence i forhold til

3 Om indferelse af en kontrolordning under den fzlles fiskeripolitik, EFT 1993 L 261/1.

4 Kommissionens forslag til Ridets forordning (EF, Euratom) om beskyttelse af Fzllesska-
bernes finansielle interesser, KOM(94)214 endelig udg.

5 Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

3 Set med danske gjne er det narliggende at lzse forumleringen som en understregning af, at
muligheden for forvandlingstraf ikke bestér, for sa vidt angér disse bader.

7 Om beskyttelse af De Europziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1,
jf. art. 5, stk. 1, litra b).
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denne sanktionsform, var med sag C-240/90** fastsldet pad landbrugsomradet, og
fandtes eksempelvis i Rfo 2262/84.** Med Rfo 2988/95'° er den gjort til en af de
almindelige administrative sanktioner.

Efter sin karakter, og i hvert tilfzlde for den retsundergivne, der palegges
betalingen, er denne sanktion svar at skelne fra bader, hvorfor det findes rimeligt, at
den systematisk indplaceres under denne sanktionsform. For si vidt angdr det
supplerende belab, er det bestemt, at dette fastszttes efter en procentsats, der
fastlegges i sarregler, og at belgbet ikke ma overstige, hvad der anses for strengt
nedvendigt for at give det en afskrzkkende virkning.

Sével de egentlige bader som krav om betaling af de navnte supplerende belab
ma med traditionel dansk terminologi betragtes som strafferetlige sanktioner. Imidlertid
betod vedtagelsen af den generelle forordning om administrative sanktioner Rfo
2988/95*!  at Danmark blev foranlediget til at afklare holdningen til administrative
sanktioner. Dette forte til dansk accept af, at en lang rekke sanktioner kan betragtes
som administrative sanktioner. I gr@nseomridet kom bederne til at ligge. Den danske
holdning er, at beder kan accepteres som administrative sanktioner omfattet af
Fallesskabets reguleringskompetence inden for forste sgjle, men det er under
forudsetning af, at en rekke retssikkerhedgarantier respekteres*?, det drejer sig forst
og fremmest om krav om tilregnelse, men ogsi at beden mi udmales i forhold til
forseelsens art og grovhed og gerningsmandens individuelle forhold. En regulering,
der laser baden som varende et forudbestemt fast beleb, ber danske forhandlere af
fremtidig fellesskabsretlig sanktionsregulering saledes ikke acceptere. Hermed ikke
vere sagt, at forekomsten er udelukket, og det folger under alle omstendigheder af
Rfo 2988/95*3 og sag C-240/96* , at beder er en administrativ sanktion inden for
Fellesskabets reguleringskompetence ogsa uanset iagttagelsen af de retssikkerhedsmas-
sige krav.

% Forbundsrepublikken Tyskland mod Kommissionen for De Europziske Fazllesskaber, Saml.
1992.5383.

“% Om s=zrlige foranstaltninger inden for olivenoliesektoren, EFT 1984 L 208/11.

“0 Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1,
jf. art. 5, stk. 1, litra b).

#! Om beskyttelse af De Europaziske Fezllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

“2 Se Generelt notat til brug for forhandlinger om EU-tiltag med henblik pa beskyttelse af
Fallesskabets finansielle interesser - bek@mpelse af svig. Lovafdelingen, Justitsministeriet, j.nr.
1994-610/21-0078 af 17. januar 1995.

3 Om beskyttelse af De Europziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

*¥ Forbundsrepublikken Tyskland mod Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber, Saml.
1992.5383.
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12.1.2.2 Tvangsbader

Tvangsbeder adskiller sig fra almindelige bader ved, at deres funktion ikke (alene) er
efterfolgende sanktionering af en given overtredelse. Tvangsbaderne har primert til
formal via en pa forhind fastsat badefolge at skabe en pression til gennemtvingelse af
en bestemt adferd. Tvangsbeder er set med danske gjne administrative sanktioner,
forudsat at handlepligten er klart beskrevet.**

At Fallesskabet har kompetence til at opstille regler om tvangsbeder, kan nappe
drages i tvivl, dels fordi andet ville virke ulogisk under henvisning til badekompeten-
cen og, dels fordi Rfo 2988/95%¢ i sin recidualbestemmelse om administrative
sanktioner i art. 5, stk. 1, litra g) bestemmer, at Fzllesskabet kan fastsztte andre
sanktioner end de direkte navnte, safremt disse sanktioner udelukkende er af
okonomisk art og har tilsvarende rakkevidde og virkning som de opregnede
sanktioner, hvilket vil vare tilfeldet for tvangsbeader.

Afgarende er det dog, at Fzllesskabet efter art. 171, stk. 2 har hjemmel til at
pilegge medlemsstaterne tvangsbeder, samt at Kommissionen i Rfo 17/62%, art. 16
har hjemmel til at palegge de retsundergiven i medlemsstaterne tvangsbeder, begge
omstendigheder, der bekrafter tvangsbederne som hjemmeherende i Fellesskabets
spektra af administrative sanktioner.

12.1.2.3 Udelukkelse en vis periode eller indtil videre
Udelukkelse fra eller tilbagekaldelse af en fordel i en senere periode end den, hvor
uregelmassigheden fandt sted, er en praktisk sanktionsform i EF-retten.

Sanktion i form af udelukkelse har da ogsd forekommet i den sekundzre
regulering igennem en arrekke. Et eksempel herpé findes i Kfo 3887/92*® som andret
ved Kfo 1648/95%°, der i art. 9 bestemmer, at hvis en landbruger forsztligt har
angivet sit stotteberettigede landbrugsareal storre, end det i virkeligheden er, sker der
udelukkelse fra stette ikke blot i det pagzldende ar, men tillige i det efterfelgende ar.
Tilsvarende gzlder ifelge forordningens art. 10, hvor landbrugeren forsatligt opgiver

#5 Se Generelt notat til brug for forhandlinger om EU-tiltag med henblik pé beskyttelse af
Fallesskabets finansielle interesser - bek@mpelse af svig. Lovafdelingen, Justitsministeriet, j.nr.
1994-610/21-0078 af 17. januar 1995.

#¢ Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

7 Forste forordning om anvendelse af bestemmelserne i Traktatens artikler 85 og 86, EFT
1962 L 13/204, &ndret ved Rfo 118/63 og Rfo 2822/71.Tvangsbeder efter forordningen pilzgges
i gvrigt med en fast storrelse pr. dag, og nir virksomheden har efterkommet den forpligtelse, til
hvis opfyldelse tvangsbeden blev fastsat, kan den endelige storrelse fastsattes til et mindre beleb
end det, den oprindelige beslutning ville fare til.

#% Om gennemfarelsesbestemmelser for det integrerede system for forvaltning og kontrol af
visse EF-stotteordninger, EFT 1992 L 391/36.

*% Om andring af forordning (E@F) nr. 3887/92 om gennemfarelsesbestenmelser for det
integrerede system for forvaltning og kontrol af visse EF-statteordninger, EFT 1995 L 156/27.

#
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antallet af statteberettigede dyr sterre, end der er beleg for i de faktiske forhold. En
sadan udelukkelse er en ganske folelig sanktion for den landbruger, der afgiver urigtige
oplysninger, i praksis vil opgivelse af bedriften ikke veare urealistisk.

EF-Domstolen fik lejlighed til at tage stilling til sanktionsformen i sag 240/90%,
idet den tyske regering anforte, at udelukkelse er udtryk for en negativ moralsk
bedgmmelse og en strafferetlig sanktion, som Fallesskabet slet ikke kan indfere.
Domstolen afviste, at der var tale om en strafferetlig sanktion, og henviste til, at
Fzllesskabet utvivlsomt har kompetence til at fastsztte sanktioner i form af betaling
af et belgb ud over tilbagebetaling af allerede udbetalte beleb med renter, og at der
ikke er nogen grundleggende forskel pd den sanktion og udelukkelse, fordi »i begge
tilfzelde lider den pagaldende et skonomisk tab, der er sterre end det belgb, eventuelt
med renter, der skal tilbagebetales pa grund af uretmassigt modtagne ydelser«. Videre
begrundede Domstolen, at udelukkelse er en administrativ sanktion med, at den
forudsatter, at vedkommende forinden har fiet en ret. »Denne ret skal nir den
vedrerer en EF-statteordning, der finansieres af offentlige midler og bygger pa
solidaritetsbegrebet, gores betinget af, at den berettigedes @rlighed og trovardighed
ikke kan betvivles. 1 denne forbindelse udger den anfagtede sanktion et sarligt
administrativt middel, der er en integrerende del af stetteordningen, og som skal sikre
den fornuftige forvaltning af de offentlige f®lleskabsmider.

P& denne baggrund slog Domstolen i sagen fast, at »Fallesskabet {[ma] anses for
befgjet til at indfere udelukkelsessanktioner«.

Den egentlige politiske blastempling af sanktionsformen udelukkelse skete med
vedtagelsen af den generelle og horisontale Rfo 2988/95%!, der blandt de administrati-
ve sanktioner, som kan indferes fremover ved sektorregulering, nevner »{u]delukkelse
fra eller tilbagekaldelse af en fordel for en senere periode end den, hvor uregelmassig-
heden fandt sted«.*

12.1.2.4 Fortabelse af stillet sikkerhed

Sikkerhedsstillelse anvendes ofte i EF-retten. For en rzkke landbrugsprodukter er det
saledes bestemt, at der for enhver indfersel i eller udfersel af Fallesskabet kraves en
licens. Udstedelsen af licensen betinges af sikkerhedsstillelse, som skal sikre, at
produktet ud- eller indferes inden for licensens gyldighedsperiode. Sker dette ikke eller
kun delvist, fortabes den stillede sikkerhed. P4 denne made sikres det, at de indfersler
eller udfersler, for hvilke der udstedes licens, faktisk gennemferes, og at de
kompetente myndigheder pa forsvarlig made kan anvende interventionsmulighederne.

4% Forbundsrepublikken Tyskland mod Kommissionen for De Europaiske Fallesskaber, Saml.
1992.5383.

! Om beskyttelse af De Europaiske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

%2 Ogsa internt i Danmark er udelukkelse en vis periode eller indtil videre accepteret som en
administrativ sanktion, der kan fastsattes i fzllesskabsregulering, jf. Generelt notat til brug for
forhandlinger om EU-tiltag med henblik pa beskyttelse af Fallesskabets finansielle interesser -
bekempelse af svig. Lovafdelingen, Justitsministeriet, j.nr. 1994-610/21-0078 af 17. januar 1995.
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En anden kategori af tilfzlde hvor der anvendes sikkerhedsstillelse, er i forbindelse
med stotte til privat oplagring af landbrugsprodukter. Mellem interventionsorganerne
og oplagerne indgds der kontrakter, heri fastsattes de forpligtelser, der pahviler
oplagerne. Til sikring af forpligtelsernes overholdelse stilles sikkerhed, som fortabes
helt eller delvist, hvis kontraktsforpligtelserne svigtes. Ogsa ved salg af produkter fra
interventionslagre til nedsat pris eller stette til anvendelse af bestemte produkter
anvendes sikkerhedsstillelse. Hér stilles der for at sikre, at markedsprisen ikke
skevvrides, krav til produkternes anvendelse og forarbejdning, for eksempel at de skal
gores uegnede til menneskefade. Den stillede sikkerhed fortabes helt eller delvist, hvis
kravene ikke overholdes.

Domstolen papegede i sag 11/70*3, at sikkerhedsstillelse er et instrument, som
ma ses i sammenhang med, at licensbegering er frivillig, og at den i forhold til andre
mulige systemer har den fordel at vaere bade enkel og effektiv. I forlengelse heraf
anfartes, at en ordning med efterfolgende beder ville medfere betydelige byrder for
forvaltningerne og domstolene savel ved fasts@ttelsen som ved inddrivelsen. Domstolen
konkluderede, at fortabelse af sikkerhed »ikke kan sidestilles med straf, idet den kun
udger en garanti for gennemferelsen af en frivilligt pétaget forpligtelse«. EF-
Domstolen har selv sidenhen i sag 137/85%* fortolket ordet »straf« som betydende
»strafferetlig sanktion« og slog i gvrigt i denne sag fast, at fortabelse af sikkerhedsstil-
lelse »ikke har nogen strafferetlig karakter«.

Det ligger fast, at fortabelse af en stillet sikkerhed ikke er en strafferetlig
sanktion. Derimod har det veret usikkert, om fortabelse af stillet sikkerhed i det hele
taget er en sanktion, eller om der er tale om en administrative foranstaltning.
Udgangspunktet for vurdering af dette spergsmail kan tages 1 Kfo 3665/87%, der i art.
23 indeholder en regel om, at sdfremt det forskud p& eksportrestitutioner, der er
udbetalt, er sterre end det, der faktisk skal udbetales, godtger eksporteren forskellen
forhajet med 15%. Rent praktisk foregar dette ved, at der modregnes med den sikker-
hed, som eksportoren i forvejen har stillet. Der kan argumenteres for, at der er tale
om en sanktion, idet de 15% kan betragtes som et tillegsbelgb, der alene skal betales,
fordi licensen ikke blev udnyttet i overensstemmelse med dens péilydende. Dette er
imidlertid ikke Domstolens opfattelse, i sag 137/85%¢ og sag 225/8%" papegede
Domstolen, at forhgjelsen har til formdl at forhindre, at en eksporter opnir en

43 Internationale Handelsgesellschaft mbH mod Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und
Futtermittel, Saml. 1970.235.

4% Marizena Gesellschaft mbH mod Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung
(BALM), Saml. 1987.4587.

%5 Om fzlles gennemferelsessbestemmelser for eksportrestitutioner for landbrugsprodukter,
EFT 1987 L 351/1.

#36 Marizena Gesellschaft mbH mod Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung
(BALM), Saml. 1987.4587.

7 Hauotzollamt Hamburg-Jonas mod Plange Kraftfutterwerke GmbH & Co, Saml. 1987.611.
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uberettiget vinding i tilfzlde, hvor der ikke har veret grundlag for at yde den
pagzldende restitution. Det er i overensstemmelse med begrebsdannelsen omkring
administrative sanktioner og administrative foranstaltninger, at der ikke tales om en
sanktion, s& lenge der som i dette tilfzlde kun er tale om inddragelse af en uberettiget
opndet fordel. Dette blev ogsa lagt til grund i Kommissionens forslag om kontrol og
sanktioner i forbindelse med den falles landbrugspolitik og den falles fiskeripolitik.**®
Forslaget indledte med at fastsla, at sanktioner er »foranstaltninger, som indebzrer
ufordelagtige finansielle eller ekonomiske falger for den erhvervsdrivende der
uberettiget har nydt godt af en fordel eller som uberettiget har unddraget sig en
forpligtelse«, og felger op med at fastsld, at »[sJom sanktioner betragtes dog ikke
foranstaltninger, hvis folger begrenser sig til ... fortabelse af en sikkerhed, der er
stillet i forbindelse med ansggning om en fordel eller udbetaling af et forskud«. Der
er saledes ikke tvivl om, at fortabelse af stillet sikkerhed vil kunne vare en
administrativ foranstaltning.

I sag 181/84** fandt domstolen, at der var manglende proportionalitet mellem
fortabelse af sikkerhed og et par timers forsinkelse med indlevering af de relevante
papirer. I Domstolens afgerelse ligger implicit, at fortabelse af sikkerhedsstillelse kan
udgore en administrativ sanktion. I overensstemmelse hermed slog Domstolen i sag
137/85*C fast, at nar én gang frigivet sikkerhed skal stilles pa ny, fordi betingelserne
for frigivelsen ikke var opfyldt, »mister den sin karakter af garanti og fremstar som
en sanktion«, og i sag C-199/90%', der vedrerte fortabelse af sikkerhedsstillelse i
forbindelse med destillation af vin, fordi der ikke inden for de fastsatte frister blev
fremlagt bevis for, at destillationen var sket, udtaler Domstolen i premis 10, »at det
af Domstolens faste praksis fremgar, at fortabelse af en sikkerhed, der har haft til
formal at garantere opfyldelsen af en bestemt forpligtelse, mé anses for en sanktion...«.
Domstolen efterlader ikke tvivl om, at fortabelse af sikkerhed i denne situation skal
anses for at vare en administrativ sanktion.

Men vedtagelsen af den vigtige generelle og horisontale rammeforordning Rfo
2988/95%? har Feallesskabet i overensstemmelse med den ovenfor gennemgéede
retspraksis afvist, at fortabelse af sikkerhedsstillelse altid er eller aldrig er en
administrativ sanktion. Forordningen udtrykker siledes den generelle retstilstand, nar
den i art. 4 bestemmer, at fuldstendig eller delvis fortabelse af sikkerhed, der er stillet

#? Forslag til Radets forordning (E@F) om kontrol og sanktioner i forbindelse med den fzlles
landbrugspolitik og den fzlles fiskeripolitik, EFT 1990 C 137/7.

9 The Queen, ex parte E. D. & F. Man (Sugar) Ltd. mod Intervention Board for Agricul-
tural Produce, Saml. 1985.2889.

9 Marizena Gesellschaft mbH mod Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung
(BALM), Saml. 1987.4587.

“! Jtalrade ApA mod Azienda de Stato per gli interventi nel mercato agricolo (AIMA), Saml.
1991.5545.

%2 Om beskyttelse af De Europaiske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
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enten til stette for anmodningen om den indremmede fordel eller ved modtagelsen af
et forskud, er en administrativ foranstaltning. Dette dog under forudsztning af at der
alene er tale om tilbagekaldelse af den opndede fordel eventuelt med tilleg af renter.
Renterne kan efter forordningen beregnes som en fast sats, uden at der af denne grund
bliver tale om en administrativ sanktion, hvilket er i overensstemmelse med
afgarelserne i sag 137/85%°, sag 225/85'% og sag C-199/90%° Pa den anden side
bestemmer forordningen i art. 5, at fortabelse af en sikkerhed, der er stillet med
henblik pd overholdelse af betingelserne i en ordning, eller genindbetaling af en
uberettiget udbetalt sikkerhedsstillelse er administrative sanktioner. Dette stemmer med
de principper Domstolen, har tilkendegivet i sag 181/84“° og 137/85.%

Det beror siledes p& en vurdering af den konkrete situation, om fortabelse af
sikkerhedsstillelse er en administrativ foranstaltning eller en administrativ sanktion. Det
er imidlertid sikkert, at der ikke er tale om en strafferetlig sanktion.

12.1.2.5 Fortabelse af en fordel

Blandt de administrative sanktioner, Fallesskabet kan betjene sig af, er fuldstendig
eller delvis fortabelse af en fordel, der er indremmet i henhold til fzllesskabsregulerin-
gen.

I praksis vil der oftes vare tale om nedsttelse af stotte. Et godt eksempel herpé
findes i Kfo 3887/92%% som andret ved Kfo 1648/95.%° I art. 9 behandler forordningen
tilfelde, hvor en landbruger har sggt om stette til et areal, der overstiger sterrelsen af
det faktiske areal. Hvis det overskydne areal udger over 3 % eller 2 hektar, men hajst
20 % af det faktiske areal, sker der nedsattelse af statten med to gange det oversky-
dende areal. Pa tilsvarende vis angar art. 10 tilfzlde, hvor der er ansegt om stette til
flere dyr, end der reelt er i bedriften. Er overskridelsen mere end 5 %, men hajst 20
%, sker der nedsattelse svarende til det dobbelte af overskridelsen. Bade for sa vidt

%3 Marizena Gesellschaft mbH mod Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung
(BALM), Saml. 1987.4587.

4 Hauotzollamt Hamburg-Jonas mod Plange Kraftfutterwerke GmbH & Co, Saml. 1987-
611.

*5 Jtalrade ApA mod Azienda de Stato per gli interventi nel mercato agricolo (AIMA), Saml.
1991.5545.

46 The Queen, ex parte E. D. & F. Man (Sugar) Ltd. mod Intervention Board for Agricul-
tural Produce, Saml. 1985.2889.

47 Marizena Gesellschaft mbH mod Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung
(BALM), Saml. 1987.4587.

% Om gennemfarelsesbestemmelser for det integrerede system for forvaltnmg og kontrol af
visse EF-stotteordninger, EFT 1992 L 391/36.

“° Om @ndring af forordning (EJF) nr. 3887/92 om gennemferelsesbestemmelser for det
integrerede system for forvaltning og kontrol af visse EF-stetteordninger, EFT 1995 L 156/27.
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angér dyrene og arealet galder det, at hvis overskridelsen er p& over 20%, ydes der
ingen stette. Art. 8 i samme forordning sanktionerer forsinkede stotteansegninger, idet
det stotteberettigede belob nedsazttes med 1% pr. arbejdsdag, stetteansegningen
indgives for sent. Overskrides ansegningsfristen med 25" arbejdsdage, fortabes retten
til udbetaling af stattebelab. I mods@tning til art. 9 og 10 er der i art. 8 tale om, at
overtredelse af formalitetskrav i EF-reguleringen sanktioneres med nedsattelse af
restitutioner og i yderste konsekvens fortabelse af ret til stottebeleb det pigaidende
stottear.

En anden slags fortabelse af en fordel er midlertidig tilbagekaldelse af en
godkendelse eller anerkendelse, der er ngdvendig for at deltage i en fzllesskabsstatte-
ordning, jf. art. 4, stk. 1, litra e i Rfo 2988/95%"!. 1 det omfang tilbagekaldelsen
rekker ud over den periode, typisk det ar, hvor uregelmassigheden finder sted, vil der
vare tale om en sanktion i form af udelukkelse, sdledes som det er omtalt ovenfor
under punkt 12.1.2.3.

Den tredje og sidste slags fortabelse af en fordel findes for eksempel i
Ridsdirektiverne 91/682472, 92/33% og 92/34" | der hver isar i art. 19 bestemmer,
at den pigeldende medlemsstat kan nedlegge forbud mod markedsfering og afsetning
af produkter (formeringsmaterial), der ikke opfylder kravene i diretiverne.

De omtalte retsakter er ikke valgt tilfeldigt. I det ferste tilfzlde vedrerende Kfo
3887/924" som ®ndret ved Kfo 1648/954 er der ikke tvivl om, at den, der palegges
sanktionen, taber mere end blot den uberettiget opndede fordel. Dette vil typisk, men
ikke nedvendigvis, ogsa vare tilfzldet med midlertidig tilbagekaldelse af en
godkendelse eller anerkendelse efter Rfo 2988/95.“7 Derimod er forbudet mod
markedsfering og afs@tning som indeholdt i direktiverne forholdsregler, der traffes

" Med Kfo 3887/92 var der tale om 20 dage, men med Kfo 1648/95 om @ndring af
forordning (EQF) nr. 3887/92 om gennemforelsesbestemmelser for det integrerede system for
forvaltning og kontrol af visse EF-stgtteordninger, EFT 1995 L 156/27, blev den maximale granse
for forsinkelsen havet til 25 dage.

7! Om beskyttelse af De Europziske Fellesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

472

Om afs@tning af prydplanteformeringsmateriale og prydplanter, EFT 1991 L 376/21.

7> Om afstning af plantemateriale og formeringsmateriale af gronsagsplanter bortset fra fra,
EFT 1992 L 157/1.

“™ Om afsztning af frugtplanteformeringsmateriale og frugtplanter bestemet til frugtproduk-
tion, EFT 1992 L 157/10.

75 Om gennemfarelsesbestemmelser for det integrerede system for forvaltning og kontrol af
visse EF-statteordninger, EFT 1992 L 391/36.

% Om endring af forordning (EQF) nr. 3887/92 om gennemfarelsesbestemmelser for det
integrerede system for forvaltning og kontrol af visse EF-stotteordninger, EFT 1995 L 156/27.

‘77 Om beskyttelse af De Europziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
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for at sikre tilliden til de omhandlede varer, og som ikke gir l&ngere end tilbagekal-
delse af en uberettiget opnéet fordel.

Nogle af forholdsreglerne burde séledes anses for administrative foranstaltninger
og ikke administrative sanktioner. Imidlertid folger det udtrykkeligt af art. 5, stk. 1,
litra ¢) i den generelle og horisontale Rfo 2988/9547, at der ogsa i disse tilfzlde vil
vare tale om en administrative sanktioner. Bestemmelsen fastslar nemlig, at til de
administrative sanktioner henregnes »fuldstendig eller delvis fortabelse af en fordel,
der er indremmet i henhold til fellesskabslovgivningen, ogsa selvom den pagaldende
uberettiget kun har nydt godt af en del af denne fordelx.

Sanktionsformen kan altsd efter formuleringen anvendes, hvor pigzldende har
vearet helt eller delvist berettiget til fordelen, men ogsi hvor vedkommende har varet
helt uberettiget. Det sidstnezvnte fremstdr som meget fornuftigt, men er ikke desto
mindre et brud med den etablerede systematik, fordi der er tale om tilbagekaldelse af
en uberettiget fordel, hvilket ellers betragtes som en administrativ foranstaltning og
ikke en administrativ sanktion. Begrundelsen for brudet kan vare, at det i praksis kan
vere svart at opgere vardien af den uberettigede fordel, og derfor hvor vidtgéende
foranstaltningerne skal vare for at tilbagekalde disse, hvorfor retssikkerhedshensyn
taler for at kategorisere forholdet som en administrativ sanktion. Eksempelvis er det
svart at sige noget generelt om, hvad vardien er for landbrugeren af at indlevere
stotteansggninger for sent, og det er derfor umuligt at fastsld med sikkerhed, om
reduktionen af stetten med 1 % i disse tilfzlde vil g& videre end blot tilbagekaldelse.
Uanset begrundelsen ma det konstateres, at fallesskabsretten klassificerer fortabelse
af en fordel som en administrativ sanktion, ogsd selvom retsfolgen ikke nedvendigvis
gar videre end tilbagekaldelse af en uretmassigt opnaet fordel. I stedet for dette brud
med den skabte systematik ville det have varet kledeligt med en sondring som den,
der er foretaget i forbindelse med fortabelse af stillet sikkerhed.

12.1.2.6 Ovrige sanktionsmuligheder
Den generelle og horisontale Rfo 2988/95" slutter efter gennemgang af de forskellige
administrative sanktioner med en recidualbestemmelse i art. 5, stk. 1, litra g), i hvilken
det fastszttes, at ud over de direkte na&vnte sanktioner vil administrative sanktioner
tillige omfatte »andre sanktioner af udelukkende ekonomisk art, der har tilsvarende
rekkevidde og virkning, og som er fastsat i regler for de enkelte sektorer ... under
hensyn til den berorte sektors szrlige behov«. Denne bestemmelse bekrafter sammen
med den ovenfor foretagne gennemgang af de forskellige administrative sanktioner
nogle vigtige forhold.

For det forste at administrative sanktioner er af ekonomisk art, hvilket blandt
andet indebarer, at de ikke vil kunne omfatte frihedsstraf.

For det andet at de skal have »tilsvarende rakkevidde og virkning« som de
sanktioner, der er direkte nzvnt i bestemmelsen. Heri kan indleses en minimumsgran-

7 Om beskyttelse af De Europaiske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

47 Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
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se, ifolge hvilken sanktionerne som altovervejende hovedregel skal ga videre end blot
tilbagekaldelse af den uberettigede opnaede fordel. Om der tillige kan udledes en
maksimumsgranse for de administrative sanktioner, er tvivlsomt. Som det er set
ovenfor, vil administrative sanktioner efter omstendighederne kunne vere ganske
vidtgdende og blandt andet omfatte udelukkelse fra stetteordninger, tilbagekaldelse af
godkendelser mv., som i realiteten vil kunne indebzre, at den, der pilagges
sanktionen, mé opgive sit erhverv. Pa denne baggrund kan der neppe indlases anden
generel maksimumsgranse for sanktionerne end den allerede dragne om, at frihedsstraf
er udelukket som administrativ sanktion.

Det tredje vigtige element i bestemmelsen er, at andre administrative sanktioner
end de udtrykkeligt nevnte skal vare »vedtaget ... under hensyn til den berarte sektors
sarlige behov«. Heri ligger, at der i forbindelse med vedtagelsen af sanktionerne skal
tages hensyn til, hvad det er for nogle konkrete forhold, der gar sig geldende i den
enkelte sektor.

Som eksempel pd sddanne s@rlige administrative sanktioner kan beslagleggelse
navnes. Beslaglzggelse er som hovedregel et led i efterforskning og kontrol. Dette er
ogsa tilfzldet i EF-retten, hvor for eksempel Rfo 4045/89* giver hjemmel til beslag-
lzggelse af forretningspapirer som led i den kontrol, der udferes til forebyggelse og
afsloring af uregelmeassigheder pd landbrugsomradet. Men EF-retten anvender ogsé
beslagleggelse som en sanktion. I art. 31, stk. 3 i Rfo 2847/93*! nzvnes som mulige
sanktioner ud over beder og tilbagekaldelse af fiskerilicens ogsd beslagleggelse -
eventuelt midlertidigt - af det pdgeldende fiskerfartej. Et andet eksempel pa tiltag, der
efter omstzndighederne vil skulle betragtes som administrative sanktioner, er
kontrolafgifter, gebyrer o.lign. forudsat, at belebet overskrider udgifterne i forbindelse
med kontrol mv.*2

12.1.3 Strafferetlige sanktioner

Som omtalt ovenfor er det svart at give en eksakt evre grense for administrative
sanktioner og dermed trzkke grensen mellem administrative og strafferetlige
sanktioner.

En strafferetlig sanktion er karakteriseret ved at vare et indgreb af personlig eller
gkonomisk art over for en person, hvem det kan bebrejdes, at vedkommende har
handlet lovstridigt. I almindelighed vil det vere sadan, at indgrebets intensitet
athenger af den begiede lovovertredelses grovhed. Endvidere tilsigter indgrebet at

% Om medlemsstaternes kontrol med de foranstaltninger, der indgar i ordningen for
finansiering gennem Den Europziske Udviklings- og Garantifond for Landbruget, Garantisektio-
nen, og om ophavelse af direktiv 77/435/EQF, EFT 1989 L 388/18.

' Om indferelse af en kontrolordning under den fzlles fiskeripolitik, EFT 1993 L 261/1.
“82 Se om den danske opfattelse i denne henseende; Generelt notat til brug for forhandlinger

om EU-tiltag med henblik pa beskyttelse af Fazllesskabets finansielle interesser - bekempelse af
svig. Lovafdelingen, Justitsministeriet, j.nr. 1994-610/21-0078 af 17. januar 1995.
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vere ubehageligt og derved motivere de retundergivne til at undgd strafbelagie
handlinger.

De anferte karakteristika gelder tillige for Fellesskabsrettens administrative
sanktioner, pA nazr muligheden for indgreb af personlig art, det vil sige frihedsstraf,
hvorfor sondring pa dette grundlag ikke er mulig.

I art. 5, stk. 2 i Rfo 2988/95% er det undersireget, at de administrative
sanktioner »ikke kan sidestilles med strafferetlige sanktioner«. Sondringen mellem
administrative og strafferetlige sanktioner er siledes ferst og fremmest definitorisk. &

12.1.3.1. Frihedsstraf

I art. 51 Rfo 2988/95%* har Fellesskabet opregnet de administrative sanktioner, der
kan folge af uregelmassigheder. Ingen af disse omfatter frihedsstraf. Tvertimod er det
udtrykkeligt i residualbestemmelsen i art. 5, stk. 1, litra g) bestemt, at der ud over de
direkte n@vnte sanktioner kan fastszttes »andre sanktioner af udelukkende gkonomisk
art«. Heraf kan modsetningsvis sluttes, at frihedsstraf ikke er en administrativ
sanktion. Denne konklusion kan naturligvis ikke drages autoritativt for hele EF-retten
ud fra en sekunder retsakt, som forordningen er. Nar konklusionen imidlertid
fastholdes, skyldes det, at netop Rfo 2988/95** sigter mod at vere en rammeforord-
ning for fremtidig sanktionsregulering.

Heraf folger tillige, at frihedsstraf ligger uden for de sanktioner, som Fallesska- I
bet vil kunne knytte til overtrzdelse af EF-retten, idet Fellesskabet, som det
gennemgas nedenfor, er udelukket fra at fastsztte sanktioner, der r&kker videre end
administrative sanktioner. I denne forbindelse bemarkes, at frihedsstraf 1 alle
medlemsstater er udelukket som folge af administrative overtredelser.*® Frihedsstraf
er en strafferetlig sanktion.

12.1.4 Principper for sondringen

Efter den foretagne gennemgang af de administrative sanktioner og deres grenseflade
til henholdsvis strafferetlige sanktioner og administrative foranstalitninger kan det
konstateres, at nar sondringen foretages ud fra retfolgen, adskiller sanktionerne sig fra
de administrative foranstaltninger ved som altovervejende hovedregel at ga videre end
blot tilbagekaldelse af den uberettigede opndede fordel. Afgransningen opadtil, det vil

*® Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
** Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
8 om beskyttelse af De Europaziske Fazllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

*% Summary report of the study on the systems of administrative and criminal penalities of the $
member states and on the general principles applicable to the community penalities report, s. 12
SEC(93)1172. Efter dansk ret vil et indgreb i form af frihedstraf altid vare en strafferetlig
sanktion. Dette gzlder ogsa regler, der matte hjemle frihedsstraf som forvandlingsstraf for
baedestraf, det vil sige hvor ikke betalte bader konverteres til frihedsstraf, jf. Generelt notat til brug
for forhandlinger om EU-tiltag med henblik pa beskyttelse af Fellesskabets finansielle interesser - 6
bekzmpelse af svig. Lovafdelingen, Justitsministeriet, j.nr. 1994-610/21-0078 af 17. januer 1995. ) ((>
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sige i forhold til strafferetlige sanktioner, sker i hvert tilfelde hvor frihedsstraf bliver
aktuelt.

Sondringen mellem administrative foranstaltninger, administrative sanktioner og
strafferetlige sanktioner kan imidlertid som anfort tidligere ogsa foretages pa andre
niveauer herunder gennem EF-rettens definition og gennem retsfaktum.

Den definitoriske forskel pa de tre kategorier giver ikke nogen vejledning om
sondringens indhold, idet den er begrenset til at fastsli, at administrative foranstaltnin-
ger ikke er sanktioner, og at administrative sanktioner og strafferetlige sanktioner er
forskellige.

Sondringen i retsfaktum mellem administrative sanktioner og strafferetlige
sanktioner har veret berort i nogle sager. 1 sag 137/85% var spergsmalet, om en
forpligtelse til at stille en garanti, som med sikkerhed ville blive fortabt, var en
sanktion af strafferetlig karakter. Domstolen papegede, at den oprindelige sikkerheds-
stillelse var et frivilligt valg for den erhvervsdrivende, som vedkommende traf ud fra
sine egkonomiske interesser, og at sanktionen blev palagt uden videre og uden
sammenh&ng med, om den erhvervsdrivende métte have begaet nogen fejl, og fandt
herefter ikke sanktionen strafferetlig. Som kriterier for, hvad der er administrative
henholdsvis strafferetlige sanktioner, synes Domstolen i den omhandlede sag at legge
vegt pd den vished, hvormed sanktionen felger af brud pa reguleringen. Denne
fortolkning kan yderligere stattes pa, at Generaladvokaten i sagen Jean Mischo i sin
indstilling pegede pa, at den pagzldendes personlige forhold er uden betydning,
herunder at der ikke tags hensyn til, om der er tale om gentagelsestilfelde, eller om
der foreligger skarpende eller formildende omst@ndigheder, hvorfor sanktionen ikke
var strafferetlig. Men for Mischo var det afgerende tilsyneladende, at der ikke var tale
om nogen negativ moralsk vurdering.

Dette kriterie er viderefert i sag C-240/90.*® Hér gjorde Tyskland galdende, at
udelukkelse fra stotteordninger var en strafferetlig sanktion, som hverken Radet eller
Kommissionen havde kompetence til at fastsztte. Uden at redegere nzrmere for
grundlaget for sin vurdering svarede Domstolen, at dette ikke var tilfaldet. Dermed
forspmtes lejligheden til at folge op p4 den redegerelse for sondringen mellem
strafferetlige og andre sanktioner, som generaladvokaten havde givet i sin indstilling.
Generaladvokaten tog udgangspunkt i, at det preventive element er fzlles for begge
sanktionskategorier, men at de strafferetlige sanktioner tillige »indebarer ... en
brendemarkning som felge af samfundets misbilligelse eller moralske fordemmelse«.
Dette beted efter generaladvokatens opfattelse, at den strafferetlige sanktions omfang
ofte atha@nger af, hvor meget adferden fordemmes, og ikke af andre mere pragmatiske
forhold. Ogsa ved ikke-strafferetlige sanktioner kan fordemmelsen af fejlen imidlertid
vere en nadvendig forudsatning, men det er s®dvanligvis ikke formalet med straffen.
P3 retsfaktumsiden syntes et vigtigt element i sondringen sdledes at vare, om der sker

87 Marizena Gesellschaft mbH mod Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung
(BALM), Saml. 1987.4587.

*¥ Forbundsrepublikken Tyskland mod Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber, Saml.
1992.5383.
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en negativ moralsk vurdering. Et forhold, som ifelge Jean Mischo blandt andet giver
sig udslag i, om vedkommende opferes i et strafferegister.

Som navnt kan der ogsd anferes andre sondringsparametre end retsfaktum og
retsfolge. Et praktisk vigtigt sondringskriterie mellem administrative sanktioner og
strafferetlige sanktioner er, at de ferstn®vnte pal®gges af administrative myndigheder,
hvorefter det pahviler den retsundergivne at tage initiativ til en eventuel domstolspra-
velse af forholdet.*®

Inspirationen til sondringen mellem administrative sanktioner og strafferetlige
sanktioner har Fellesskabet hentet i de nationale retssystemer*®, og uanset at
begrebsdannelsen i fzllesskabsretten mé betragtes som sui generis, kan der hentes en
vis inspiration til sondringen heri.

P24 denne baggrund, og sddan som fzllesskabsretten har udviklet sig frem til dato,
vil der ved sondringen kunne legges vegt pa, hvilken retsfolge der kan blive tale om,
isr om der sker andet end inddragelse af en uberettiget fordel, om frihedsstraf kan
komme pa tale, men i gvrigt ma det bemarkes, at administrative sanktioner efter
omstzndighederne kan vaere meget indgribende i deres retsfelge. Videre vil det vare
relevant at hense til den vished, hvormed sanktionen folger af brud pa reguleringen,
herunder betydningen af pdgzldendes personlige forhold, samt hvad der er sanktionens
formal, i denne forbindelse navnlig om sanktionen stempler forholdet som moralsk
forkasteligt. Endelig vil det kunne tillegges betydning, hvilke myndigheder der
palegger sanktionen, og om den relevante sanktionsbestemmelse typisk findes i de
nationale straffelove.

Som det fremgdr, eksisterer der et betydeligt skensomrade, hvor det beror pa en
konkret vurdering, om sanktionen skal karakteriseres som administrativ eller strafferet-
lig. Den vage definition betyder samtidig, at omradet for EF’s reguleringskompetence
med tiden vil kunne @ndres, for eksempel som folge af udvidende fortolkning fra
Domstolens side.

12.2 EF’s sanktionsmassige kompetence

12.2.1 Administrative sanktioner
I det omfang Fellesskabet har regulerings- eller forvaltningskompetence vedrerende
et givet omrade, siledes som det for eksempel er tilfzldet for landbrugsomradet,
antages det, at denne ogsi omfatter kompetence vedrerende administrative sanktioner
og foranstaltninger i tilkntning til det relevante omrdde. Om Fellesskabet har den
relevante kompetence, beror sdledes pd en ordinzr legalitetsvurdering.

Som det fremgar af de felgende afsnit, findes der sdvel i traktaten som i
retsgrunds®tningerne og de sekundare retsakter eksempler pa regulering af de

*® Se i overensstemmelse hermed Arsberetning fra Kommissionen om bedrageribekzmpelse,
beretning for 1992 og handlingsprogram for 1993, KOM(93)141 endelig udg., s. 41.

0 Jf. Kommissionen, Summary report of the study on the system of administrative and
creiminal penalties of the member states and om the general principles applicable to community
penalties, SEC(93)1172.
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nationale myndigheders sanktioner over for de retsundergivne savel som sanktioner
pélagt af Fezllesskabsinstitutioner over for medlemsstaterne og de retsundergivne. &

12.2.2 Strafferetlige sanktioner
Oprindeligt var Fallesskabet ikke s@rlig opmarksom pa sanktioneringsspergsmalet. &
Man betonede den materielle regulering og overlod gennemferelsen, herunder
sanktioneringen, til medlemsstaterne. Dette forte til en almindelig antagelse om, at
Fellesskabet var uden strafferetlig kompetence.
Opfattelsen nyder stadig bred stotte i medlemsstaterne, der anser strafferetten for
et nationalt anliggende par excellence.*”!
Fallesskabets institutioner har flere gange givet udtryk for en tilsvarende
opfattelse. I 1976 udtaler Europa-Parlamentet; »Strafferet er ...et spergsmal som i ,
serlig grad er underlagt den nationale suvernitet«.*? I 1991 siger Kommissionen i et
svar til Parlamentet, at »De strafferetlige sanktionsformer, der anvendes af medlemssta-
terne, henherer udelukkende under disses kompetence, og enhver harmonisering eller
ensartetgorelse af disse ordninger ville kreve mellemstaternes fuldstendige enighed
herom. Med andre ord har Kommissionen ingen befgjelser eller initiativret pa E
omradet«.*” En opfattelse, som Kommissionen gentager med nasten enslydende
ordstilling i forbindelse fremszttelse af forslaget** til Rfo 2988/95 .4 $8
Ogsd EF-Domstolen har haft lejlighed til at forholde sig til Fzllesskabets "
strafferetlige kompetence. I sag 1/78%*° var domstolen af Belgien blevet anmodet om
at treffe afgerelse vedrerende kompetencen hos medlemsstaterne henholdsvis
Fzllesskabet med hensyn til indgielse af en international aftale. Den omhandlede
traktat palagde medlemsstaterne en rakke forpligtelser, blandt andet at overtrazdelse
af visse dele af reguleringen skulle vare strafbar efter den nationale straffelovgivning.
Spergsmalet var, om Fallesskabet kunne eller ligefrem skulle vere medunderskriver
af traktaten. Da traktaten ogsd omfattede aspekter af strafferetlig karakter, rejste sagen /
indirekte spergsmalet om Fezllesskabets forhold til strafferetten. Domstolen udtalte, at

! Jf. redegerelsen for medlemsstaternes holdning pa baggrund af interviewundersegelsen afs.
19.1.6. Opfattelsen deles i evrigt i vist omfang af litteraturen, se for eksempel Vervaele A.E.,
John; Fraud against the Community, 1992, Vagn Greve; Forholdet mellem EU-strafferet og
national strafferet, Nordisk Tidsskrift for Kriminalvidenskab, 1994, s. 231ff.

2 Europa-Parlamentets; Betznkning udarbejdet for retsudvalget om forholdet mellem
fallesskabsret og strafferet, Mededokument 531/76.

% Svar afgivet pA Kommissionens vegne af Jacques Delors pa skriftlig forespargsel nr.
2761/91, EFT 1991 C 227/4.

% E_de Angelis, directorate-general financiel control, inaugural speech, Revue de science %
Criminelle, 1995, s. 6.

5 Om beskyttelse af De Europaiske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

4% Afgorelse truffet i medfer af Euratom-traktatens artikel 103, stk. 3, Saml. 1978.2151.
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»konventionsforslaget ... dels bererer medlemsstaternes kompetenceomrader, dels
Fzllesskabets. Med hensyn til konventionsforslagets bestemmelser om den strafferetli-
ge forfelgning ... er der ingen tvivl. De pigzldende artikler vedrarer klart omrader,
som omfattes af medlemsstaternes kompetence«. Med dette svar antyder Domstolen sin
tilslutning til den anferte kompetencedeling, men undlader samtidig at tage stilling til,
om Fallesskabet kan palegge medlemsstaterne at gere bestemte forhold strafbare under
den nationale strafferetlige regulering. I den senere sag 203/80*" udtaler Domstolen:
»I princippet herer strafferetten og straffeprocessen fortsat under medlemsstaternes
kompetence«. Ogsd her sker der en bekrzftelse af strafferettens placering som et
medlemsstatsanliggende, men samtidig holdes muligheden &ben for @ndringer i
retsstilling.

Det er saledes ikke forkert at anfore, at som udgangspunkt henhorer strafferetten
under medlemsstaterens eksklusive kompetence. Der har imidlertid navnlig gennem de
seneste artier varet tendenser i retning af opbledning af dette udgangspunkt.

Fallesskabet har saledes mere eller mindre direkte varet involveret i en lang
rekke reguleringstiltag af strafferetlig betydning. Det er foregiet sivel gennem
traditionelt folkeretligt samarbejde’® som efter Maastricht-traktaten inden for tredje
sajle.*”

497 Straffesag mod Guerrino Casati, Saml. 1981.2595.

%8 $4 tidligt som i 1962 blev der nedsat en arbejdsgruppe bestiende af reprzsentanter fra
medlemslandene, der blandt andet skulle se pé efterforskningen og retsforfeigelsen af brud pa
fallesskabsreguleringen. Den traktat, der var lagt op til, blev imidlertid ikke til noget, da Frankrig
trak sig fra gruppen i 1966. 1 1972 nedsattes en ny gruppe, der i 1976 ferte til, at Kommissionen
fremlagde et forslag om @ndring af traktaterne om oprettelse af De europziske Fallesskaber med
henblik pa indferelse af felles regler for strafferetlig beskyttelse af Fallesskabernes gkonomiske
interesser samt for retsforfolgning af overtrzdelser af bestemmelserne i disse traktater. Aret efter
vedtog Europa-Parlamentet sin stette til traktatudkastene, der angivelig den dag i dag tager plads
op i Radets arkiv et eller andet sted i Bruxelles. Ogsa i Europa-Rads regi og inden for rammerne
af Det Europaiske Politiske samarbejde er der udarbejdet r&kke konventioner og aftaler, blandt de
nyeste kan nzvnes Aftale om anvendelse mellem medlemsstaterne i Det Europaiske Fzllesskab
vedrerende Konventionen om overfesel af domfzldte personer (Bruxelles, 25. maj 1987),
Konvention om “ne bis in idem”-princippet (Bruxelles, 25. maj 1987), Aftale om mere simple og
moderniserede metoder til at imgdekomme udlevering (San Sebastian, 26. maj 1989), Aftale om
overfersel af domfeldte i strafferetlige sager (Rom, 6. november 1990) og Konvention om
fuldbyrdelse af udenlandske strafferetlige domme (Haag, 13. november 1991). Falles for disse er,
at ingen er ratificeret af samtlige medlemsstater, hvorfor heller ingen af dem endnu er tradt i kraft.
% Konvention udarbejdet pa grundlag af art. K.3 i Traktaten om Den Europaiske Union om
forenklet udleveringsprocedure mellem medlemsstaterne i Den Europziske Union (Bruxelles, 10.
marts 1995), Konvention udarbejdet pa grundlag af art. K.3 i Traktaten om Den Europziske
Union om oprettelse af en Europ@isk Politienhed, Europol-Konventionen (Bruxelles, 26. juli
1995), Konvention udarbejdet pa grundlag af art. K.3 i Traktaten om Den Europ&iske Union om
brug af informationsteknologi pa toldomradet (Bruxelles, 26. juli 1995), Konvention udarbejdet pa
grundlag af art. K.3 i Traktaten om Den Europaiske Union om beskyttelse af De Europziske
Fellesskabers finansielle interesser (bruxelles, 26. juli 1995), Beslutning om udkast til Radets
retsakt om udarbejdelse af en konvention om bekzmpelse af bestikkelse, der involverer tjenest-
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Disse strafferetlige initiativer peger entydigt pa to forhold. For det forste, at ,
realiseringen af samarbejdet gir meget tregt, siledes er ingen af retsakterne endnu

tradt i kraft. Det strafferetlige samarbejde har endnu til gode at vise sig som et

operationelt instrument i bek@mpelsen af uregelmassigheder. For det andet viser

initiativerne, at sivel medlemsstaterne som Fallesskabets institutioner har erkendt

behovet for internationalt strafferetligt samarbejde.

De to forhold har fort til, at kravet om strafferetlig fellesskabsregulering inden
for forste sgjle er taget til, ligesom der rent faktisk er sket retlige opbladninger af det
anferte udgangspunkt.

I en beslutningen af 24. oktober 1991 om retslig beskyttelse af Det Europziske
Fellesskabs finansielle interesser udtalte Europa-Parlamentet séledes, at »Parlamentet
... mener, at Traktaterne allerede for de omrader, der horer ind under Det Europaziske
Fallesskabs kompetence, tillegger det lovgivende befojelser pa det strafferetlige
omrade som kan udeves gennem direktiver (art. 100) og forordninger (art. 235)«.>® <;8KH&S8:
Endvidere har Europa-Parlamentet peget pd, at »medlemsstaterne mé arbejde sammen
pa det strafferetlige omrade ... . Kommissionen mé pé dette omrade forelzgge forslag,
der er i overensstemmelse med dreftelserne i forbindelse med Schengen-aftalen. Som . 6
et skridt i retning af en (europisk) supranational strafferetspleje med sanktioner ber "
Kommissionen, jf. EQF-Traktatens artikel 87, have kompetence til at pilagge
bedragere beder og tvangsbeder«.>"

Navnlig EF-Domstolen har med retlig bindende virkning modificeret det
kompetencemassige udgangspunkt. Allerede tidligt slog Domstolen saledes fast, at
ogsé strafferetten er under indflydelse fra EF-retten. I sag 82/71°” hzvdede Italien, 2
at Domstolen var afskaret fra at besvare spergsmal, der angik fortolkning af
faellesskabsret, i forbindelse med nationale straffesager. Dette afviste Domstolen. I & 2
praksis indbringes der mange prajudicielle spergsmal for EF-Domstolen, der har deres
udspring i nationale straffesager. Typisk fordi fortolkningen af fallesskabsreglerne er
afggrende for, om gerningsindholdet er realiseret eller ej, og dermed om der ifaldes
strafansvar.’®

mend ved De Europziske Fzllesskaber eller i Den Europaiske Union, Forslag til Radets retsakt

om udarbejdelse af den supplerende tillegsprotokol om beskyttelse af De Europziske Fezllesska-

bers finansielle interesser (KOM (95)693). Felles for disse tredjesejle initiativer er, at de kraver - &
samtlige medlemsstaters ratifikation for at trede i kraft, hvorfor ingen af dem, der er vedtaget,

endnu er tradt i kraft.

5% Se tillige sag 326/88, Anklagemyndigheden mod Hansen & Sen I/S, Saml. 1990.2911.

50! Betankning udarbejdet af Europa-Parlamentets Budgetkontroludvalg om forebyggelse og
bekampelse af bedragerier over for EF i “Europa 1992", Dokument A2-0020/89/Del B.

592 1] pubblico Ministero v. S.p.A. Societd Agricola Industris Latte, 1972.0119.
%93 Som eksempel kan nzvnes sag 406/85 Anklagemyndigheden mod Daniel Gofette og Alfred

Gilliard, Saml. 1987.2525, hvor det prajudicielle spergsmél udsprang af en fransk straffesag, hvor $&
en bil kebt i Belgien var indfart til Frankrig; der blev hér rejst tiltale for anvendelse af falske -
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Men strafferetten er ogsa i videre omfang under pavirkning af Fallesskabsretten. Det
folger sdledes af Domstolens praksis, at medlemsstaterne ikke kan paberibe sig
national regulering, herunder strafferetlig regulering, som begrundelse for ikke at
opfylde de krav, som fallesskabsretten stiller. Princippet om forrang star i vejen
herfor. Det er i denne forbindelse utznkeligt, at fzllesskabsrettens gennemslagskraft
skulle vere afh@®ngig af, hvilken national regulering den bergrer - ogsa strafferetten
mé faje sig. I sag 186/87°* udtalte EF-domstolen, »at den omtvistede nationale
lovbestemmelse er indeholdt i strafferets- eller strafferetsplejelovgivningen, hvilket
omrade ganske vist principielt er forbeholdt medlemsstaternes kompetence, men at
fellesskabsretten ifelge Domstolens faste praksis opstiller visse grenser for udevelsen
af denne kompetence«, og tilsvarende i sag 299/86.5%

Fallesskabets pavirkning af strafferetten og straffeprocessen sker ikke alene
negativt i den forstand, at den nationale ret ikke ma vare i strid med EF-retten, men
ogsa positivt, idet fzllesskabsretten stiller krav til den nationale strafferet, som det vil
dbenbares nedenfor blandt andet krav baseret pa traktatens art. 5. I sag C-240/90%¢
udtaler Generaladvokat F.G. Jacobs, at »ganske vist tillegger fellesskabsretten pa dens
nuvarende stadium ikke Kommissionen (eller Retten i Forste Instans eller Domstolen)
funktioner, der tilkommer en kriminaldomstol. Jeg skal dog bemarke, at dette ikke
forhindrer Fallesskabet i at udgve befgjelser, f.eks. med henblik pd harmonisering af
medlemsstaternes straffelovgivninger, safremt det mitte vise sig nedvendigt for at na
et af Faellesskabets mal«. Hér tager generaladvokaten dog nok munden lige lovlig fuld,
i hvert tilfzlde er Domstolen ikke gaet sa vidt.

I den sekundzre regulering kan der findes eksempler pa, at fallesskabsretten
direkte foreskriver anvendelse af den nationale strafferet®”, ligesom der findes en lang
rekke sekundare retsakter, som indeholder strafferetlige forbehold. I Rfo 595/915%
anfares det i art. 1, at forordningen ikke bererer medlemsstaternes anvendelse af

nummerplader samt manglende tilladelser og registereingspapirer. Under sagen gjorde tiltalte
galdende at kravet om registering af hans bil i Frankrig var i strid med traktatens art. 30; for at
kunne afgere skyldspergsmalet blev spergsmilet forelagt EF-Domstolen.

%% [an William Cowan mod Trésor public, Saml. 1989.195.

%95 Straffesag mod Rainer Drexl, Saml. 1988.1213.

*% Forbundsrepublikken Tyskland mod Kommissionen for De Europziske Fellesskaber, Saml.
1992.5383, Generaladvokatens forslag til afgerelse, premis 12.

%7 Rfo 2847/93 om indferelse af en kontrolordning under den felles fiskeripolitik, EFT 1993
L 261/1, art. 31, stk. 1: “Medlemsstaterne sikrer, at der treffes passende foranstaltninger,
herunder indledning af en administrativ sag eller straffesag i overensstemmelse med den nationale
lovgivning mod de ansvarlige fysiske eller juridiske personer, hvis det konstateres, at den fzlles
fiskeripolitiks bestemmelser ikke er overholdt...”

% Om uregelmassigheder ag tilbagebetaling af belab, der uberettiget er udbetalt inden for
rammerne af finansieringen af den fzlles landbrugspolitik samt om oprettelse af et informationssy-
stem pa dette omrade samt om ophavelse af forordning (EQJF) nr. 283/72, EFT 1972 L 67/11.

8@%$#8:%
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bestemmelser vedrerende »den strafferetlige procedure eller gensidig retshjzlp mellem
medlemsstaterne pa det strafferetlige omrade«.”® Tilsvarende felger det af preamblen
sammmenholdt med art. 2, stk. 4 i den vigtige rammeforordning om beskyttelse af
Fallesskabets finansielle interesser, Rfo 2988/95°', at forordningen »ikke [bergrer]
anvendelsen af medlemsstaternes strafferet«. I den horisontale forordning om
Kommissionens kontrol og inspektion pé stedet anferes det, at »forordningen bergrer
hverken medlemsstaternes kompetence med hensyn til retsforfelgning af strafbare
handlinger eller reglerne for gensidig retshjzlp mellem medlemsstaterne i straffesagere«.
Disse forbehold angdr forst og fremmest den strafferetlige procedure i medlemsstater-
ne, der hermed lades uantastet af fallesskabsretten, men hvis det var oplagt, at
Fallesskabet var uden strafferetlig kompetence inden for ferste sgjle, ville sidanne
forbehold vare ufornadne. Reguleringen af denne karakter udtrykker naturligvis, at
den konkrete regulering ikke bererer medlemsstaternes strafferetlige regulering, men
markerer samtidig, at det ikke kan tages for givet, at Fellesskabet er udelukket fra at
foretage sddan regulering.

Den anferte udvikling i retning af opbledning af strafferetten som medlemsstater-
nes eksklusive kompetence ma dog antages at vere bremset med Unionstraktatens
afsnit vedrerende Retlige og indre anliggender. Det ma anses for givet, at den
strafferetlige regulering p.t. ligger uden for forste sgjle, idet art. K.1 har folgende
ordlyd »med henblik pa virkeliggerelsen af Unionens mals@tninger, navnlig den frie
bevagelighed for personer, og uden at det 1 gvrigt beragrer Det Europziske Fzllesskabs
befojelser, betragter medlemsstaterne folgende omrider som spergsmél af fzlles
interesse..... 7) Strafferetligt samarbejde«. Hertil kommer nr. 9), af hvilken det felger,
at medlemsstaterne betragter »[p]olitisamarbejde med henblik p4 forebyggelse og
bekempelse af terrorisme, ulovlig narkotikahandel og andre former for grov
international kriminalitet, herunder om nedvendigt visse aspekter af toldsamarbejde,
i forbindelse med tilrettel®ggelse pd unionsplan af et system for udveksling af

509 En tilsvarende regulering findes i Kfo 1681/94 om uregelmassigheder og tilbagebetaling af
belab, der uberettiget er udbetalt inden for rammerne af finansieringen af strukturpolitikkerne,
samt om oprettelse af et informationssystem pa dette omrade, EFT 1994 L 178/43, Kfo 1831/94
om uregelmassigheder og tilbagebetaling af belgb, der uberettiget er udbetalt inden for rammerne
af finansieringen af Samherighedsfonden, samt om oprettelse af et informationssystem pé dette
omrade, EFT 1994 L 191/9 og Rfo 1469/95 foranstaltninger, der skal treffes for visse erhvervs-
drivende, der drager fordel af transaktioner finansieret af EUGFL, Garantisektionen, EFT 1995 L
145/1. 1 Rfo Rfo 3508/92 om et integreret system for forvaltning og kontrol af visse EF-stetteord-
ninger, EFT 1992 L 355/1, etableres der gennem en omfattende regulering et kontrolsystem,
hvorefter det fastslas, at “[o]venna@vnet kontrolbefgjelser berarer ikke anvendelsen af nationale
bestemmelser pa det strafferetlige omrade, hvorefter visse handlinger kun kan udferes af embeds-
meand, der er szrligt udpeget efter den nationale lovgivning. Kommissionens reprzsentanter
deltager ikke i f.eks. husundersogelser eller i den formelle afhering af personer inden for
rammerne af medlemsstaternes strafferetlige lovgivning. De har dog adgang til sdledes opnéede
oplysninger”.

>!% Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansille intereser, EFT 1995 L 312/1.
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oplysninger inden for en europisk politienhed (Europol)« som et spergsmal af fzlles
interesse.

Egentlig strafferetlig regulering inden for ferste sgjle ma p& denne baggrund anses
for udelukket, p& den anden side er der ikke tvivl om, at Fzllesskabet, ogsa inden for
forste sgjle, har indflydelse pa den nationale strafferet.

EF har saledes ganske begr®nset strafferetlig kompetence, men fuld kompetence
vedrerende administrative sanktioner.

Kompetencen i henseende til sidstnzvnte er af Fallesskabet udnyttet til bid for
bid at foretage stadig mere omfattende regulering af sanktioner. Det er som pa
kontrolomradet forst og fremmest sket ved i tilknytning til den materielle regulering
at optage samktionsbestemmelser. Saledes er sanktionsregulering i vid udstrzkning sket
med hjemmel i art. 42 og 43, men ogsd blandt andet art. 126, 127, 130d, 130e, 153
og 209 har veret anvendt. Efterhdnden som sanktionsspergsmalet har fiet en mere
selvstendig stilling, har denne konstruktion ikke lengere varet holdbar, hvorfor art.
235 er blevet anvendt som supplerenede og senest selvstendig hjemmelsbestemmelse,
de to vigtigste eksempler herpa er Rfo 2988/95°!! og Rfo 2185/96 52

P4 denne made er det lykkedes pa en gang at fastholde strafferetten som et
nationalt anliggende og samtidig, at give Fallesskabet den gnskede sanktionsmassige
kompetence, hvor den flydende grense mellem administrative sanktioner og
strafferetlige sanktioner giver Fallesskabet den nedvendige elastik til at nd de
reguleringsmassige mal.

12.3 Konklusion

EF har omfattende kompetence vedrgrende administrative sanktioner, og med
vedtagelsen af Rfo 2988/95°" er der lagt op til introduktion af administrative
sanktioner pa meget store omrader af EF-retten. I mods®tning hertil er Fellesskabets
strafferetlige kompetence sterkt begrenset.

Det har varet anfert®, at Fellesskabet opererer med sondringen mellem
administrative og strafferetlige sanktioner, fordi de har hver deres funktion. De
administrative sanktioner sikrer en sund forvaltning af Faellesskabets finanser, mens
de strafferetlige sanktioner anvendes til at straffe alvorligere overtredelser.

Det er min opfattelse, at tredelingen, og navnlig sondringen mellem administrati-
ve og strafferetlige sanktioner, tjener til at hugge en gordisk knude over for
Fzllesskabet, idet det hermed er det lykkedes at tillegge EF kompetence til

" Om beskyttelse af De Europaiske Fazllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

512 Om Kommissionens kontrol og inspektion pi stedet med henblik pa beskyttelse af De
Europziske Fazllesskabers finansielle interesser mod svig og andre uregelmassigheder, EFT 1996

L 292/2.
3> Om beskyttelse af De Europaziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

54 Jf. Kommissionens rapport; Protection of the Community’s financial interests, afgivet den
13. november 1995.
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sanktionsregulering, uden at det har varet nedvendigt at tage det vidtgdende skridt,
som det ville have varet bide folelsesmassigt men si sandelig ogsa praktisk at gere
strafferetten overnational.

Der er dog grund til at antage, at Fellesskabet hermed snarere har udsat end last
et problem. For selvom de to sanktionskategorier nok kan karakteriseres, kan de ikke
adskilles med en pracis grensedragning, der er med andre ord skabt en kompetence-
massig granzone, og som udviklingen tegner sig, vil fellesskabsreguleringen for eller
siden na til periferien af, hvad der med rimelighed kan kaldes administrative
sanktioner, og spergsmalet om den strafferetlige kompetence vil i takt hermed
aktualiseres.

Sondringen giver imidlertid ogs4 anledning til andre bet®nkeligheder. Set med
danske gjne betyder indfarelsen af administrative sanktioner en deling af det
strafferetlige omrade, saledes at sanktioner, der reelt er strafferetlige, nu kaldes
administrative, med heraf folgende reducerede retssikkerhedsgarantier. Vaegten skubbes
s at sige fra retssikkerhed til ensket om effektiv forvaltning.*"

13. De nationale myndigheders sanktioner over for de retsundergivne i
medlemsstaterne
Det retlige udgangspunkt er, at den materielle norm reguleres af Fazllesskabet, mens
hver medlemstat forestdr sidvel reguleringen som anvendelsen af sanktioner over for
overtredelser af fellesskabsretten i overensstemmelse med sine nationale principper
og traditioner. Allerede i sag 50/76°' anerkendte EF-Domstolen siledes medlemsstater-
nes principielle frihed til at sanktionere overtredelser af EF-retten.

Kompetencefordelingen mellem medlemsstaterne og Fallesskabet er senest
bekr®ftet i den vigtige generelle og horisontale forordning om beskyttelse af
Fallesskabets finansielle interesser’’, heri udtales det i afsnittet med overskriften
»Generelle principper«, at »[m]ed forbehold af gzldende fellesskabsret, er det
medlemsstaternes lovgivning, der galder for procedurerne for gennemforelsen af
kontrol, og af fellesskabsforanstaltninger og -sanktioner.

I bestemmelsen er indfejet det forbehold, at EF-retten vil kunne foretage
regulering af den nationale sanktionering. Dette er et forbehold, der hyppigt er taget

515 For eksempel pilzgges administrative sanktioner af administrative myndigheder, med
adgang til domstolsprevelse ved den retsundergivnes egen foranstaltning. Strafferetlige sanktioner
palegges pa den anden side af domstole. Ligesom en konsekvent sondring har indbygget den
potientielle forskelsbehandling, at det samme forhold nationalt betragtes strafferetligt og kan fare
til fengselsstraf og fellesskabsretligt opfattes administrativt, og straffes med for eksempel bede. Se
i ovrigt Greve, Vagn; Bedrageri og andre uregelmassigheder i Den Europziske Union, Krimina-
listisk Instituts Arbog 1994,

316 Amsterdam Bulp BV mod Produktschap voor Siergewassen, Saml. 1977.137. Se evt. tillige
sag 54/81 Firma Wilhelm Fromme mod Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung, saml.
1982.1449.

*17 Rfo 2988/95 om beskyttelse af De Europziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT
1995 L 312/1.
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i sivel sekundere retsakter som i EF-Domstolens praksis. I sag C-290/91°® udtaler
Domstolen siledes at for »s& vidt som f®llesskabsretten, herunder dens almindelige
principper, ikke indeholder falles forskrifter herom, folger de nationale myndigheder
i forbindelse med gennemferelsen af fzllesskabsbestemmelserne de formelle og
materielle regler i den nationale ret«. Se i overensstemmelse hermed de forenede sager
205-215/82.%Y

Realiteten er da ogsa, at Fallesskabet i vid udstrekning har taget sig indflydelse
pa den nationale sanktionering af overtredelser af EF-retten og dermed modificeret det
anferte udgangspunkt. Det drejer sig om s&vel negativ indflydelse, hvor medlemsstater-
ne mi zndre eller oph&ve dele af den nationale sanktionsregulering pa grund af EF-
retten, som positiv indflydelse i den forstand at medlemsstaterne via EF-reguleringen
palegges forpligtelser til at etablere en given regulering, og forpligtelserne hidrarer
savel fra traktaten og retsgrunds&tningerne som fra sekundzre retsakter.

Det er en redeggrelse for den pavirkning, som EF-retten p4 denne made har af
de nationale myndigheders sanktioner over for de retsundergivne i medlemsstaterne,
der gives i dette afsnit. Endvidere redegeres i et vist omfang for den udvikling, som
fellesskabsretten desangdende har gennemlobet.

13.1 Reguleringen af sanktioner i EF-traktaten og retsgrundsatningerne
Traktaten indeholder ingen udtrykkelige bestemmelser vedrerende sanktioner palagt af
medlemsstaterne over for de retsundergivne.”® Dette betyder imidlertid ikke, at
traktaten og retsgrundsztningerne er uden betydning herfor.

Der kan saledes findes flere eksempler pa situationer, hvor traktaten eller
retsgrundsatninger fordrer, at medlemsstaterne enten @ndre eller ophaver den
nationale sanktionsregulering eller den made som den forvaltes pa (negativ indflydel-
se). Isag 299/86™' papegede Domstolen, at »en sanktionsordning ikke [mé] bevirke,
at traktatfzstede rettigheder bringes i fare«, og for s& vidt angar retsgrunds@tningerne
udtalte Domstolen i sag 186/87°%2, at »ved anvendelsen af {den nationale strafferet og
strafferetsplejen] mi der ... ikke ... gores indskrznkninger i de grundliggende
friheder, som er sikret ved fzllesskabsretten«.” I sag 8/77%* udtalte Domstolen, at »de

3'8 Johannes Peter mod Hauptzollamt Regensburg, Saml. 1993.2981.

51 Deutsche Milchkontor GmbH m.fl. mod Forbundsrepublikken Tyskland, Saml. 1983.2633.

20 1 denne forbindelse bemarkes at savel art. 87, stk. 2, som art. 172 alene omhandler
sanktioner, der fastszttes og anvendes direkte af fzllesskabsinstitutionerne, jf. premis 34 i sag C-
240/90, forbundsrepublikken Tyskland mod Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber,
Saml. 1992.5383.

52! Straffesag mod Rainer Drexl, Saml. 1988.1213.

522 Jan WilliamCowan v. Trésor public, Saml. 1989.195.

53 Se eventuelt tillige sag C-290/91 Johannes Peter mod Hauptzollamt Regensburg, Saml.
1993.2981 og de forenede sager 205-215/82 Deutsche Milchkontor GmbH m.fl. mod Forbundsre-
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nationale myndigheder har ikke ret til at straffe overtredelser af en regel, som er
uforenelig med fzllesskabsretten«. Det er klart, at national regulering eller administra-
tionsmade, der strider mod traktaten eller retsgrunds&tninger, ikke kan opretholdes,
uden at der sker brud p& EF-retten. I denne forbindelse indtager sanktionsregulering,
herunder den nationale strafferet, ingen s&rstilling. Dette betyder, at den nationale
sanktionsregulering skal tage hejde for traktatens regulering og malsztninger og ikke
ma udgere brud herpa, se tillige sag 118/75°%, sag 41/76° samt sag 52/77%, alle de
nevnte fire sager udspringer af straffesager i medlemsstaterne.

Der findes ogsd eksempler pa, at traktaten eller retsgrunds®tninger forpligter
medlemsstaterne til at etablere en given sanktionsregulering eller en bestemt
administration af den gzldende regulering. Eksempelvis har Domstolen fortolket art.
5 som indeholdende et krav om, at medlemsstaterne i visse situationer skal palegge
sanktioner for overtredelse af fzllesskabsreglerne. Og allerede af den ovenfor
skitserede kompetencefordeling, efter hvilken sanktionsspergsmaélet forst og fremmest
er et nationalt anliggende, udspringer en forpligtelse for medlemsstaterne til at
retsforfelge og sanktionere brud pd EF-reguleringen. I de forenede sager 146, 192 og
193/815% udtalte EF-Domstolen siledes, at det er den almidelige opfattelse, der ligger
til grund for kompetencefordelingen vedrerende de fzlles landbrugsordninger, at
»[landbrugsstetten] er underkastet fzlles regler, der finder ensartet anvendelse i hele
Fzllesskabet, mens forvaltningen af interventionssystemet varetages af de nationale
interventionsorganer; det pahviler folgelig disse organer ... at sikre ... at enhver
overtredelse af de fellesskabsretlige regler fra de erhvervsdrivendes side sanktioneres
pa passende made«.

Traktaten og retsgrundsztningernes betydning treder navnlig frem, nar de er
eneste Fallesskabsretlige regulering, men ogsa hvor der er foretaget sanktionsregu-
lering i de sekundare retsakter, er traktaten og retsgrundstningerne af betydning.

Det beror for det forste p4, at den sekundre regulering skal overholde traktaten
og retsgrundsztningerne for at vare gyldig. For det andet - og mere interessant i
nzrverende sammenhang - bliver traktaten og retsgrundsztningerne af betydning,
fordi sanktionsreguleringen i de sekundare retsakter ofte er vag og dermed kun i ringe

publikken Tyskland, Saml. 1983.2633 modsa&tningsvis.

524 Concetta Sagulo, Gennaro Brenca og Addeimadjid Bakhouche, Saml. 1977.1495.

525 | yanne Watson og Alessandro Belmann, Saml. 1976.1185.

526 Suzanne Donckerwolcke, gift Criel og Henri Schou mod Anklagemyndigheden ved
Tribunal de grande instance i Lille og Generaldirekteren for told og indirekte afgifter, Saml.
1976.1921.

327 Leonce Cayrol mod Giovanni Rivoria & Figli, Saml. 1977.2261.

528 BayWa AG m.fl. mod Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung, Saml,
1982.1503.
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omfang normerer sanktionsspergsmalet. I sag 52/77°% forela der séledes en situation,
hvor den i dommen relevante forordning bestemte, at »medlemsstaterne treffer enhver
egnet foranstaltning til at straffe overtredelser af bestemmelserne i denne forordnings;
her anvendte, Domstolen traktatens art. 30 sammen med sanktionsbestemmelsen til at
fastsla, at nationale bestemmelser om mildere sanktioner med hensyn til overtredelse
af de samme normer, nar der var tale om indenlandske varer end ved fellesskabsvarer,
var uforenenlige med fellesskabsretten. Det er imidlertid klart, at jo mere gennemfort
og fuldstendig sanktionsreguleringen i de sekundzre retsakter er, desto mindre vil
spillerummet for traktatsreguleringen vare, forudsat naturligvis at den sekundazre
regulering holder sig inden for traktatens rammer.

13.1.1 Solidarietsprincippet
Af solidaritetsprincippet i traktatens art. 5 folger en forpligtelse for medlemsstaterne
til at sikre opfyldelsen af fellesskabsretten. Dette krav indeholder som en ngdvendig
forudsztning, at fallesskabsretten gennemtvinges, og i denne forbindelse er kontrol og
sanktioner centrale.’® P3 dette sted skal der fokuseres pa solidaritetsprincippets
betydning for medlemsstaternes sanktioneringen af overtradelser af EF-retten.

Allerede i sag 50/76%' udtalte domstolen, at »Nir E@F-traktatens artikel 5
palegger medlemsstaterne at treffe alle almindelige eller szrlige foranstaltninger, som
er egnede til at sikre opfyldelsen af de forpligtelser, som felger af retsakter fra
Fzllesskabets institutioner, overlader den medlemsstaterne valget af de hertil egnede
foranstaltninger, herunder valget af sanktioner, endog strafferetlige sanktioner..[det
betyder]..., at medlemsstaterne er befgjede til at valge de sanktioner, de finder
egnede, nar en fellesskabsforordning ikke fastsatter s@rlige strafsanktioner for privates
overtredelse af n@vnte ordning«. Hermed bekrzftes, at medlemsstaterne er forpligtede
til at sikre, at fzllesskabsretten gennemtvinges, samt at medlemsstaterne som falge
heraf har kompetence til at sanktionere overtradelser af fzllesskabsretten, og at
medlemsstaterne har et betydeligt sken med hensyn til, hvilken sanktion der er
passende.

Sidenhen har EF-Domstolen i sagerne 14/83%? og 79/8%8  fastslaet, at
medlemsstaternes sken i forbindelse med sanktionering ikke er frit. Det kraves
saledes, at sanktionerne er effektive, afskrakkende.

*2 Leonce Cayrol mod Giovanni Rivoria & Figli, Saml. 1977.2261.
530 yf. Vervaele, John A.E.; Fraud against the Community, s. 5ff.
33! Amsterdam Bulp BV mod Produktschap voor Siergewassen, Saml. 1977.137.

532

Sabine Von Colson og Elisabeth Kamann mod Land Nordrhein-Westfalen, Saml.
1984.1891.

533 Dorit Harz mod Deutsche Tradax GmbH, Saml. 1984.1921.
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Den 21. september 1989 afsagde Domstolen i sag 68/88%* en dom, der for den EF-
retlige sanktioneringsret er, hvad Dassonville®® og Cassis de Dijon  er for
spergsmalet om varernes fri bevagelighed. I denne sag blev medlemsstaternes relativt
brede skonskompetence i forbindelse med sanktionering @ndret til en handh&velses-
og sanktioneringspligt.

Sagens faktiske omstzndigheder var, at to skibsladninger majs var blevet
eksporteret fra Grakenland til Belgien som graske majs, skent de i virkeligheden var
importeret fra Jugoslavien. De graeske myndigheder havde siledes ikke opkravet
landbrugsafgifter ved importen. Afgifter, der ville have varet Fallesskabets egne
indtegter. Yderligere var uregelmassigheden begiet under medvirken af graske
embedsmand og senere forsegt sleret af hgjtstiende embedsmaend gennem udferdigel-
se af falske dokumenter og afgivelse af falske erkleringer. Kommissionen rejste pa
denne baggrund en r&kke krav over for Grakenland, blandt andet at landet skulle
betale landbrugsafgifterne med morarenter, og - i denne forbindelse mere vigtigt - at
Grekenland skulle »treffe strafferetlige eller disciplinere foranstaltninger over for de
personer, der havde begiet de svigagtige transaktioner eller medvirket hertil«. Pa
henvendelser fra Kommissionen svarede Grakenland undvigende, hvilket i sidste ende
forte til en udeblivelsedom over Grzkenland. Som en del af sine pr@misser i denne
dom udtaler EF-domstolen, at »... medlemsstaterne, nar der ikke findes en sarlig
bestemmelse 1 en fzllesskabsforordning, der fastsztter en sanktion for overtradelser,
eller nar der i forordningen med hensyn hertil henvises til nationale administrative eller
ved lov fastsatte bestemmelser, i medfer af E@QF-Traktatens art. 5 skal treffe alle
foranstaltninger, som er egnede til at sikre fallesskabsrettens gennemslagskraft.
Sanktionsvalget tilkommer medlemsstaterne, men disse skal navnlig drage omsorg for,
at overtredelser af fellesskabsretten sanktioneres efter samme materielle og
processuelle regler, som efter national ret gelder for overtredelser af samme art og
grovhed, og sanktionen skal under alle omstzndigheder vare effektiv, std i rimeligt
forhold til overtredelsen og have en afskrekkende virkning«.>’

Ud over at notere den betydelige bundethed, som det nationale sken herefter er
underlagt, ma Domstolens premisser leses som indeholdende en dobbeltforpligtelse
for medlemsstaterne. For det forste skal den nationale sanktion veare effekiiv,

%34 Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber mod Den Hellenske Republik, Saml.
1989.2965.

%35 Sag 8/74, Procureur du Roi mod Benoit og Gustave Dassonville, Saml. 1974.837.

%36 Sag 120/78, Rewe-Zentral AG mod Bundesmonopolverwaltung fiir Branntwein, Saml.
1979.649.

%37 Dette har Domstolen siden gentaget ordret i premis 17 i sag C-326/88, Anklagemyndighe-
den mod Hansen & Sen I/S, Saml. 1990.2911.
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afskrzkkende og proportional, og for det andet gelder der et ikke-diskriminationsprin-
cip.5®

Ikke-diskriminationsprincippet betyder, at overtradelse af fzllesskabsretten skal
sanktioneres pa en made, der svarer til sanktionen for kr&nkelse af national ret af
samme art og grovhed. Sammenligningsgrundlaget er altsd overtrzdelsens art og
grovhed. Det md i denne forbindelse antages, at der med overtradelsens »art« tenkes
pa, hvordan retskrenkelsen ville blive kategoriseret i national ret. Er der for eksempel
tale om krankelse af afgiftsregler, momsregler, stotteregler eller andet? Med hensyn
til begrebet »grovhed« er det de nationale grovhedskriterier, der er afgarende. Det kan
for eksempel vare spergsmalet om graden af tilregnelse mv. I generaladvokatens
udtalelse 1 sag C-326/88%* var »grovhed« erstattet med »betydning«, hvilket ma siges
at indikere inddragelse af en bredere og mere overordnet ra&kke af parametre end
grovhed, men Domstolen fastholdt sin tidligere formulering.

Kravene om, at sanktionerne skal vare effektive, afskrekkende og proportionale,
er ogsa gentaget i sag C-326/88.%%

Med stotte i generaladvokat W. Van Gerven udtalelse i denne sag er der grund
til at antage, at kravet om at sanktionerne skal vare effektive, i hvert tilfzlde
indebarer, at medlemsstaterne er forpligtede til at forfalge og virkeliggere formalene
med de relevante fzllesskabsretlige bestemmelser. I den senere sag C-352/92%
uddyber Domstolen effektivitetskravet, idet det siges; »det tilkommer medlemsstaterne
effektivt at bek@mpe svig. ... nar der ikke findes en sazrlig bestemmelse i en
fellesskabsordning, der fastsztter en sanktion for overtrzdelser, eller nar der i
ordningen med hensyn hertil henvises til nationale administrativt eller ved lov fastsatte
bestemmelser, skal medlemsstaterne i medfar af artikel 5 traffe alle foranstaltninger,
der er egnede til at sikre fallesskabsrettens gennemslagskraft«. Videre anfares det, at
»forpligtelsen i henhold til traktatens artikel 5 ogsd [omfatter] en forpligtelse til at
indlede enhver form for forvaltningsretlig, skatteretlig og civilretlig retsforfelgning
med henblik pa at opkravning eller tilbagesegning af afgifter eller skatter, som
svigagtigt er unddraget med henblik pa at opna erstatningx.

I kravet om at sanktionerne skal vare afskrakkende kan antageligt indlzgges, at
de skal fremstd som havende sivel individual- som generalpraventive virkninger.

At sanktionerne skal vare effektive og afskr@kkende er til sammen af Ruth

*3% Dette er ogsa blevet kaldt et assimilationsprincip jf. for eksempel; Sevenster, Hanna G.,

“Criminal law and EC-Law” i Common Market Law Review, 1992, vol. 29, s. 34 og 51. 1
narvarende afhandling reserveres dette begreb til egentlig sidestilling, siledes som det er omtalt i
afs. 7.1.2.

53% Anklagemyndigheden mod Hansen & Sen 1/S, Saml. 1990.2911 hvor Domstolen udtaler, at
"sanktionsvalget tilkommer medlemsstaterne, men disse skal navnlig drage omsorg for, at
overtredelser af fzllesskabsretten sanktioneres efter samme materielle og processuelle regler, som
efter national ret glder for overtredelser af samme art og grovhed”.

% Anklagemyndigheden mod Hansen & Sen I/S, Saml. 1990.2911.

! Milchwerke Koln/Wuppertal eG mod Hauptzollamt Koln-Rheinau, Saml. 1994.3385.
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Nielsen* blevet kaldt »effktivitetsprincippet«. I sag 14/8% er netop dette princip

brugt til at sztte en nedre granse for medlemsstaterens sanktionering, idet det angives,
at medlemsstateren over for overtredelse af ligebehandlingsdirektivet skal fastsatte
sddanne effektive og afskrekkende sanktioner, at de er passende i forhold til den skade
der er forvoldt, og at de derfor ma g videre end rent symbolsk godtgerelse. Isoleret
betragtet taler effektivitetsprincippet for meget strenge sanktioner, dette imedegis
imidlertid af kravet om, at sanktionerne skal vare forholdsmassige.

Kravet om forholdsmassighed er det i EF-retten velkendte krav om proportionali
tet, og skal her alene omtales som et krav om, at sanktionerne skal vare nedvendige
for at na formalet, og ikke ga videre end overtrzdelsen tilsiger.>*

Ruth Nielsen®® har anfort, at der bestir en rangorden mellem ikke-
diskriminationssprincippet, proportionalitetsprincippet og effektivitetsprincippet, siledes
at sidstnzvnte er overordnet de to andre principper. Dette stottes pd generaladvokatens
udtalelse i sagerne 14/83%¢ og 79/83. Denne konklusion fremstér efter min mening
ikke som ubetinget rigtig. For det forste skal det bemarkes, at generaladvokatens
udtalelse udtrykkeligt beror pa, at der er tale om nationale sanktioner, som »tager sigte
pa at sikre overholdelsen af et grundprincip, der er fastlagt ved traktaten, sisom
princippet om ligebehandling af mand og kvinder«, hvilket taler for strenge sanktioner
med en anden vagt, end tilfzldet er, hvor der sker tilsideszttelse af for eksempel
formelle regler i sekundare retsakter. For det andet er savel ikke-diskriminationsprin-
cippet®® i forbindelse med sanktioner som proportionalitetsprincippet i dag optaget
direkte i traktatens art. 209a henholdsvis art. 3b, stk. 3, hvilket taler for, at der ma
kraeves ganske s®rlige omstendigheder for at anse disse principper for underordnet det
tredje princip. Helt afgerende er det efter min mening dog, at principperne udger en
symbiose, hvor en generel overordnelse af et princip vil indebare fare for en
skevvridning af kravene til den nationale sanktionering. Under alle omstendigheder
ma det understreges, at Domstolen ikke har taget stilling til spergsmilet om en
eventuel rangorden.

2 EF-arbejdsret, 2. reviderede udgave, 1992.

5% Sabine von Colson og Elisabeth Kamann mod Land Nordrhein-Westfalen, Saml.
1984.1891.

** For en uddybende redegerelse vedrerende proportionalitetspricippet henvises til afs. 7.1.3
og navnlig 13.1.4.

5 EF-arbejdsret, 2. reviderede udgave, 1992, s. 243.

346 Sabine von Colson og Elisabeth Kamann mod Land Nordrhein-Westfalen, Saml. 1984 .-
1891.

47 Dorit Harz mod Deutsche Tradax GmbH, Saml. 1984.1921.

>*® Dog i form af sidestillingsprincippet, der imidlertid udspringer af ikke diskriminationsprin-

cippet jf. afs. 8.1.2.
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Den anferte binding af den nationale sanktionering, som EF-Domstolen har indlest i
art. 5, har den sidenhen fastholdt. I sag C-7/90°* var spergsmalet, om Belgien var
forpligtet til at indfere strafansvar for juridiske personer i en situation, hvor den
relevante forordning ikke tog stilling hertil. Dette afviste Domstolen, idet den henviste
til, at medlemstaterne har et sken med hensyn til sanktionsfasts®ttelsen, og dette alene
er bundet af de krav, der folger af art. 5 om, at overtradelser af fallesskabslovgivnin-
gen skal »sanktioneres efter samme materielle og processuelle regler som dem der
galder for overtredelser af national ret af samme art og grovhed, og at sanktionen
under alle omstendigheder skal vare effektiv, std i et rimeligt forhold til overtradelsen
og have en afskrzkkende virkning«. P4 denne baggrund konkluderede Domstolen, at
art. 5 ikke forpligter medlemsstaterne til at indfere »en s®rlig strafferetlig ordning,
som f.eks. strafansvar for juridiske personer«. I realitet betyder dette, at medlemssta-
terne ma serge for, at ansvar padraget af juridiske personer i givet fald kan fares
tilbage til fysiske personer i et sidant rimeligt omfang, at sanktionering af overtredel-
ser af EF-reguleringen opfylder de n@vnte krav.

Opsamlende kan det sdledes siges, at traktatens art. 5 binder medlemsstaternes
frihed til at sanktionere overtredelse af EF-reguleringen p& en sidan made, at der
bestar en forpligtelse til at retsforfolge og sanktionere efter samme regler, som gaelder
for overtredelser af national ret af samme art og grovhed, og at sanktionen skal vare
effektiv, afskrekkende og proportional.

13.1.2 Subsidiaritetsprincippet

Som anfert ovenfor er redegerelser for gzldende ret vedrerende subsidiaritetsprincip-
pet behzftet med betydelig usikkerhed. Der skal derfor alene gores to bemarkninger
vedrerende subsidiaritetsprincippet og sanktioner.

For det forste kan det ikke afvises, at subsidiaritetsprincippet vil fa srlig
betydning, for si vidt angdr sanktioner, al den stund at sanktionering traditionelt
betragtes som et nationalt omrade par excellence.

For det andet er der i den generelle og horisontale regulering vedrerende
beskyttelse Fallesskabets finansielle interesser*™ indlagt subsidiaritetsregler, idet sivel
foreldelsefristen for retsforfelgning som fristen for fuldbyrdelse af hver medlemsstat
kan fasts@ttes lengere, men derimod ikke kortere end det i forordningen anfarte.%!
Nar der ikke er mulighed for fasts®ttelse af kortere frister, ma det ses i sammenhang
med hensynet til effektiv beskyttelse af Fellesskabets finansielle interesser.

13.1.3 Lighedsprincippet
I EF-retten gzlder et domstolsskabt generelt lighedsprincip. Princippet har et videre
anvendelsesomride end de specielle diskriminationsforbud, der er indeholdt i traktaten,

> Straffesag mod Paul Vandevenne m.fl., Saml. 1991.4371.

550 Rfo 2988/95 om beskyttelse af De Europziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT
1995 L 312/1

5! Se mere uddybende nedenfor punkt 13.2.4.5.
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men kan i gvrigt med en vis ret indholdsmassigt beskrives som et positivt spejlbillede
af forbud mod diskrimination, idet lighedsprincippet foreskriver, at ensartede
situationer ikke méa behandles forskelligt og forskellige situationer ikke behandles
ensartet, medmindre det er objektivt begrundet.*>

Sag 299/86°* illustrer princippets betydning for sanktioneringsspergsmalet. Efter E &
nationale regler var overtredelser af momsbestemmelserne beheftet med strengere
sanktioner i tilfzlde af indfersel af varer end ved overdragelser inden for landets
grenser. Domstolen fandt, at dette var uforeneligt med traktaten, hvis forskellen ikke
stod i et rimeligt forhold til forskellen mellem de to grupper af overtredelser. De & 3
forskelle, som kunne begrunde, at der ikke blev stillet krav om ensartet sanktionering
af de to typer af overtredelser, var blandt andet forskelligheder med hensyn til )
gerningsindhold og sandsynlighed for opdagelse.

Typisk materialiseres lighedsprincippet imidlertid ikke via en generel beskrivelse
af princippets indhold, men som et krav om at overtradelse af fzllesskabsregulering
skal sanktioneres pa linie med overtredelse af tilsvarende national regulering. Et krav,
der galder savel sanktionsregulering som paleg af sanktioner.

I sag 68/88%* udtaler EF-Domstolen siledes, at medlemsstaterne skal »drage G
omsorg for, at fellesskabsretten sanktioneres efter samme materielle og processuelle
regler, som efter national ret gelder ved overtredelser af samme art og grovhed«. H&

Videre udtales det, at nationale myndigheder skal vzre lige si agtpigivne ved
overtredelser af fzllesskabsretten, som de er ved gennemferelsen af tilsvarende
national lovgivning,
En facet af kravet om lighed i sanktionering er spergsmalet om reduktion og
modifikation efter national ret af sanktioner palagt for overtredelse af fellesskabsret- " I

ten. Ogsé her gzlder kravet om lighed, hvilket tydeligt treder frem i sag C-290/91°%, <$:@ $#88¢
hvor spergsmalet var, om en tillegsafgift palagt i henhold til fellesskabsregulering pa E
landbrugsomradet kunne frafaldes i henhold til en rent national regulering. Dette 3

accepterede Domstolen, idet den blandt andet bemarkede, at »[dJen nationale
bestemmelse ikke [ma] anvendes pad en made, der medferer forskelsbehandling i

forhold til behandlingen af tilsvarende skyldige afgifter i henhold til national ret«. H&
Selvom kravet om lighed i sanktioneringen i praksis typisk bliver et spergsmal E
om at skerpe sanktioneringen af fzllesskabsretten, virker det ogsd den anden vej. Af /& *

332 e ovenfor afs. 7.1.5.

553 Straffesag mod Rainer Drexl, Saml. 1988.1213. Sagen angik traktatens art. 95, som efter
Domstolens formulering skal fortolkes under hensyn til traktatens formal.

354 Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber mod Den Hellenske Republik, saml.
1989.2965. Se ogsé de forenede sager 205-215/82 Deutsche Milchkontor GmbH m.fl. mod
Forbundsrepublikken Tyskland, Saml. 1983.2633.

3% Johannes Peter mod Hauptzollamt Regensburg, Saml. 1993.2981.
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sag 54/81°% falger det, at lighedsprincippet ikke vil vare opfyldt, hvis fzllesskabsret-
ten sanktioneres strengere end overtrzdelser af tilsvarende nationale regler, idet
Domstolen udtaler, »at de forpligtelser, der efter national ret pilzgges virksomheder,
der i strid med forskrifterne har modtaget ekonomiske fordele pi grundlag af
fellesskabsretten, ikke ma vare strengere end dem, der palegges virksomheder, der
i strid med forskrifterne har modtaget tilsvarende ydelser pd grundlag af national ret.
Det mé imidlertid forudszttes, at de to grupper af modtagere befinder sig i situationer,
der kan sammenlignes, og at en forskellig behandling felgelig ikke kan begrundes
objektivt«,

Lighedspricippet er ikke alene af betydning i forbindelse med sanktioner for
overtredelser af fallesskabsretten, men ogsid hvor der er tale om overtredelser af
national ret, og den retsundergivne 1 gvrigt har krav pa ligebehandling.

Sag 115-116/81°%* illustrerer pd glimrende vis, hvad der ligger heri. Sagens
omstzndigheder var, at Belgien nzgtede at udstede opholdstilladelse til to franske
prostituerede under henvisning til deres adferd blev anset for at vare i strid med den
offentlige orden. Da prostitution imidlertid ikke var forbudt i Belgien, fandt
Domstolen, at adferden ikke var si alvorlig, at den kunne begrunde »indrejse- eller
opholdsrestriktioner p& en medlemsstats omrade over for en statsborger fra en anden
medlemsstat, nar medlemsstaten ikke trzffer repressive foranstaltninger eller andre
egentlige og effektive foranstaltninger til bekempelse af den udviste adferd over for
sine egne borgere«. Denne pramis gives i forlengelse af et spgrgsmal om anvendelse
af forbudet mod diskriminering pa grund af nationalitet efter traktatens art. 6, men
domstolen omtaler i sin redegerelse for diskrimineringsprincippets indhold det som
synonymt med krav om ligebehandling. Pa denne baggrund er det nappe for
vidtgaende at antage, at medlemsstaterne er forpligtede til at ligebehandle egne og
andre EF-borgere med hensyn til efterforskning og sanktionering af lovovertradelser.

I den senere sag 186/87°* har Domstolens bekreftet lighedsprincippets betydning
1 denne relation ved at udtale, at; »ved anvendelse af [den nationale strafferet og straf-
feretspleje] ma der siledes ikke udeves nogen forskelsbehandling over for de personer,
som efter fzllesskabsretten har krav pa ligebehandling, eller geres indskrenkninger i
den grundliggende friheder, som er sikret ved fzllesskabsrettenc.

13.1.4 Proportionalitetsprincippet
Proportionalitetsprincippet er med TEU indskrevet i traktatens art. 3B, stk. 3. Der er

5% Firma Wilhelm Fromme mod Bundesanstalt fir landwirtschaftliche Marktordnung, Saml.
1982.1449.

557 Qe tilsvarende premis 23 i de forenede sager 205-215/82; Deutsche Milchkontor GmbH
m.fl. mod Forbundsrepublikken Tyskland, Saml. 1983.2633.

%% Rezguia Adoui mod Den belgiske stat og byen Litge; Dominique Cornuaille mod Den
belgiske stat, Saml. 1982.1665.

% Jan William Cowan mod Trésor public, saml. 1989.195.
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tale om en traktatfastelse af det proportionalitetsprincip, der er udviklet i retspraksis,
og som allerede fer indskrivning i traktaten havde en plads i normhierarkiet over EF’s
almindelige regulering.® Dette betyder, dels at den omfattende retspraksis om
proportionalitetsprincippet kan anvendes til at fortolke traktatens bestemmelse, og dels
at der ikke lengere bestir et proportionalitetsprincip inden for fallesskabets forste
sajle, som ikke er identiske med det traktatbestemte.

Proportionalitetsprincippet er vel indarbejdet i EF-retten, og nar det erindres, at
der er tale om et gammelt strafferetligt princip, er det ikke overraskende, at kravet om
proportionalitet har en fremtredende rolle i forbindelse med sanktionering af
Fazllesskabsretten. Princippet binder siledes den nationale sanktionering®' bade med
hensyn til fastsettelse af regulering®? og konkret pileggelse®® af sanktioner, og uanset
om princippet er udtalt i den sekundre regulering eller €j.* Det turde vare
indlysende, at Fellesskabets institutioner er underlagt binding pa samme vis.

Netop i forbindelse med sanktioner har Fzllesskabet udviklet en sarlig retsstilling
vedrogrende proportionalitetsprincippet, idet anvendelse af princippet her tager
udgangspunkt i en sondring mellem hovedforpligtelser og sekundre forpligtelser.>

En hovedforpligtelse er med Domstolens ferste direkte formulering heraf en

%60 Jf. Rasmussen, Hjalte; EU-ret i kontekst, 2. udgave, 1995.

36! Sevenster, Ganna G.; Criminal law and EC Law, Common Market Law Review, 1992,
vol. 29, s. 46.

%2 Se sag c-2/93, Exportslachterijen van Oordegem BVBA mod Belgische Dienst voor
Bedrifjsleven en Landbouw og gemerale Bank NV, Saml. 1994.2283.

"3 Se sag 326/88, Anklagemyndigheden mod Hansen & Sen I/S, Saml. 1990.2911.

% Se dommen i sag C-199/90, ltaltrade SpA mod Azienda di Stato per gli interventi nel
mercato agicolo (AIMA), Saml. 1991.5545, hvor Domstolens indgiende prevelse af, om sanktio-
nen er proportional bekrafter, at proportionalitetsprincippet altid gelder for den sanktionsregu-
lering, der matte findes i de sekundare retsakter, ogsd selvom princippet ikke er udtalt i den
enkelte regulering.

%3 Sondring mellem hoved- og sekundzre forpligtelser blev introduceret af Domstolen i
slutningen af 1970’erne og begyndelsen af 1980’erne, har je&vnligt veret anvendt efterfelgende og
er seneste bekraftet i efteraret 1995. Der kan henvises til felgende domme sag 122/78 S.A.
Buitoni mod Fonds d’Orientation et de Régularisation des Marchés agricoles, Saml. 1979.677, sag
240/78 Atlanta Amsterdam B.V. mod Produktschap voor vee en Vlees, Saml. 1979.2137, sag -
147/81 Merkur Fleisch-Import GmbH mod Hauptzollamt Hamburg-Ericus, Saml. 1982.1389, sag
272/81 Société RU-Mi mod Fonds d’orientation et de régularisation des marchés agricoles
(FORMA), Saml. 1982.4167, sag 66/82 Fromancais SA mod Fond d’orientation et de régularisa-
tion des marchés agricoles (FORMA), Saml. 1983.395, sag 181/84 The Queen, ex parte E.D.& F.
Man (Sugar) Ltd mod Intervention Board for Agriculture Produce (IBAP), Saml. 1985.2889, sag
21/85 A. Maas & Co. NV mod Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung, Saml.
1985.3537, sag C-2/93 Exportslachterijen van Oordegem BVBA mod Belgische Dienst voor
Bedrifjsleven en Landbouw og Generale Bank NV, Saml. 1994.2283 og sag C-104/94 Cereol Italia
Srl mod Azienda agricola Castello Sas, Saml. 1995.2983.
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forpligtelse, der er »af fundamental betydning for en fellesskabsordnings rette
funktion, jf. sag 21/85.5%¢ I 1994 udtalte Domstolen i sag C-2/93% | at en hovedfor-
pligtelse er »en forpligtelse, der har vasentlig betydning for opndelsen af det mal, der
forfelges med den pagzldende foranstaltning«, og videre i sin argumentation for, at der
i sagen var tale om en hovedforpligtelse, at forpligtelsen er »ulaseligt forbundet med
selve karakteren af den pagzldende fzllesskabsforanstaltning og det dermed forfulgte
mal«. Det, der kendetegner en hovedforpligtelse, er sdledes, at der er tale om en
forpligtelse, hvis overholdelse er af vasentlig betydning for opnéelse af reguleringens
mél. Ovrige forpligtelser er sekundzre forpligtelser, herunder falder navnlig
forpligtelser, der i det vasentlige er af administrativ karakter, jf. for eksempel sag
122/78%%3, hvor den tilsidesatte forpligtelse med EF-Domstolens ord havde til formal
at »lette forvaltningen af ordningen med import- eller eksportlicenser«.

Om der er tale om en hovedforpligtelse eller en sekundzre forpligtelse, beror pa
en konkret vurdering. 1 sag 272/81°® ansis en tidsfrist siledes for at vare en
hovedforpligtelse i reguleringen, hvis tilsidesattelse berettigede til streng sanktionering.
Dette n®vnes for at understrege, at det ikke er afgerende for sondringen mellem
hoved- og sekundzre forpligtelser, hvilken karakter forpligtelsen har, men derimod om
forpligtelsen er af vasentlig betydning for opnaelse af reguleringens mal. Til afgerelse
af, om der er tale om en hovedforpligtelse eller en sekunder forpligtelse, foretager EF-
Domstolen en efter omstzndighederne meget grundig provelse, dette var for eksempel
tilfeldet i sag 147/8157 og sag C-104/94 5"

Helt frem til begyndelsen af 1990’erne havde alle sager, hvor EF-Domstolen
anvendte sondringen mellem hoved- og sekundre forpligtelser, angaet spergsmalet om
sanktion i form af fortabelse af stillet sikkerhed. Hermed aktualiseredes spargsmalet,
om sondringen angér samtlige administrative sanktioner, eller om der er tale om en
serlig retsstilling for sa vidt angér fortabelse af stillet sikkerhed.

Med dommen i sag C-2/93°" indikerede EF-Domstolen, at sondringen angar hele

% A. Maas & Co. NV mod Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung, Saml.
1985.3537.

%7 Exportslachterijen van Oordegem BVBA mod Belgische Dienst voor Bedrifjsleven en
Landbouw og Generale Bank NV, Saml. 1994.2283, jf. premis 26.

%68 §.A. Buitoni mod Fonds d’Orientation et de Régularisation des Marchés agricoles, Saml.
1979.677.

%% Société RU-Mi mod Fonds d’oriemtation et de régularisation des marchés agricoles
(FORMA), Saml. 1982.4167.

570 Merkur Fleisch-Import GmbH mod Hauptzollamt Hamburg-Ericus, Saml. 1982.1389.
5T Cereol Italia Srl mod Azienda agricola Castello Sas, Saml. 1995.2983.

n Exportslachterijen van Oordegem BVBA mod Belgische Dienst voor Bedrifjsleven en
Landbouw og Generale Bank NV, Saml. 1994.2283, jf. pr@mis 27.
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sanktionsomradet, for selvom den konkrete konflikt i sagen angik fortabelse af stillet
sikkerhed, indsked Domstolen et obiter diktum, i hvilket det blev understreget, at
retstillingen med sondring i hoved- og sekundere forpligtelser ikke kun galder i
forhold til fortabelse af sikkerhed, men i det hele taget vedrerende »fortabelsen af
retten til at vere omfattet af en begunstigende fzllesskabsforanstaltning«.

Dette bekreftes i sag C-104/94°", der angik stette til produktion af sojabender.
Der var i Italien indgaet en kontrakt, som indebar stette til 93 hektar tilsdet med
sojabenner. Et kontrolbesog afslarede, at det dyrkede areal kun udgjorde 77 hektar.
Interventionsorganet erklerede som felge heraf retten til stotte fortabt for de
sojabenner, som var produceret i henhold til kontrakten, og udelukkede producenten
fra stotte det efterfelgende ar. I en prajudiciel sag blev der blandt andet rejst
spergsmal om sanktionens proportionalitet. Domstolen gav i denne forbindelse en
meget indgaende redegarelse for, hvorfor krav om, at producenter af sojabgnner skal
give meddelelser til myndighederne om @ndringer i de dyrkede arealer, er af vasentlig
betydning. Det konkluderes, at kravet er »vasentlig for, at stotieordningen kan fungere
tilfredsstillende, og forpligtelsen er af fundamental betydning for ordningen«, der er
med andre ord tale om en hovedforpligtelse. I forlengelse heraf anferes det, at
»[i]felge Domstolens faste praksis kan forpligtelser, hvis overholdelse er af fundamen-
tal betydning for en fellesskabsordnings rette funktion, pilegges en sanktion i form
af fortabelse af en rettighed, som er indfert i kraft af fzllesskabsreglerne«.

Med denne dom og dommen i sag C-2/93°" er det sikkert, at den udviklede
retsstilling finder anvendelse i forbindelse med alle sanktioner, der har karakter af
fortabelse af retten til at vare omfattet af en begunstigende fzllesskabsordning. Der
er endvidere ikke reale grunde, der taler imod, at det samme er tilfeldet for de evrige
administrative sanktioner, der anvendes i forbindelse med overtredelse af fallesskabs-
regulering.

Det folger af retspraksis, at hvor der foreligger tilsidesattelse af en sekundar
forpligtelse, skal der vere proportionalitet mellem tilsidesattelsen og den sanktion, der
knyttes hertil. Derimod har der i litteraturen veret nogen diskussion om, hvorvidt
tilsidesattelse af en hovedforpligtelse samtidig fratog proportionalitetsprinicppet
yderligere betydning®”, siledes at en nok s& hard sanktion i disse tilfzlde altid ville
vare proportional.

Efter min mening ma retspraksis fortolkes siledes, at ogsa i forbindelse med
krenkelse af hovedforpligtelser s®tter proportionalitetsprincippet graenser for, hvor
hardt der kan sanktioneres, og proportionalitetsvurderingen er felgelig relevant.

513 Cereol Italia Srl mod Azienda agricola Castello Sas, Saml. 1995.2983.

5™ Exportslachterijen van Oordegem BVBA mod Belgische Dienst voor Bedrifjsleven en
Landbouw og Generale Bank NV, Saml. 1994.2283, jf. pr&mis 27.

575 Se Barents, René; The system of deposits in Community agricultural law: efficiency v.
proportionality, European Law Review, 1985, s. 239ff, ifolge hvilken proportionalitetsprincippet
ikke har nogen betydning i forbindelse med overtrzdelse af hovedforpligtelser. Se for det modsatte
synspunkt Hansen Jensen, Michale; Proportionalitetsprincippet i EF-retlig belysning, Gad, 1990.
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I sag 21/85°" vedrerende afskibning af fedevarehjelp til Ethiopien anferer Domstolen 3
sdledes, at for si vidt angdr »forpligtelsen til at laste varen i lebet af en bestemt

periode, kan det ikke bestrides, at der her er tale om en hovedforpligtelse«. Samtidig 6

finder Domstolen, at nogle f4 dages forsinkelse med lastningen ikke kan begrunde

fortabelse af sikkerheden, fordi det i den konkrete situation ikke pavirker fadevarehjel- /o
pesystemets rette funktion. Der foretages siledes en proportionalitetsvurdering i
forbindelse med sanktionering af hovedforpligtelsen.

Tilsvarende i sag 47/86°7; hér var der til selskabet Roquette udbetalt produktions-
restitutioner for majs bestemt til fremstilling af stivelse. Roquette havde stillet
sikkerhed svarende til produktionsrestitutionen med tilleg af 5 % for majsens
forarbejdelse. Efter at stivelsen var blevet fremstillet, blev det konstateret, at kun
95,91 % af den mengde majs, som var anbragt under offentligt tilsyn, var blevet
forarbejdet. Som folge heraf blev det i henhold til art 3, stk. 3 i Kfo 1570/78%7® #87 . @7%8
besluttet kun at frigive den del af sikkerhedsstillelsen, som svarede til produktionsresti- I
tutionen for den faktisk forarbejdede mangde, og betragte den gvrige del af
sikkerhedsstillelsen som fortabt. Det fulgte samtidig af kommmissionsforordningen, at '
hvis 96 % af majsen var blevet forarbejdet, ville hele den stillede sikkerhed vere

blevet frigivet. De 0,09 %, som Roquette manglede for at have forarbejdet 96 % af b= L
majsen, betad siledes, at Roquette mistede 9,09 % af sikkerheden, hvilket udlaste et ,
sporgsmdl til Domstolen om foreneligheden med proportionalitetsprincippet. I sin 2
afgerelse sondrede Domstolen mellem tolerancen p& de 4 % op til 100 % og tillegget

pd 5 %. For sé& vidt angik sikkerheden svarende til tolerancen pa de 4 %, fandt L'

Domstolen, at dette var et egnet middel til at sikre, at produktet, for hvilket der
udbetales restitutioner, er af normal kvalitet, og at fremstillingen sker med den omhu,
som kan forventes. I denne forbindelse fremhavede Domstolen, at den fastsatte
tolerance pd 4 % ikke var sa lav, at en fornuftig producent ikke vil kunne overholde
den, og at formalet med fastsettelsen af en maksimal tolerance ikke kunne opfyldes,
hvis den erhvervsdrivende, selvom han overskrider tolerancen, bevarer retten til den
del af restitutionen, der svarer til tolerancen. Fortabelsen af sikkerheden svarende til
tillegget pd 5 % fandt Domstolen derimod i strid med proportionalitetsprincippet, i det
omfang fortabelsen ikke blev beregnet i forhold til den del af produktionsrestitutionen,
der skal tilbagebetales. Begrundelsen herfor var, at den fulde fortabelse ikke var
nadvendig for at opfylde ordningens formal. Forpligtelsen til at forarbejde basispro-
duktet majs er en hovedforpligtelse, og ndr Domstolen fastsldr, at den omtvistede
bestemmelse er i strid med proportionalitetsprincippet, for sd vidt den ikke gjorde det
muligt at tilpasse fortabelsen af sikkerheden, der svarer til tillegget pd 5 %, efter L'

%76 A. Maas & Co. NV mod Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung, Saml.
1985.3537.

7 Roquette Fréres SA mod Office national interprofessionnel des céréales (ONIC), Saml.
1987.2889.

*™ Om gennemforelsesbestemmelser til forordning nr. 2742/75 om produktionsrestitutioner for
stivelsesholdige varer og om ophavelse af forordning nr. 2026/75, EFT 1978 L 185/22.
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omfanget af den manglende opfyldelse af hovedforpligtelsen, har den samtidig
anerkendt proportionalitetspricippets anvendelse ogsa i forbindelse med sanktioner for
tilsideszttelse af hovedforpligtelser.

Den sidste dom, der skal fremhaves til stotte for min konklusion, er sag C-
104/94°™, hvor der, efter at det er konstateret, at der foreligger tilsidesattelse af en
hovedforpligtelse, argumenteres for, at sanktionen er proportional under henvisning til,
at sanktionen er begraense til tilfelde, hvor der forligger en forsatlig eller alvorlig
forsemmelse.

P4 denne baggrund ma det kunne konkluderes, at proportionalitetsprincippet
finder anvendelse i forbindelse med sanktioner for tilsides®ttelse af savel sekundere-
som hovedforpligtelser.

EF-Domstolen har i flere sager formuleret proportionalitetsprincippet i forbindelse
med sanktioner. For eksempel anferte Domstolen i sag 66/82°%, efter at have behandlet
speargsmalet, om der var tale om en hoved- eller sekunder forpligtelse, at »[fJor at
afgere, om en fellesskabsretlig bestemmelse er i overensstemmelse med proportionali-
tetsprincippet, skal det for det forste underseges, om de midler, der iverksattes for
at opfylde det tilsigtede mal, svarer til dets betydning, og for det andet, om de er
nedvendige for at realisere det«.

I sag 47/86®! anferes det som den afgerende betingelse for overensstemmelse
med proportionalitetsprincippet, »om de anvendte midler er egnet til at opfylde det
tilstreebte formal og ikke gar videre end det er nodvendigt for at opfylde formalet«.
Dommene illustrerer, at proportionalitetsprincippet i forbindelse med sanktioner bestir
af samme elementer, som kendes fra proportionalitetsprincippet andre steder i EF-
retten, nemlig kravene om egnethed, nedvendighed og forholdsmeassighed, og er
identisk med det i afs. 7.1.3 gennemgéede.

Efter gennemgangen af retspraksis vedrerende proportionalitetsprincippet i
relation til sanktioner, der papeger den afgerende sondring i hoved- og sekundare
forpligtelser, og som ferer til en konstatering af, at det i evrigt er de samme
proportionalitetsovervejseler, der skal anvendes inden for hver af de to kategorier af
tilfelde, treeder spergsmalet om sondringens betydning i forgrunden. Generelt kan det
siges herom, at hvis der foreligger en tilsideszttelse af en hovedforpligtelse, vil
sanktionen lettere blive anset for proportional, end hvis der foreligger en tilsidesattelse
af en sekunder forpligtelse. Det er neppe hellere for vidtgaende at anfere, at der skal
foreligge szrlig klare omst@ndigheder, der peger herpi, for en sanktion for
overtredelse af en hovedforpligtelse anses for uproportional. Szrligt vil fortabelse af
en rettighed, som er indfert ved en fellesskabsforanstaltning, som altovervejende
hovedregel vare en proportional sanktion. Omvendt udtaler domstolen vedrerende

57 Cereol Italia Srl mod Azienda agricola Castello Sas, Saml. 1995.2983.

5% Fromancais SA mod Fond d’orientation et de régularisation des marchés agricoles
(FORMA), Saml. 1983.395.

381 Roquette Fréres SA mod Office national interprofessionnel des céréales (ONIC), Saml.
1987.2889.
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sekundare forpligtelser i sag 21/85%%2, at »tilsidesattelse [af en sekundar forpligtelse]
ikke ma sanktioneres med samme strenghed som manglende overholdelse af en
hovedforpligtelse«. I sagen blev fuldstendig fortabelse af en stillet sikkerhed anset for
en uproportional sanktion over for en krankelse af en sekund®r forpligtelse.
Overtradelsen bestod i, at fedevarehjzlp var transporteret til Ethiopien pa et skib, der
var ®ldre end den i forordningen fastsatte maksimale alder p& 15 &r. Sanktionen for
overtredelse af sekundre forpligtelser skal »vare afstemt efter de praktiske virkninger
af overtradelsen« jf. sag 181/84.%% Der skal ikke si meget til, for sanktioner for
tilsideszttelse af en sekunder forpligtelse anses for uproportional, i denne forbindelse
frembyder retspraksis en rzkke eksempler pd, at fortabelse af retten til at vare
omfattet af en begunstigende fzllesskabsforanstaltning anses for uproportional.

Et nasten klassisk eksempel til illustration af forskellen i proportionalitetsvur-
deringen i forbindelse med overtredelse af hoved- og sekundare forpligtelser er sag
181/84°*. Sagen tager sit udspring i, at et engelsk firma den 27. juli 1983 afgav bud
vedrerende eksport af sukker til tredjelande; selskabet stillede i denne forbindelse den
foreskrevne sikkerhed i form af en bankgaranti. Dagen efter blev det meddelt, at
budene var antaget. Efter de f®llesskabsretlige regler havde selskabet herefter pligt til
at indgive ansegning om eksportlicenser senest den 2. august 1983, kl. 12.00.
Ansggningerne blev imidlertid ferst modtaget mellem klokken 15.41 og 15.57 samme
dag, hvorefter den britiske myndighed med ansvaret for forvaltning af den felles
landbrugspolitik erklerede hele sikkerheden p& over 1,6 millioner pund for tabt,
saledes som det fulgte af art. 6, stk. 3 i Kfo 1880/83.%% P4 denne baggrund gjorde
selskabet for EF-Domstolen gzldende, at kommissionsforordningen og dermed
fortabelsen af sikkerheden var i strid med proportionalitetsprincippet. Domstolen
udtalte, at »selv om ... forpligtelsen til at ansgge om eksportlicenser i administrativ
henseende er et nyttigt redskab for Kommissionen, kan den forpligtelse ikke antages
at have samme betydning som eksportforpligtelsen, som er hovedformalet med den
omtvistede EF-ordning. Heraf felger nedvendigvis, at den faste og automatiske
sanktion i form af fortabelse af sikkerheden som folge af en langt mindre overtredelse
end en tilsidesattelse af hovedforpligtelsen, hvis opfyldelse selve sikkerhedsstillelsen
skal garantere, er for vidtgdende i forhold til de administrative lettelser, som ordningen
med eksportlicenser indebzrer. Selv om Kommissionen af hensyn til en bedre
forvaltning med foje har kunnet fastsztte en frist for indgivelse af ansggninger om

82 A. Maas & Co. NV mod Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung, Saml.
1985.3537.

5% The Queen, ex parte E.D.& F. Man (Sugar) Ltd mod Intervention Board for Agriculture
Produce (IBAP), Saml. 1985.2889.

5 The Queen, ex parte E.D.& F. Man (Sugar) Ltd mod Intervention Board for Agriculture
Produce (IBAP), Saml. 1985.2889.

%% Om en lebende hovedlicitation med henblik pi fastszttelse af en eksportafgift og/eller
eksportrestitution for hvidt sukker, EFT 1983 L 187/5.
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eksportlicenser, burde den imidlertid have ledsaget en overskridelse af fristen med en
sanktion, som var vasentligt mildere for de erhvervsdrivende end en fuldstendig
fortabelse af sikkerheden, og som i hgjere grad var afstemt efter de praktiske
virkninger af en overskridelse«. Kommissionsforordningen blev herefter erklaret
ugyldig, for si vidt den foreskrev fortabelse af hele sikkerheden ved overskridelse af
fristen for indgivelse af anseggninger om eksportlicens.

13.1.5 Sagsbehandlingsprincipper
EF-Domstolen har i sag 85/76°% fastslaet, at retten til at blive hert er en fundamental
ret i alle processer, der kan resultere i pileg af sanktion, og som derfor altid skal
respekteres. Det galder ogsd, hvor der er tale om en administrativ procedure.
Videre har EF-Domstolen papeget, at medlemsstaterne er forpligtede til at sikre,
at der er rimelige tidsmassige muligheder for at indbringe omtvistede forhold for
domstolene, idet de nationale regler ikke ma vare udformet pd en sddan made, som
»1 praksis umuligger havdelse af rettigheder, som hjemles ved Fallesskabets
retsordenc, jf. sag 309/85.%%7 Sagen angik ikke paleg af sanktioner, men prajudikatet
mé efter en retssikkerhedsvurdering antages at gelde s& meget desto mere 1 denne
relation, idet det beror pd den retsundergivnes eget initiativ at fi administrative
sanktioner domstolspravet.

13.1.6 Tilbagevirkende kraft

En kold januar dag i 1983 opbringes den danske fiskeskipper Kent Kirk af et fartaj fra
Royal Navy, idet han fiskede inden for den zone, der ifelge den af Det forenede
Kongerige nyligt vedtagne regulering var forbudt for fiskefartgjer indregistreret i
Danmark. Forholdet forte til, at Kirk blev idemt en bede pd 30.000 pund. Dommen
appelleres, og blev af Crown Court forelagt for EF-Domstolen i form af et prajudicielt
spergsmal, der blev til sag 63/83.%% Juridisk set var sagen, at den britiske regulering,
der hjemlede beden, var i strid med den dageldende EF-regulering.’® Ved udgangen
af januar méaned vedtog Radet imidlertid en forordning®®, der havde den virkning, at
den forskelsbehandlingen blev lovlig, forordningen blev oven i kebet tillagt tilbagevir-

%% Hoffmann-La Roche og Co. mod Kommissionen for de Europ®iske Fallesskaber, Saml.
1979.461.

%7 Bruno Barra mod den belgiske stat og byen Litge, Saml. 1988.355.
3% Regina mod Kent Kirk, Sami. 1984.2689.

5% Rfo 101/76, om etablering af en falles strukturpolitik for fiskerisektoren, EFT 1976 L
20/19.

%% Rfo 170/83, om en fzllesskabsordning for bevarelse og forvaltning af fiskeressourcerne,
EFT 1983 L 24/1.
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kende kraft®! til 1. januar 1983. Spergsmalet var herefter, om den nationale bade
kunne opretholdes. EF-Domstolen var klar i svaret og udtalte vedrerende det konkrete
forhold, at »en sidan tilbagevirkende gyldighed i al fald ikke efterfelgende kan
bevirke, at nationale forholdsregler af strafferetlig karakter, som palagger sanktioner
for en handling, som i virkeligheden ikke var strafbar pa det tidspunkt, hvor den blev
begdet, bliver retsmassige«. Dette blev fulgt op af en general udtalelse om, at
»Princippet om, at straffebestemmelser ikke kan have tilbagevirkende gyldighed, er ...
et princip ... som er en integrerende del af de almindelige retsprincipper, som
Domstolen sikre overholdelsen af«.

Denne holdning til tilbagevirkende kraft af strafferetlige bestemmelser er sidenhen
fulgt op i sag C-331/88.%2 Heri var der rejst spergsmél om tilbagevirkende kraft, idet
det relevante direktiv havde gennemforelsesdato tre méneder for sin vedtagelse, fordi
det erstattede et tidligere direktiv, med hvilket det var identisk, men som af Domstolen
var blevet annuleret pd grund af sagsbehandlingsfejl. Domstolen gjorde det klart, at en
forpligtelse for medlemsstaterne til at treffe de nedvendige foranstaltninger for at
efterkomme det i sagen omhandlede direktiv forud for offentliggerelsen i EFT ikke mi
fortolkes »saledes, at den palegger medlemsstaterne pligt til at treffe foranstaltninger,
som strider mod fellesskabsretten, herunder navnlig mod det principielle forbud mod
at tillegge straffebestemmelser tilbagevirkende gyldighed«. Dette felges op med, at
direktivet heller ikke kan »vere grundlag for straffesager, der indledes med hjemmel
i nationale bestemmelser, som matte vare truffet til gennemforelse af det annullerede
direktiv, og hvis eneste grundlag er direktivet«.

Forbudet mod tilbagevirkende kraft er med andre ord absolut, for s& vidt angar
strafferetlige sanktioner.

Er der derimod tale om administrative sanktioner og andre foranstaltninger, er
praksis nzppe si absolut™?, herom siger EF-domstolen i den for omtalte sag C-
331/88%* »Hvad angir ... tilbagevirkende gyldighed uden for det kriminalretlige
omrade, mi det ... papeges, at selv om retsikkerhedsprincippet i almindelighed er til
hinder for, at en fellesskabsretsakt tillegges tilbagevirkende gyldighed fra et tidspunkt
der ligger for offentliggerelse, kan dette undtagelsesvis tillades, nér det tilstrabte
formal fordrer det, og de berartes berettigede forventning respekteres beharigte«.

! Synonymt med tilbagevirkende kraft er det af Domstolen ofte anvendte udtryk “tilbagevir-
kende gyldighed”, vedrarende terminologien i gvrigt henvises til Rasmussen, Hjalte, EU-Ret i
Kontekst, 2. Udgave, 1995.

%92 The Queen mod The Minister of Agriculture, Fisheries and Food og the Secretary of State
for Health, ex parte: Fedesa m.fl., Saml. 1990.4023.

593 Se i denne forbindelse tillige Sevenster, Hanna G.; Criminal law and EC Law, Common
matket law review, 1992, vol. 29, s. 43.

5%% The Queen mod The Minister of Agriculture, Fisheries and Food og the Secretary of State
for Health, ex parte: Fedesa m.fl., Saml. 1990.4023.
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Endvidere kan henvises til sag C-337/88%° der ganske vist ikke handlede om
sanktioner, men hvor Domstolen lagde vagt pa netop de anfarte kriterier om, at det
tilstrebte formal fordrede det, og at de berertes berettigede forventning var beharigt "
respekteret.

For sa vidt angar administrative sanktioner, mé det pa denne baggrund antages, '
at EF-rettens almindelige principper om beskyttelse af velerhvervede rettigheder og
berettigede forventninger er geldende.*®

13.1.7 Nulla poena sine lege

EF-Domstolen udtalte i sag 117/83%, at »en sanktion, selv en sidan, der ikke har

karakter af straf, kun kan palegges i henhold til en klar og utvetydig hjemmel«.>® H & 8%$%
Hermed er der ikke tvivl om, at nulla poena sine lege galder for savel E

administrative som strafferetlige sanktioner i medfer af EF-retten.
Med hensyn til princippets indhold i EF-retten er det givet, at sanktionering

forudstter klar hjemmel, om en sddan findes, beror pd den relevante bestemmelse, '

som den »ma fortolkes ud fra sin ordlyd, kontekst og formal, jf. sag 117/83.%% HET@ % & ¢

Vurderingen Kkan altsa ikke baseres alene pa bestemmelsens ordlyd. I sag C-352/92% 18<@$ <=

havde opkeberen af malk i en rekke tilfzlde med forset beregnet referencemangder- I

ne af malk for store, hvilket farte til, at landmandene sidenhen blev opkravet en

tillegsafgift med tilbagevirkende gyldighed, uanset at de var uden skyld i forholdet. &

De nationale myndigheder enskede at opkrave afgiften hos opkeberen i stedet for hos

malkeproducenterne. Dette afviste EF-Domstolen, idet den anferte; »[s]elv om det er

nedvendigt at bek@mpe svigagtig adferd, forudsatter en sanktion, der bestdr i, at '

opkeberen indtreder som afgiftspligtig i stedet for producenten, en forudgéende

hjemmel, hvori det defineres, pa hvilke betingelser og i hvilket omfang dette kan ske«. H&
Betingelserne for og omfanget af sanktionen mé falge af reguleringen, men

%% Societa Agricola Fattoria Alimentare SpA mod Amministrazione delle finanze dello Stato,
Saml. 1990.1.

%% For en nzrmere redegorelse herfor se for eksempel Wyatt, D. og Dashwood, A.; European
Community Law, 3rd ed., Sweet & Maxwell, 1993.

%7 Karl K6necke GmbH & co. KG, Fleischwarenfabrik mod Bundesanstalt fiir landwirtschaft- %$ /
liche Marktordnung, Saml 1984.3291.

%% Se tillige sag 309785, Burra, Saml. 1988.371, samt felgende sager vedrerende EKSF-
samarbejdet; Sag 83/83, Estel NV mod Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber, Saml.
1984.2195, sag 8/83, Officine Fratelli Bertoli SpA mod Kommissionen for De Europziske
Feallesskaber, Saml. 1984.1649, samt sag 14/81, Alpha Steel Ltd. mod Kommissionen for De
Europaiske Fazllesskaber, Saml. 1982.749, der alle bekrefter princippet som en del af EF-retten.

2

06

5% Karl Kénecke GmbH & co. KG, Fleischwarenfabrik mod Bundesanstalt fiir landwirtschafli- % $ 6
che Marktordnung, Saml 1984.3291.

500 Milchwerke Koln/Wuppertal eG mod Hauptzollamt K6In-Rheinau, Saml. 1994.3385.
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fastlzggelsen heraf beror ikke kun pé ordlyden af bestemmelsen, men tillige pa andre
almindelige fortolkningselementer, herunder reguleringens formal og kontekst.

13.1.8 Nulla poena sine culpa

Ingen straf uden skyld eller kravet om tilregnelse er grundliggende i strafferetten. Men
EF-Domstolen har underkendt princippets betydning for den sanktionering, der
udspringer af EF-rettens forste segjle - de administrative sanktioner. Siledes var
princippet til vurdering i sag 137/85%' om fortabelse af stillet sikkerhed, hvor
Domstolen udtalte, at den omhandlede ordning med sikkerhedsstillelse ikke havde
nogen strafferetlig karakter, hvorfor den traditionelt strafferetlige grunds®tning om
nulla poena sine culpa ikke fandt anvendelse.

I sag 326/88%2 gav den nationale (danske) gennemfarelsesforanstaltning hjemmel
for objektivt ansvar, og forsvareren i sagen gjorde blandt andet gzldende, at objektivt
strafansvar var i strid med den forordning, der 14 til grund. Domstolen udtalte, at der
kan straffes pa objektivt grundlag, sifremt den fastsatte sanktion svarer til de sank-
tioner, der efter national ret gelder for overtrzdelser af samme art og grovhed, og
safremt sanktionen star i rimeligt forhold til overtredelsen. Domstolens tavshed om
nulla poena sine culpa-princippet i en sag, der netop angar tilregnelse, betragtes som
en afvisning heraf.

Det syntes altsd at vere Domstolens udgangspunkt, at princippet er reserveret til
strafferettens omrade. Den eneste mulige modifikation i denne konklusion kan vare,
at Domstolen i sag 137/85°? lagde vagt pa, at den konkrete sanktion ikke havde
strafferetlig karakter, mens der maske kan tenkes andre sanktioner, som uden at vare
strafferetlige har flere af strafferettens karakteristika, hvorfor princippet maske kan
teenkes at komme til at spille en rolle®®. Anvendelse af badesanktion i sag 326/88% ,
uden at princippet blev relevant, ma dog betragtes som et vasentligt argument
herimod.

13.1.9 In dubio pro reo

Princippet in dubio pro reo udtrykker, at tvivlen skal komme den sigtede til gode,
saledes at bevisbyrden péahviler patalemyndigheden.

8" Marizena Gesellschaft mbH mod Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung
(BALM), Saml. 1987.4587.
602

Anklagemyndigheden mod Hansen og sen I/S, saml. 1990.2911.

803 Marizena Gesellschaft mbH mod Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung
(BALM), Saml. 1987.4587.

504 1 denne forbindelse ma det bemarkes, at princippet er vigtigt i forbindelse med sanktions-
regulering i sekund&re retsakter, jf. afs. 13.2.4.1.

5 Anklagemyndigheden mod Hansen og sen I/S, saml. 1990.2911.
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I sag 137/85% blev det anfort, at fellesskabsretten var i strid med princippet, idet det
var den retsundergivne og ikke vedkommende myndighed, som matte bevise, at der
foreld et tilfzlde af force majeure, hvilket ville kunne fore til, at den stillede sikkerhed
ikke ville blive fortabt, med andre ord at den retsundergivne ikke ville blive palagt en
sanktion. Generaladvokaten gik ind i en konkret vurdering og fandt, at princippet ikke
var tilsidesat. Det ville pd denne baggrund have varet uproblematisk for Domstolen
at gore princippet til en del af fzllesskabsretten. Det valgte den imidlertid ikke. I
stedet konstaterede Domstolen, at sanktionen fortabelse af sikkerhed ikke har nogen
strafferetlig karakter, og at den traditionelle strafferetlige grunds&tning in dubio pro
reo derfor ikke fandt anvendelse.

P4 baggrund af dommen ma princippet anses for reserveret strafferetten, og det
ma anses for usandsynligt, at princippet skulle kunne finde anvendelse i forbindelse
med fallesskabsrettens administrative sanktioner. Domstolens formulering udelukker
dog ikke muligheden ganske, idet den i sin begrundelse lzgger vagt pa, at den
ombhandlede ordning med sikkerhedsstillelse ikke har nogen strafferetlig karakter. Dette
kunne maske sidenhen dbne mulighed for en anvendelse af princippet i en situation,
hvor den omhandlede sanktion uden at vare strafferetlig dog barer flere af de
strafferetlige sanktioners karakteristika.

13.1.10 Force Majeure

Der er ikke enighed om, hvorvidt force majeure har opnaet karakter af en retsgrund-
setning 1 EF-retten.*” Den generelle diskussion af dette spergsmal skal ikke forfalges
yderligere hér, idet det konstateres, at Domstolen i sag 71/87%® har anerkendt force
majeure som en retsgrunds&tning, nar begrebet anvendes i forhold til en sanktionsre-
gel.® Force majeure vil med andre ord kunne udelukke sanktionering.

Imidlertid er force majeure ikke et entydigt begreb i EF-retten. I sag 158/73%°

806 Marizena Gesellschaft mbH mod Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung
(BALM), Saml. 1987.4587.

607 ge pa den ene side Rasmussen, Louise Nan og Schonberg, Seren; EU-menneskeret -en
udfording til dansk ret, Karnov, 1993, der anser det for uomtvistligt, at der er tale om en
retsgrundstning, og pa den anden side Hansen Jensen, Michael; Proportionalitetsprincippet i EF-
retlig belysning, Gad, 1990 og Schermers, H. G. og Waelbroeck, Denis; Judicial Protection in the
European Communities, fjerde udgave, 1987, der ikke mener, at force majeure er en EF-retlig
grunds&tning.

€% Den graske stat mod SA Inter-Kom Emboriki Kai Biomichaniki Epicheirisis Elaion
Liparon kai Trofimon AE, Saml. 1988.1979.

9 Se i overensstemmelse hermed Due, Ole, m.fl.; EU-karnov, 1996, punkt 5.2.7, side 1645
og Schermers, H. G. og Waelbroeck, Denis; Judicial Protection in the European Communities,
fjerde udgave, 1987.

®% Frima E. Kampffmeyder mod Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Fiittermittel,
Saml.1974.101.
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udtalte EF-Domstolen séledes, at »force majeure begrebet ikke har et ensaret indhold
inden for de forskellige grene af retssystemet samt de forskellige omrader, hvor det
anvendes, ... [hvorfor] dette begrebs mening bestemmes inden for den juridiske
sammenh&ng, hvori det far betydning«.

Det er dog muligt at angive kernen i force majeure betragtninger i EF-retten. Det
star fast, at anvendelse af et forbehold om force majeure ikke kraver absolut
umulighed, men derimod at der foreligger helt usadvanlige og uforudselige
omstendigheder, som den, der paberaber sig dem, ikke har nogen indflydelse p4, og
hvis virkninger ikke kunne vere undglet trods al udvist agtpigivenhed, se sag
209/83%", sag 109/86°'? og sag 71/875"

Befinder det konkrete tilfzlde sig inden for disse generelle betingelser, og strider
anvendelse heraf ikke mod reguleringens formél, vil der alt andet lige foreligge force
majeure i EF-rettens forstand, med den folge at sanktionering udelukkes.

Maske netop pa grund af begrebets vaghed forekommer det stadig hyppigere, at
sekundzre retsakter indeholder bestemmelser om force majeure. Til illustration kan
Kfo 3887/92%" fremdrages. Forordningen indeholder i art. 9 og 10 en meget
omfattende regulering af sanktioner i tilfzlde af, at landmznd i stetteansggninger
vedrorende arealstette eller stette til dyr angiver et storre areal eller flere dyr, end der
faktisk er grundlag for. Bestemmelserne udelukker dog samtidig sanktioner i de
tilfelde, hvor der foreligger force majeure. Det nzrmere indhold af force majeure
forbeholdet i denne sammenh&ng er fastlagt i samme forordnings art. 11, der blandt
andet nzvner, at landbrugeren afgir ved deden, at en vasentlig del af landbrugsarealet
eksproprieres, at der indtreffer en naturkatastrofe mv. Der overlades i bestemmelsen
medlemsstaten en skonsmargen til at lade andre tilfzlde vare omfattet af force majeure
begrebet, dette forudsatiter dog efterfolgende underretning til Kommissionen.

13.2 Sanktionsregulering i sekundare retsakter

I dette afsnit redegeres for Fallesskabets regulering i de sekundare retsakter af de
nationale myndigheders sanktioner over for de retsundergivne i medlemsstaterne. Det
gelder sivel kompetencen til reguleringen, som hvilken form for regulering der
anvendes, hvordan sanktionsreguleringen i praksis tager sig ud, og hvilken udvikling
der er foregdet heromkring gennem de seneste artier, hvor spergsmalet om sanktioner
er blevet stadig mere aktuelt. Endelig redegeres der for, hvilke retlige principper der

¢! Ferriera Valsabbia SpA mod Kommissionen, Saml. 1984.3089.
812 Joannis Theodorakis mod Grzkenland, Saml. 1987.4319.

413 Den graske stat mod SA Inter-Kom Emboriki Kai Biomichaniki Epicheirisis Elaion
Liparon kai Trofimon AE, Sami. 1988.1979.

" Om gennemforelsesbestemmelser for det integrerede system for forvaltning og kontrol af
visse EF-statteordninger, EFT 1992 L 391/36. Tilsvarende regulering findes i evrigt i Kfo
3888/92 om en razkke overgangsforanstaltninger for okseked, indtil det integrerede system for
forvaltning og kontrol af visse EF-statteordninger ivarksattes, EFT 1992 L 391/46.
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ligger i fallesskabets regulering af kontrol og sanktioner. Det galder savel principper
skabt gradvist over en lengere periode som principper, der beror pa konkrete valg hos
de retsskabende institutioner, herunder ogsa EF-Domstolen.

13.2.1 Sanktionsreguleringens rammer

Med overskriften sanktionsreguleringens rammer sigtes for det farste til en redegerelse
for Fellesskabets kompetence til at foretage sanktionsregulering i sekundare retsakter
herunder mulighed for delegation af reguleringskompetencen til Kommissionen. For
det andet seges en afklaring af, hvilken retlig form Fellesskabet kan anvende i
reguleringen af sanktioner, det vil forst og fremmest sige, om savel forordninger som
direktiver er relevante, men ogsa en vurdering af de ikke-retskraftige retsakters
betydning.

13.2.1.1 Kompetencen til sanktionsregulering

Traktaten indeholder ikke nogle bestemmelser, der udtrykkeligt behandler spargsmaélet
om sanktioner pilagt af de nationale myndigheder over for medlemsstatens retsunder-
givne. Derimod indeholder traktaten i art. 172 felgende bestemmelse; »Forordninger,
som Radet udsteder i henhold til denne Traktats bestemmelser, kan tillegge Domstolen
fuld prevelsesret vedrarende de i forordningerne omhandlede sanktioner«. Bestemmel-
sen forudsatter, at Fellesskabet i1 forordninger kan regulere sanktioner, og selvom
bestemmelsens anvendelsesomrdde er sanktioner, der fastszttes og anvendes af EF-
institutioner over for retsundergivne i medlemsstateren, giver den indirekte stotte for,
at ogsid medlemsstaternes sanktioner over for de retsundergivne er omfattet af
Fallesskabets reguleringskompetence.

Hovedargumentet for, at retstillingen er som anfert, skal dog hentes i EF-
Domstolens retspraksis. Det ligger saledes implicit i felgende udtalelse: »nar der ikke
findes en sarlig bestemmelse i en fallesskabsforordning, der fastsetter en sanktion for
overtredelser...«, som EF-Domstolen for eksempel har anvendt i sag 68/88%, sag
326/88%' og sag C-352/92'7, at Fellesskabet er kompetent i den anferte henseende.
Men EF-Domstolen har ogsa eksplicit fastsldet retstillingen. I sag C-240/90%'¢ fastslog
Domstolen, at pid landbrugsomridet har Fzllesskabet kompetence til at fastsatte
sanktioner om tilbagebetaling af et forhgjet belab og om udelukkelse fra deltagelse i
en ordning i det efterfalgende ar. Dette skete under henvisning til, at der var tale om
ikke-strafferetlige sanktioner. P4 denne baggrund mé det antages, at traktatens

¢ Kommissionen for De europaziske Fallesskaber mod Den Hellenske Republik, saml.
1989.2965, premis 23.

616 Anklagemyndigheden mod Hansen og sen I/S, saml. 1990.2911.

617 Milchwerke Koln/Wuppertal eG mod Hauptzollamt Kéln-Rheinau, Saml. 1994.3385,
premis 23.

"8 Porbundsrepublikken Tyskland mod Kommissionen for De Europ=iske Fellesskaber, Saml.
1992.5383.
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forskellige hjemmelsbestemmelser, for eksempel til regulering pa landbrugsomradet,
tillige indeholder hjemmel for regulering af administrative sanktioner. Ogsa art. 235
vil kunne bringes i anvendelse, hvilket Rfo 2988/95%'° udger et eksempel pa 5

13.2.1.2 Delegation af reguleringskompetencen
Delegation af reguleringskompetence fra Radet til Kommissionen er baseret pa
traktatens art. 145 og art. 155. Det fremgér af art. 145, at Ridet i de retsakter, det
vedtager, er forpligtet til at »tildele Kommissionen befgjelser til at gennemfore de af
Radet udfardigede forskrifter. Radet kan opstille visse nermere vilkir for udevelsen
af disse befojelser. Ridet kan ligeledes i sarlige tilfzlde forbeholde sig retten til selv
direkte at udeve gennemforelsesbefajelser«. Art. 145 modsvares af en pligt for
Kommissionen til at udeve de tildelte gennemferelsesbefajelser, siledes fremgar det
af art. 155, at Kommissionen »{f]or at sikre fzllesmarkedets funktion og udvikling skal
. udeve de befgjelser, som Radet tildeler den med henblik p4 gennemferelse af de
af dette udferdigede forskrifter«. Af disse bestemmelser felger en formodning for, at
Radet tillegger Kommissionen befojelser til at treffe de foranstaltninger, der er
negdvendige for gennemforelsen af de forskrifter, det udferdiger. Har Radet pa den
anden side ikke truffet beslutning om delegation, kan Kommissionen ikke med hjemmel
i art. 145 og art. 155 selvstendigt trzffe gennemforelsesforanstaltninger. Dette
bekreftede Domstolen i sag C-303/90%%!, der handlede om kontrol i forbindelse med
strukturfondene, hvori den udtaler, at »Traktatens art. 155 hjemler Kommissionen
mulighed for at rette henstillinger og afgive udtalelser, der efter Traktatens artikel 189
ikke er bindende. Heraf folger, at Kommissionen ikke pd grundlag af artikel 155 kan
udstede en retsakt, som palegger medlemsstaterne pligter, der gar ud over, hvad der
allerede er fastsat [i den geldende regulering]«.

I overensstemmelse med det anforte er det helt normalt, at Radet i forbindelse
med regulering af et givet omrade overlader det til Kommissionen at fastsztte de
relevante gennemfarelsesbestemmelser.

Spergsmalet er imidlertid, om Kommissionen kan tillegges kompetence til at

% Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

20 Hyor Domstolen tidligere fandt, at art. 235 kunne citeres som dobbelthjemmel ved siden af
en anden af traktatens hjemmelsbestemmelser, jf. sag 8/73, Hauptzollamt Bremerhaven mod
Massey-Ferguson, Saml. 1973.897, er det i dag Domstolens opfattelse, at art. 235 kun mé
anvendes, hvis det er udelukket, at en anden hjemmelsebestemmelse, selv udvidende fortolket, kan
hjemle den enskede retsakt, jf. sag 242/87 Kommissionen mod Rédet, Saml. 1989.1449, og sag
295/90 Parlamentet mod Réadet, Saml. 1992.4230. Se Rasmussen, Hjalte, EU-retten i kontekst, 2.
udgave, 1995, hvortil der i evrigt henvises for en mere udferlig gennemgang af forudsat hjemmel,
hjemmel i retspraksis og i forholdets natur samt fortolkning af hjemmelsbestemmelser og
analogislutninger, og hvor der berettiget er stillet spargsmélstegn ved, om art. 235 lader sig forene
med legalitets- og attributionsprincippet.

2! Den Franske Republik mod Kommissionen for De Europ&iske Fallesskaber, Saml.
1991.5315.
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foretage sanktionsregulering. Svaret herpd tager udgangspunkt i sag 25/70°%, af
hvilken det folger, at der i forbindelse med delegationsadgangen sondres mellem pé
den ene side bestemmelser, som er af vasentlig betydning pi det pagaldende
reguleringsomrade og derfor alene herer under Radets kompetence, og pa den anden
side bestemmelser, som kun er gennemforelsesbestemmelser, og som Kommissionen
derfor kan bemyndiges til at treffe.

Om Rédet kan delegere befgjelse til at foretage sanktionsregulering til Kommis-
sionen, aftha@nger derfor af, om sddan regulering er »vasentlig« eller ej.

I sag C-240/90°* udtalte Domstolen herom, at »betegnelsen vasentlig ma ...
forbeholdes bestemmelser, som har til formdl at omsatte hovedprincipperne 1i
fellesskabspolitikken i praktiske foranstaltninger«. Dette beted i den konkrete sag, at
sanktioner i form at tilbagebetaling med tilleg eller fremtidig udelukkelse fra en
stotteordning i en lengere periode ikke var vesentlig regulering og derfor kunne
fastsattes af Kommissionen. Ogsa den for omtalte sag 25/70%* bekrafter sanktioner
som gennemferelsesbestemmelser.

Sanktionernes formal er at sikre en fornuftig forvaltning af de fellesskabsmidler,
der skal muliggere gennemferelsen af den politik, der ligger i reguleringen, hvorfor
de kun sjzldent vil kunne anses for omfattet af vaesentlighedsbegrebet. Det kan dog
ikke udelukkes, at sanktionsspergsmalet kan vare sa centralt i en regulering, at det ma
anses for omfattet af vasentlighedskriteriet. Som hovedregel vil fastszttelse af
sanktionsregulering kunne overlades til Kommissionen, men vurderingen er konkret.

Den delegation, Radet foretager, er ofte holdt i helt generelle vendinger, som for
eksempel Kommissionen »fasts@tter gennemforelsesbestemmelser til narvarende
artikel«*”, eller »Kommissionen vedtager gennemferelsesbestemmelser til denne
forordning ...«.%% Der findes dog ogsi mere pracise delegationsbestemmelser.
Forslaget til forordning om kontrol og sanktioner i forbindelse med den fzlles
landbrugspolitik og den fzlles fiskeripolitik’?’ indeholdt siledes folgende formulering:
»Nar der i Fallesskabets forskrifter vedrarende den felles landbrugspolitik og den
feelles fiskeripolitik tildeles Kommissionen befgjelser til at fasts@tte gennemferelsesbe-
stemmelser ... omfatter disse befgjelser en befgjelse til at vedtage de bestemmelser

622 Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel mod Koster, Beradt & Co., Saml.
1970.259.

833 Forbundsrepublikken Tyskland mod Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber, Saml.
1992.5383.

62 Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel mod Koster, Beradt & Co., Saml.
1970.259.

623 Jf. Rfo 3013/89 om den fzlles markedsordning for fire- og gedeked, EFT 1989 L 289/1.

62 Jf. f.eks. art. 12 i Rfo 3508/92 om et integreret system for forvaltning og kontrol af visse
EF-stetteordninger, EFT 1992 L 355/1.

7 KOM(90)126 endelig udg., EFT 1990 C 137/10.
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vedrarende kontrol og sanktioner, der er nedvendige for en effektiv og ensartet
anvendelse af de pageldende forskrifter«.

En sidan variation aktualiserer spergsmalet om, hvor pracis delegationsbestem-
melsen skal vere for, at Kommissionen har hjemmel til at regulere sanktioner.

Efter traktatens art. 145 kan Rédet opstille regler for sin delegation til
Kommissionen. Dette er sket med en afgerelse fra 19872, hvoraf det fremgar, at
»hovedindholdet« i de befojelser, der delegeres til Kommissionen, skal vare
specificeret af Radet. Hvilket nrliggende kan l®ses som et krav om, at overdragelsen
af befajelsen til at indfere sanktioner skal vare udtrykkeligt angivet. Denne holdning
indtog Tyskland i sag C-240/90.° Domstolen stillede sig imidlertid helt afvisende
heroverfor, idet den henviste til at, nar blot Ridet i sin grundforordning havde fastsat
grundreglerne pa det pageldende omrade, kan Kommissionen tillegges en generel
befgjelse til at treffe gennemforelsesbestemmelser dertil, uden at hovedlinierne i den
delegerede befajelse er angivet. Ydermere tilfgjede Domstolen, at »[d]ette princip
anfzgtes ikke af ovennavnte afgerelse. Da denne herer til den afledte ret, kan den
nemlig ikke foje noget til traktatbestemmelserne, ifolge hvilke Radet ikke er forpligtede
til at angive hovedindholdet af de gennemforelsesbefejelser, der tillegges Kommissio-
nen«.

Pa denne baggrund vil selv en meget tom formuleret delegationsbestemmelse
kunne udgere tilstreekkeligt grundlag for Kommissionens regulering af sanktioner ogsé
uanset, at sanktioner slet ikke omtales i delegationsbestemmelsen.

I disse tilfzlde ma det med statte i sag 121/83%° antages, at Kommissionen er
befojet til at treffe samtlige foranstaltninger, herunder bestemmelser om sanktioner,
der er nadvendige eller hensigtsmeassige med henblik pé at gennemfere grundforord-
ningen, forudsat at de ikke strider mod grundforordningen, eventuelle af Radet fastsatte
gennemforelsesbestemmelser samt naturligvis EF-retten i gvrigt.

Med vedtagelsen af den vigtige rammeforordning vedrerende beskyttelse af De
Europeiske Fallesskabers finansielle interesser Rfo 2988/95%! opstir spergsmalet, om
den nedvendige opfelgende regulering af administrative sanktioner i sektorforordninger
vil kunne vedtages af Kommissionen, eller om sidanne regler forudsztter Radets
medvirken. Af Udenrigsministeriets svar pa spergsmal fra Folketingets Europaudvalg®®
fremgar det, at sigtet med forordningen er at skabe en generel ramme for bekampelse
af svig, og at administrative sanktioner kun kan péalegges med hjemmel i en

628 Afgorelse 87/373/EQF om fastszttelse af de nzrmere vilkar for udevelsen af de gennem-
forelsesbefajelser, der tillzgges Kommissionen, EFT 1987 L 197/33.

% Rorbundsrepublikken Tyskland mod Kommissionen for De Europaiske Fallesskaber, Saml.
1992.5383.

63 Zuckerfabrik Franken GmbH mod Hauptzollamt Wiirzburg, Saml. 1984.2039.
¢! Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

2 Sporgsmal 102 af 6. juni 1995 (alm. del. bilag 705) fra Folketingets Europaudvalg, Svar
fra Udenrigsministeriet, Nordgruppen af 19. juni 1995, j.nr. 400.D.9-0-0.
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sektorforordning, og at det er »Réidet [der] treffer beslutning om indsattelse af
bestemmelser om administrative sanktioner i sektorforordninger pa forslag af
Kommissionen«. Dette synes at vare i overensstemmelse med de retningslinier for
gennemforelsesbestemmelser, som er udledt af den ovenfor gennemgiede retspraksis,
idet sanktionsspergsmalet i netop denne relation ma anses for verende vesentligt.

13.2.1.3 Sanktionsreguleringens form

Fellesskabet kan som anfert ovenfor utvivisomt foretage sanktionsregulering i
forordninger. Derimod har der veret stillet spergsmalstegn ved, om der kan foretages
sanktionsregulering i direktiver.®*

Til svar herpd ma der forst geres den praktiske bemarkning, at der kan pépeges
en lang raekke direktiver, som indeholder en forpligtelse for medlemsstaterne til at
fastsztte sanktioner. Det gelder for eksempel Rdir 92/65%*, der i art. 12, stk. 6 stiller
krav om, at »medlemsstaterne tr&ffer passende administrative eller strafferetlige
foranstaltninger med henblik pé at straffe enhver overtredelse af bestemmelserne i
dette direktiv«. Derimod forekommer der sjzldent egentlig regulering af sanktioner i
direktiver. Den reguleringsmassige praksis giver saledes ikke svaret i videre omfang
end, at direktiver kan fordre medlemsstatslig sanktionering, og at mere vidtgdende
regulering nappe er udelukket.

Mig bekendt foreligger der ingen afgerelser fra EF-domstolen, der udtrykkeligt
tager stilling til spargsmalet om sanktionsregulering i direktiver. Derimod konstaterer
Domstolen i sag 14/83%% at traktaten i art. 189, stk. 3 foreskriver, at direktiver
»overlader det til de nationale myndigheder at bestemme form og midler for
gennemforelsen«, men at medlemsstaten samtidig er forpligtet til at sikre direktivets
fuld virkning, og p& denne baggrund foretager Domstolen en pravelse af, om det i
sagen omhandlede direktiv »pdlegger medlemsstaterne at fasts@tte bestemte

633 Eksempelvis anfares det i Gulmann, Claus og Hagel-Serensen, Karsten; EF-ret, 2.
udgave, 1993, s. 342: "det er formentlig fortsat opfattelsen hos et flertal af medlemsstaterne, at
Rédet ikke i et direktiv kan bestemme, at overtredelser af de bestemmelser, medlemsstaterne
fastsztter til gennemforelse af direktivet, skal kunne straffes pi en bestemt méde, f.eks. at der skal
vare en strafferamme pa op til to ars fengsel”. For s vidt citatet, som ordlyden indikerer, alene
angdr strafferetlig regulering, er det ikke alene opfattelsen hos et flertal af medlemsstaterne, men
som tidligere anfert gzldende fzllesskabsret, der udtrykkes. Er citatet derimod tillige rettet mod
administrative sanktioner, indebazrer det forskel i retsstillingen for sa vidt angdr forordninger og
direktiver, idet Fallesskabets regulering af administrative sanktioner i givet fald ikke kan ske via
direktiver, men alene forordninger.

% Om dyresundhedsmassige betingelser for samhandel med og indfersel til Fzllesskabet af
dyr samt s&d, &g og embryoner, der for si vidt angir disse betingelser ikke er undelagt specifikke
fzllesskabsbetingelser som omhandlet i bilag A, del I, til direktiv 90/425/E@F, EFT 1992 L
268/54.

835 Sabine von Colson og Elisabeth Kamann mod Land Nordrhein-Westfalen, Saml.
1984.1891.
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retsvirkninger eller sanktioner«.%* Sidan som dommen er formuleret, ville denne
provelse vare omsonst, hvis der ikke kunne foretages sanktionsregulering i direktiver.
Det synes sdledes at vere Fallesskabets opfattelse, at medlemsstaternes pligt til at
sanktionere kan vare udtrykkelig fastslaet i et direktiv, og direktivet kan indeholde en
regulering af sanktionerne, pd samme made som det er tilfzldet for forordningernes
vedkommende.

Dette svar affeder yderligere to spergsmal. For det ferste hvordan retsstillingen
er med hensyn til direktiver, der er umiddelbart anvendelige, og for det andet hvad
betydningen er af direktiver, der ikke er umiddelbart anvendelige, og som (endnu) ikke
er implementeret i den nationale regulering.

Besvarelsen af det ferste spergsmal tager udgangspunkt i, at alle offentlige
myndigheder® - ogsa de lokalé® - er forpligtede til at anvende den gzldende EF-
regulering inden for deres respektive kompetenceomrader. Det gelder ogsa direktiver,
som lovgiver matte have implimenteret forkert eller for sent®, nar de i evrigt opfylder
betingelserne for at vere umiddelbart anvendelige. Sarligt med henblik pa sanktio-
nering og sanktionsregulering betyder dette, at anklagemyndigheden og domstolene
inden for deres kompetenceomrader er forpligtede til at pase, at direktiverne anvendes
og anvendes korrekt. Det folger heraf, at anklagemyndigheden ikke blot passivt kan
overlade det til den anklagede at undersege, om den nationale regulering er EF-
medholdelig. Anklagemyndigheden er sdledes ogsa selv underlagt en vis forpligtelse
til at vaere aktiv i forhold til besvarelsen af dette spergsmél.®?

I forlengelse heraf er det vigtigt at fremhave, at direktiver ikke i sig selv kan
skabe forpligtelser for private, og at direktivbestemmelser derfor ikke som sadan kan
paberabes over for private af de nationale myndigheder, se for eksempel sag 8/81%!
og sag 152/84.%2 Som falge heraf vil enhver sanktionering i forhold til de retsunder-
givne af direktivets bestemmelser vare udelukket, jf. sag 80/86.%

6% Se tillige sag 79/83, Dorit Harz mod Deutsche Tradax GmbH, Saml. 1984.1921 der
indeholder enslydende pramisser.

857 Vedr. dette begreb se sag C-188/89, A. Foster m.fl. mod British Gas plc, saml,
1990.3313.

%38 Se sag 103/88, Fratelli Constanzo, Saml. 1989.1839, przmis 31.

839 Se sag 14/83, Sabine von Colson og Elisabeth Kamann mod Land Nordrhein-Westfalen,
Saml. 1984.1891, Se ogsa den ovenfor nzvnte 103/88, Fratelli Constanzo, 1989.1839.

690 ge Sevenster, Hanna G.; Criminal law and EC law, Common Market Law Review, 1992,
vol. 29, s. 43.

%! Ursula Becker mod Finanzamt Miinster-Innenstadt, Saml. 1982.53.

2 M. H. Marshall mod Southampton and South-West Hamsphire Area Health Authority,
Saml. 1986.723.

3 Straffesag mod Kolpinghuis Nijmegen BV, Saml. 1987.3969.
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For besvarelsen af det andet spergsmil om betydningen af direktiver, der ikke er
umiddelbart anvendelige, er det vigtigt, at selvom direktiverne ikke opfylder
betingelserne for at vere umiddelbart anvendelige, er de en mistelten, som medlems-
staterne er nedsaget til at tage i ed, se sag C-6/90 og C-9/90%, hvor Domstolen under
henvisning til fellesskabets effektivitet og traktatens art. 5 fastslog, at en medlemsstat
kan ifalde erstatningsansvar over for private, der lider tab som foelge af forkert eller
for sen implementering. Endvidere har Domstolen under henvisning til traktatens art.
S etableret en vis pligt til at fortolke nationale regler i overensstemmelse med EF-
regulering, der ikke er umiddelbart anvendelig, siledes fastslog Domstolen i sag
14/83%° at art. 5 indebarer en forpligtelse for myndighederne i medlemsstaterne,
herunder domstole og anklagemyndighed, til at anvende national regulering i lyset af
de relevante direktivers formal og ordlyd, dette gelder i szrlig grad den regulering,
der er udtryk for implementering af direktiverne.

I sag 80/86%¢, der specifikt vedrerte sanktionering, udtalte EF-Domstolen
imidlertid, at »et direktiv ikke i sig selv og uafhzngigt af en lov vedtaget til dets
gennemforsel kan fastsztte eller skerpe strafansvar for personer der handler i strid
med dets bestemmelser«, og i sag 14/86%7 bekendtgjorde Domstolen, at »Radets
direktiv ... ikke i sig selv og uden hensyn til national lovgivning i en medlemsstat til
gennemfersel af direktivet kan vare gundlag for at ... sk&rpe strafansvaret for
overtredelse af direktivets bestemmelser«.®®

Det ma siledes anses for givet®, at direktiver ikke uafhengigt af nationale
implementering vil kunne danne grundlag for sanktionspalzggelse eller for et skarpet
ansvar over for de retsundergivne.

Et szrligt problem, der skal omtales ganske kort, er det forhold, at forordninger
ikke mé inkorporeres i mational ret®®, og som udgangspunkt heller ikke méi gere til
genstand for omskrivning, samtidig med at det hyppigt er nedvendigt at fastsztte sup-
plerende bestemmelser om blandt andet straf for overtredelse af forordningerne. Pa
visse omrader, herunder landbrugsomradet, kommer yderligere det problem til, at
mange forordninger @ndres si hyppigt, at det er uoverkommeligt at fastsztte
sanktionsbestemmelser i takt med forordningsendringerne. Disse problemer er i

¢4 Andrea Francovich m.fl. mod Den [talienske Republik, Saml. 1991.5357.

%43 Sabine von Colson og Elisabeth Kamann mod Land Nordrhein-Westfalen, saml.
1984.1891.

646 Straffesag mod Kolpinghuis Nijmegen BV, Saml. 1987.3969.
7 Pretore di.Sald mod anonym, saml. 1987.2545.
42 Se tillige sag 80/86, Straffesag mod Kolpinghuis Nijmegen BV, Saml. 1987.3969.

9 Der syntes at vare enighed herom i litteraturen, i hvert tilfzlde for s vidt angar strafferet-
lig sanktionering. Se f.eks. Gulmann, Claus og Hagel-Serensen, Karsten; EF-ret, 1988, s. 136.

%50 If. sag 272/83, Kommissionen mod [talien, saml. 1985.1057.
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Danmark lest ved at vedtage administrationslove, der bemyndiger ministeren til at
fastsztte de bestemmelser, der er nadvendige, for at forordninger af en bestemt art kan
anvendes her i landet. I denne forbindelse gives der tillige bemyndigelse til fastsettelse
af sanktionsbestemmelser.

13.2.2 Sanktionsreguleringens karakter og fortolkning

I dette afsnit redegeres for, hvorledes Fazllesskabet foretager sanktionsregulering 1 de
sekundere retsakter, samt fortolkningen heraf. Redegerelsen er inddelt i tre grupper.
Forst de tilfelde hvor der slet ingen sanktionsregulering er i de sekundre retsakter,
derefter hvor der er en vag sanktionsregulering, og endelig tilfzlde hvor de sekundzre
retsakter indeholder en pracis sanktionsregulering. Denne opdeling foretages af
fremstillingsmassige grunde, idet det bemarkes, at den faktisk forekommende
regulering befinder sig pa et bind mellem de to yderligheder.

13.2.2.1 Ingen sanktionsregulering

Det forekommer ganske hyppigt, at den sekundzre EF-ret slet ikke foreholder sig til
spergsmélet om sanktionering. Forholdet overlades til medlemsstaterne, der alene ma
udvise skyldig hensyntagen til traktaten og retsgrundsztningerne, siledes som der er
redegjort for ovenfor.

Men selv i disse tilfzlde vil den materielle regulering i de sekundere retsakter
i et vist omfang normere sivel den nationale sanktionsregulering, der matte blive
vedtaget til gennemforsel af den sekund®re regulering, som den konkrete nationale
sanktionspaleggelse.

Dette kan illustreres med dommen i sag C-290/91.%' Spergsmélet i sagen var, om
rent nationale tyske regler kunne anvendes til at fritage en landmand for en tillegsafgift
palagt i henhold til Radsforordning. Domstolen anferte, at »fzllesskabsreguleringen af
mealkekvoterne [ridsforordningen] ikke indeholder sarlige bestemmelser om
opkrevning af, fritagelse for eller inddrivelse af de afgifter, der skal erl®gges i
henhold til ... forordning[en]«, og det »pahviler folgelig de kompetente nationale
myndigheder at sikre opkrevningen af, fritagelse for eller inddrivelse af afgiften i
henhold til den nationale ret... dette gelder dog kun, safremt den nationale bestemmel-
se ikke anvendes pa en méade ... som strider mod formélet med det malkekvotesystem,
der er indfert med forordning[en]«. P4 denne baggrund ndede Domstolen frem til, at
fritagelse for betaling af tillegsafgiften overensstemmelse med den nationale ret ville
vaere uforenelig med malkekvotens formal og dermed fazllesskabsretten. Rene
formélsbetragtninger i den sekundere regulering, som sanktionsreguleringen skal
knyttes til, normerer siledes denne, idet sanktionsreguleringen ikke ma stride mod
formalet.

13.2.2.2 Vag sanktionsregulering
Navnlig i slutningen af 1980’erne og begyndelsen af 1990’erne tager Fallesskabets
sanktionsregulering til. Helt typisk er reguleringen ganske vag. Ofte er den siledes

%! Johannes Peter mod Hauptzollamt Regensburg, Sami. 1993.2981.
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begrenset til formuleringer som, at »[m]edlemsstaterne treffer de fornedne foranstalt-
ninger til at palegge fysiske eller juridiske personer, der ikke overholder forpligtelser-

ne i denne forordning, sanktioner« jf. art. 6, stk. 2 i Rfo 4045/89.5%2 EEF-Domstolen % =8<
har i sag C-217/88% fastsléet, at selv sidanne vage formuleringer har et reelt indhold,
som mé fortolkes som indeholdende specifikke forpligtelser for medlemsstaterne. Sagen 6

tager sit udgangspunkt i Rfo 337/79%%, hvor det i art. 64, stk. 1 er bestemt, at "
medlemsstaterne »treffer de fornedne foranstaltninger for at sikre, at fzllesskabsbe- v
stemmelserne i vinsektoren overholdes«. Domstolen fandt, at den anferte formulering

»klart« palegger medlemsstaterne at bringe nationale tvangsmidler i anvendelse for at

sikre, at fallesskabsretten overholdes. Videre udtalte Domstolen, at bestemmelsen

fordrer, at medlemsstaterne i lovgivningen og administrativt treffer de nedvendige

foranstaltninger for at sikre reguleringens overholdelse. Endelig fandt Domstolen, at '

2 Om medlemsstaternes kontrol med de foranstaltninger, der indgér i ordningen for

finansiering gennem Den Europaiske Udviklings- og Garantifond for Landbruget, Garantisektio-

nen, og om ophavelse af direktiv 77/435/EQF, EFT 1989 L 388/18. Se i gvrigt for en rekke --
tilsvarende reguleringer Rfo 2082/93 om &ndring af forordning (EQF) 4253/88 om gennemforel- /
sesbestemmelser til forordning (EQF) nr. 2052/88 for si vidt angar samordningen af de forskellige -
strukturfondes interventioner indbyrdes sivel som med interventionerne fra Den Europziske

Investeringsbank og de ovrige eksisterende finansielle instrumenter, EFT 1993 L 193/20.

Bestemmelsen er en viderefoersel fra Rfo 4253/88 om gennemforelsesbestemmelser til forordning

(EQF) nr. 2052/88 for s vidt angir samordningen af de forskellige strukturfondes interventioner

indbyrdes savel som med interventionerne fra Den Europziske Investeringsbank og de gvrige

eksisterende finansielle instrumenter, EFT 1988 L 374/1 og Rfo 1164/94 om oprettelse af

Samherighedsfonden, EFT 1994 L 130/1 indeholder i henholdsvia art. 23 og 12 enslydende

bestemmelser om den finansielle kontrol i forbindelse med strukturfondene, efter hvilke »med-

lemsstaterne [treffer] ... de nadvendige foranstaltninger til ... at forebygge og forfelge uregel- /
massigheder«. Begge de to artikler indeholder tillige en bestemmelse om, at nir

Rédsforordningerne er tradt i kraft, fastsztter Kommissionen gennemforelsesbestemmelser hertil,

dette er sket i Kfo 1681/94 om uregelmassigheder og tilbagebetaling af belab, der uberettiget er

udbetalt inden for rammerne af finansieringen af strukturpolitikkerne, samt om oprettelse af et

informationssystem pa dette omrade, EFT 1994 L 178/43 og Kfo 1831/94 om uregelmassigheder

og tilbagebetaling af belab, der uberettiget er udbetalt inden for rammerne af finansieringen af

Samhgrighedsfonden, samt om oprettelse af et informationssystem pé dette omriade, EFT 1994 L

191/9. Bestemmelsens vage konturer til trods er der ikke foretaget nogen n@rmere regulering af

sanktionsforpligtelsen. Ogsa direktiver betjener sig af sddanne formuleringer se Rdir 92/65 om

dyresundhedsmassige betingelser, art. 12, stk. 6: »Medlemsstaterne trzffer passende administrati-

ve eller strafferetlige foranstatninger med henblik pa at straffe enhver overtredelse af bestemmel- /
serne i dette direktiv ...«. En nasten fuldstendig identisk formulering findes i bilaget til Rdir 92/5 ( K>
om @ndring og ajourfering af direktiv 77/99/EQF om sundhedsmassige problemer i forbindelse

med handel med kedprodukter inden for Fellesskabet og om @ndring af direktiv 64/433/EQF,

EFT 1992 L 57/1.

3 Kommissionen for De Europziske Fazllesskaber mod Forbundsrepublikken Tyskland, Saml.
1990.2879.

4 Om den fzlles markedsordning for vin, EFT 1979 L 54/1. Formuleringen af den citerede
bestemmelse gentages i Rfo 822/87, EFT 1987 L 84/1, der blandt andet kodificerer #ndringerne i
forordning nr. 337/79 frem til 16. Marts 1987.
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bestemmelser i tysk ret om, at klage over forvaltningsakter har ops®ttende virkning,
var i strid med formuleringen, og at de nationale retsanvendere derfor var forpligtede
til at bringe udsattelsen til opher ved at treffe beslutning om gjeblikkelig fuldbyrdelse
af palegene, ogsa selv om dette ville stride mod national ret. Der ville hermed blive
abnet mulighed for sanktionering ved ikke efterkommelse af palegene.

Den omhandlede bestemmelse i forordningen blev siledes i Domstolens
fortolkning praciseret til at indeholde en forpligtelse til at etablere sanktioneringsmu-
lighed enten ved anvendelse af eksisterende national lovgivning, ved @ndring af
lovgivningen eller ved at se bort fra den eksisterende nationale lovgivning, alt
afhangig af hvad der skal til for at sikre fellesskabsbestemmelsernes overholdelse.
Videre blev de nationale myndigheder anset for forpligtede til i deres forvaltning
sanktionsmassigt at sikre reguleringens gennemslagskraft.

Om Feallesskabets finansiering er det i Rfo 729/70%° bestemt, at »Medlemsstater-
ne treffer ... de fornedne foranstaltninger for ... at forhindre og forfelge uregelmas-
sigheder«. Dette er af Domstolen i de forenede sager 205-215/82%¢ fortolket som
indeholdende en forpligtelse for »de kompetente nationale myndigheder [til] at varetage
alle de kontrolopgaver, der er nedvendige for at sikre, at stetten kun tildeles pa i
fellesskabsreglerne fastsatte betingelser, og at enhver overtredelse af fzllesskabsbe-
stemmelserne sanktioneres pi passende madex.

De gvrige vage sanktionsreguleringer i de sekundare retsakter ma alt ath®ngig
af den konkrete formulering i lyset af disse domme fortolkes siledes, at de indebarer
en forpligtelse til reguleringsmassigt sdvel som gennem administrationen af reglerne
loyalt at fremme fzllesskabsrettens overholdelse ad sanktionsvejen.

13.2.2.3 Preecis sanktionsregulering
Den sekundzre regulering har is@r siden begyndelsen af 1990’erne indeholdt flere
eksempler pd pracis sanktionsregulering, hvor navnlig retsfolgen er grundigt
reguleret, men hvor der tillige foretages en ganske pracis beskrivelse af retsfaktum.
De mulige sanktioner (og administrative foranstaltninger) er opregnet, ligesom
varigheden og kriterierne for deres anvendelse beskrives. Der forekommer beskrivelser
af betydningen af risikoen for gentagelse, omfanget af transaktionerne, storrelsen af
EF-midler involveret, om uregelmassigheden er forsegt eller fuldbyrdet samt
tilregnelsen mv. Endelig ses det, at der i reguleringen er indbygget en rakke
retssikkerhedsgarantier som for eksempel krav om hering og ankemulighed,
proportionalitet og ligebehandling osv.

Med horisontal virkning for hele landbrugsomréadet blev der siledes i 1995
vedtaget en forordning, Rfo 1469/95%7, der angiver, hvilke foranstaltninger, der skal
treffes over for erhvervsdrivende, der forsatligt eller groft uagtsomt begéir eller

% Om finansiering af den fzlles landbrugspolitik, EFT 1970 L 94/13.
¢ Deutsche Milchkontor GmbH m.fl. mod Forbundsrepublikken Tyskland, Saml. 1983.2633.

%7 Foranstaltninger, der skal treffes over for visse erhvervsdrivende, der drager fordel af
transaktioner finansieret af EUGFL, Garantisektionen, EFT 1995 L 145/1.
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formodes at have beglet uregelmassigheder i forbindelse med eksportrestitutioner,
licitationer eller salg af interventionsprodukter til nedsat pris, og som pa denne made
uretmassigt opnar eller forseger at opné en finansiel fordel.

Foranstaltningerne omfatter skerpet kontrol, suspension af dels betaling af belgb
for igangverende "transaktioner og dels frigivelse af sikkerhedsstillelse samt
»udelukkelse af den erhvervsdrivende for en periode og for transaktionere.

Det er i forordningen bestemt, at nir medlemsstaternes myndigheder traffer
beslutning om enten suspension eller udelukkelse, skal der tages »beharigt hensyn til
risikoen for nye uregelmassigheder, som den samme erhvervsdrivende matte begé«.
Endvidere skal de omhandlede foranstaltninger ud over at vare i overensstemmelse
med medlemsstaternes lovgivning tillige opfylde principper om, at den erhvervsdriven-
de skal heres forud for beslutning om suspension eller udelukkelse, ligesom den trufne
afgerelse skal kunne ankes. Herudover skal der vare proportionalitet mellem den
begiede eller formoede uregelmassighed og den foranstaltning, der ivarksattes.
Endelig er det praciseret i forordningen, at der gzlder et lighedsprincip, ifelge hvilket
de erhvervsdrivende ikke ma udsattes for forskelsbehandling.

I den kommissionsforordning, Kfo 745/96%%, der er vedtaget til gennemforsel af
Radets forordning, sker der en meget grundig regulering af retsfelgen. For s vel
suspension som udelukkelse er det bestemt, at varigheden af foranstaltningen
bestemmes ud fra fire ngje opregnede kriterier: P& hvilket stadie sagen befinder sig,
idet der godt kan fastsattes foranstaltninger i en endnu uafsluttet sag, omfanget af den
erhvervsdrivendes transaktioner inden for EUGFL-omradet, sterrelsen af EF-midlerne
involveret i uregelmeassigheden, samt sidst graden af tilregnelse, hvilket vil sige om
den er begaet (eller forsagt begiet) forsztligt eller groft uagtsomt. For udelukkelse er
det endvidere bestemt, at sanktionen skal have en varighed af mindst seks méneder,
idet der dog i sarligt begrundede tilfzlde kan blive tale om kortere tid, og hgjst fem

ar. 659

6% Om gennemforelsesbestemmelser til Radets forordning (EF) nr. 1469/95 om foranstaltnin-
ger, der skal treffes over for visse erhvervsdrivende, der drager fordel af transaktioner finansieret
af EUGFL, Garantisektionen, EFT 1996 L 102/15.

9 Se tilige Rfo 3887/92 om gennemforelsesbestemmelser for det integrerede system for
forvaltning og kontrol af visse EF-stotteordninger, EFT 1992 L 391/36, i hvilken der er foretaget
en meget detaljeret regulering af medlemsstaternes sanktioneringsforpligtelse. Gerningsindholdet er
de tilfzlde, hvor en landbruger har segt om arealstette til et storre areal end det, der faktisk
forefindes. I dette tilfzlde er det uden hensyn til subjektive forhold bestemt, at hvis det oversky-
dende areal udger over 2 % eller 2 ha, men hgjst 10 % af det fastsldede areal, sker der nedsattel-
se af stetten, med hvad der svarer til stetten pa to gange det overskydende areal. Er det angivne
areal mere end 10 %, men hgjst 20 % sterre end det faktisk ved kontrollen konstaterede areal, da
nedsettes stetten med 30 %. Og endelig hvis det overskydne areal er over 20 %, ydes der slet
ingen arealstette. Der er siledes en ngje takstering af sanktionen i tilfzlde af uregelmassigheder
med angivelse af det stetteberettigede areals starrelse. Reguleringen suppleres med en bestemmelse
om, at hvis de urigtige angivelser er forsztlige eller skyldes grov uagtsomhed, da udelukkes
landbrugeren fra vedkommende stetteordning for det pagzldende kalenderdr. Det vil sige, hvis
disse subjektive betingelser er opfyldt, sker der helt udelukkelse, blot det overskydende areal er
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Den forelabige kulmination p& fzllesskabsretlig sanktionsregulering kom i 1995 med
vedtagelsen af Rfo 2988/95%C, der har en sdvel horisontal som generel tilgang til
sporgsmaélet om sanktioner. Forordningens horisontale anvendelsesomride betyder, at
alle Feellesskabets udgifter og traditionelle egne indtzgter er omfattet heraf, det eneste
der holdes udenfor, er momsomradet.*' Dette er ganske us@dvanligt, idet den videste
horisontale regulering vedrerende kontrol og sanktioner forud herfor var forordninger,
der som den forrige gennemgiede dzkkede pa tvers af markedsordninger pé
landbrugsomradet, og det er ganske vasentligt, fordi reglerne i forordningen allerede
p& grund af deres brede anvendelsesomrdde let opnar karakter af at indeholde
almindelige principper i fellesskabsretten.

Den generelle tilgang i reguleringen giver sig udslag i, at forordningen opstiller
de grundl®ggende principper for de foranstaltninger og administrative sanktioner, der
sidenhen vil blive indfert i sektorspecifikke forordninger, og hvor forordningen derfor
vil vere befordrende for den videre udvikling af disse instrumenter inden for de
enkelte sektorer.

Karakteren af rammeforordning indebarer, at administrative sanktioner alene vil
kunne pilegges med hjemmel i forordninger for de enkelte sektorer.%? Dette bekreftes
tillige af art. 2, stk. 3 i forordningen, der fasts®tter, at »[bJestemmelserne i
fellesskabsretten fastlegger arten og omfanget af de administrative foranstaltninger og
sanktioner, der er nedvendige for at sikre en korrekt anvendelse af de pigzldende

nogle ganske fa procent. Denne sanktion sk&rpes yderligere, hvis der er tale om forsatligt urigtig
angivelse, idet der her sker udelukkelse fra statte for det pigeidende areal det efterfelgende ar.
Sanktionerne bortfalder dog i deres helhed, hvis der foreligger force majeure eller landbrugeren
kan bevise, at han ved arealbestemmelsen har baseret sig pa oplysninger godkendt af myndigheder-
ne. I samme forordning er der ogsa en regulering af sanktionerne i tilfzlde, hvor landbrugeren har
sogt om statte til et storre antal dyr, end der faktisk er pa bedriften. Denne regulering er bygget
efter precis samme skabelon som ovenstdende. Det vil sige, jo storre afvigelsen er, desto hardere
er sanktionen, saledes at statten nedsattes proportionalt med afvigelsen for helt at bortfalde ved
afvigelser pa over 20 %. Den ovenfor gennemgéaede skarpelse i tilfzlde af grov uagtsomhed
henholdsvis fors®t genfindes ogsa. At sanktionsreguleringen bygges over samme skabelon ved
savel uregelmassigheder med arealstotte som uregelmassigheder med stette til dyr, giver grundlag
for en antagelse om, at reguleringen i et vist omfang udtrykker nogle generelle principper for EF’s
sanktionsregulering. Siledes mé forholdet, at straffen skerpes i takt med overtredelsens grovhed
savel objektivt som subjektivt, noteres. Ligeledes méa det kunne formodes, at EF-retten i sin
sekundzre regulering opererer med ansvarsfrihedsgrunde, i det konkrete tilfzlde force majeure.

50 Om beskyttelse af De Europaiske Fellesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

8! Se forordningens art. 1, stk. 2 og Kommissionens beretning om Beskyttelse af Fallesska-
bets Finansielle interesser, Bedrageribekzmpelse, Beretning for 1995, s. 8, KOM(96)173 endelig
udg. Se eventuelt tillige den anderledes afgrensning i Kommissionens oprindelige forslag til
forordning, KOM(94)214 endelig udg., Forslag til Radets forordning om beskyttelse af Fzllesska-
bets finansielle interesser, art. 1, stk. 2.

%2 Se Notat om Kommissionens forslag til ridsforordning om beskyttelse af Fzllesskabets
finansielle interesser, Udenrigsministeriet Nordgruppen, j.nr. 400.D.9-0-0 af 10. maj 1995.
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regler, i forhold til uregelmassighedens art og alvor, den indremmede eller opnaede
fordel og graden af ansvar«. Der er dog dele af reguleringen i forordningen, som er
direkte virkende uden at vere afhzngige af opfelgende regulering. Det gelder for
eksempel reglerne om foreldelse i art. 3%, administrative foranstaltninger i art. 4%
og princippet om ne bis in idem i art. 6. P4 grund af forordningens centrale stilling
indgar den som en vesentlig del af redegerelsen for sanktionsregulering i sekundare
retsakter som omtalt nedenfor under punkt 13.2.4. Hér skal alene understreges, at
forordningen dels i sig selv udger et meget vigtigt eksempel pa pracis og omfattende
sanktionsregulering i sekund@re retsakter og dels virker befordrende for sidan
regulering i andre sekundare retsakter.

13.2.3 Sanktionsreguleringens udvikling

Siden midtfirserne har der veret en merkbart stigende interesse for bekampelse af
uregelmessigheder over for EF’s budget. Dette har blandt andet medfert at sanktio-
nering og sanktionsregulering fra stort set at vere overladt til medlemsstaterne, er
blevet en stadig mere fremtredende del af den sekund®re regulering.

Udviklingen er berert i forrige afsnit og skal yderligere illustreres med felgende
eksempel hentet pa fra fiskeriomradet. Rfo 2241/87° indeholdt i art. 1, stk. 2 et krav
om, at overtredelser af forordningen skulle sanktioneres. Rfo 3483/88%¢, der @ndrede
Rfo 2241/87%7, konkretiserer i art. 11c kravene til medlemsstaternes sanktionering
blandt andet ved at foreskrive, at de ansvarlige effektivt skal bergves det skonomiske
udbytte af overtredelsen eller pi anden méde skal pilegges sanktioner, der star i
forhold til overtredelsens alvor og effektivt modvirker senere overtradelser. Den
nyligt indforte Rfo 2847/93%%, der afleser 2241/8% |, har strammet reguleringen
yderligere op og indeholder i art. 31 en specificering af de sanktioner, medlemsstaterne
kan anvende blandt andet beder, beslagleggelse og tilbagebetaling af licens.

%3 Kommissionens beretning om Beskyttelse af Fzllesskabets finansielle interesser, Bekzmpel-
se af svig, Beretning for 1994, KOM(95)98 endelig udg. og Kommissionens beretning om
Beskyttelse af Fzllesskabets finansielle interesser, Bedrageribek@mpelse, Beretning for 1995,
KOM(96)98 endelig udg.

864 Se til statte herfor Udenrigsministeriet, Nordgruppens svar af 19. juni 1995 pa spergsmal
102 af 6. juni 1995 (alm. del. bilag 705) fra Folketingets Europaudvalg, j.nr. 400.D.9-0-0 og
Kommissionens beretning om Beskyttelse af Fallesskabets finansielle interesser, Bekampelse af
svig, Beretning for 1994, KOM(95)98 endelig udg.

%5 Om faststtelse af visse foranstaltninger til kontrol af fiskeri, EFT 1987 L 207/1.

¢ Om =ndring af forordning (EGF) nr. 2241/87 om fastszttelse af visse foranstaltninger til
kontrol af fiskeri, EFT 1988 L 306/2.

%7 Om fastszttelse af visse foranstaltninger til kontrol af fiskeri, EFT 1987 L 207/1.
¢ Om indferelse af en kontrolordning under den fzlles fiskeripolitik, EFT 1993 L 261/1.

9 Om fastszttelse af visse foranstaltninger til kontrol af fiskeri, EFT 1987 L 207/1.
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Gennem de senere ar er sanktionsreguleringen imidlertid ikke alene blevet betydelig
mere udferlig, den er tillige blevet horisontalt orienteret. Fra at vere et appendiks til
den ovrige regulering bliver sanktionsreguleringen et selvstendigt berende element i
sekundare retsakter.

Disse reguleringsmassige ®ndringer aktualiserer nye juridiske problemstillinger.
Der opstir behov for at skabe nogle sanktionsretlige principper i fellesskabsretten,
siledes at sanktionsreguleringen bliver et sammmenh&ngende og overensstemmende
system og ikke blot en razkke reguleringsmassige eer uden nogen indbyrdes
forbindelse.

At Fellesskabet er opmarksom herpd, bekraftes blandt andet af arbejdsprogram-
met for bekazmpelse af svig for 1994, hvor det anferes, at »Kommissionen [vil]
fortsztte med pd systematisk grundlag at indfere sanktioner i gennemforelsesbestem-
melserne til de fzlles markedsordninger. Endvidere vil den i forbindelse med
ovennavnte initiativ underspge muligheden for at udvide ordningen vedrerende
administrative sanktioner til alle budgettets omrader, iszr de fallesskabspolitikker der
finansieres over strukturfondene«. Navnlig Rfo 2988/957', men ogsa Rfo 1469/95™
er konkrete og minifeste udslag af denne orientering af sanktionsreguleringen, og der
ma forventes en ikke ubetydelig retsudvikling pa dette omrade over de kommende 4r,
hvilket vil medfere, at der kommer til at gelde nogle mere przcise generelle
principper for sanktionsreguleringen i de sekundzre retsakter.

13.2.4 Principper for sanktionsreguleringen i sekundere retsakter

Der er som anfert ovenfor klare tendenser i retning af, at der kommer til at gzlde
nogle generelle principper for sanktionsreguleringen i de sekund®re retsakter. I dette
afsnit redegeres for, hvilke principper der kan anses for geldende i dag, og hvilket
indhold disse har.

13.2.4.1 Nulla poena sine cuipa

Krav om tilregnelse i form af uagtsomhed eller fors®t baseret pi fellesskabsretten kan
kun anses for gzldende, hvor dette udtrykkeligt er foreskrevet i det relevante
reguleringsgrundlag. Dette folger af EF-Domstolens afgerelse i sag 137/85%7, hvor
Domstolen efter at have konstateret, at sanktionen fortabelse af sikkerhed ikke havde

570 Beskyttelse af Fzllesskabets finansielle interesser, Bekampelse af svig, Kommissionens
strategi for bek@mpelse af svig, Arbejdsprogram for 1994. Se ogsd SEC(93)1172 Summary report
of the study on the systems of administrative and criminal penalities of the member states and on
the general principles applicable to the community penalities, hvor der blandt andet lzgges op til
en fellesskabsregulering af ansvaret for sivel medvirken som forsoeg.

1 Om beskyttelse af De Europaziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

2 Eoranstaltninger der trzffes over for visse erhvervsdrivende, der drager fordel af transak-
tioner finansieret af EUGFL, Garantisektionen, EFT 1995 L 145/1.

%73 Marizena Gesellschaft mbH mod Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung
(BALM), Saml. 1987.4587.

#9=%@ 9

(Y]



194

strafferetlig karakter, og princippet nulla poena sine culpa derfor ikke fandt
anvendelse, afviste, at sondringen mellem forskellige former for skyld var relevant,
da dette ikke var indarbejdet i den pagzldende landbrugsordning.

Indeholder fzllesskabsretten ingen regulering med hensyn til tilregnelse, mi det
antages, at medlemsstaterne er relativt frit stillet. Dette kan navnlig stattes pi sag C-
326/88%™, hvor EF-Domstolen fandt, at objektivt ansvar ikke var i strid med art. 18,
stk. 1 i forordning 543/69%7, efter hvilken medlemsstaterne var forpligtede til at
udstede de til gennemforelsen af forordningen nedvendige administrativt eller ved lov
fastsatte bestemmelser, herunder blandt andet regulering af sanktioner til anvendelse
i tilfelde af overtredelse af de i forordningen fastsatte regler.

Begge de to domme indikerer, at regulering af tilregnelse vil kunne foretages i
den sekundere EF-ret, hvilket der da ogsid kan papeges adskillige eksempler pa.
Analyse af disse tilfelde godtger, at Fellesskabet har anvendt tilregnelsesreguleringen
i to principielt helt forskellige relationer, dels til sk@rpelse af ansvar, og dels som en
betingelse, der skal vere opfyldt, for at ansvar kommer pé tale.

Et eksempel pi forstnzvnte anvendelse er Rfo 3887/92.57° I denne forordning
findes en neje regulering af neds®ttelsen af den arealstotte, landmand kan opni, hvis
det ved kontrol viser sig, at bedriftens areal er mindre end det, der er sogt stotte til.
Denne regulering er suppleret med en bestemmelse om, at hvis de urigtige angivelser
er forsztlige eller skyldes grov uagtsomhed, da udelukkes landbrugeren fra stotteord-
ningen for det padgxldende kalenderdr, og hvis der er tale om forsat, sker der tillige
udelukkelse fra stotte for det pagzldende areal det efterfolgende ar. Sanktionen, i
tilfelde af, at der er segt om stette til et storre antal dyr, end der faktisk er pa
bedriften, svarer reguleringsmassigt til den gennemgaede. I begge tilfzlde er den
subjektive tilregnelse vasentlig for, hvilken sanktion landmanden underkastes. Ikke
saledes at uagtsomhed eller fortst er en betingelse for sanktionering, men derimod
som en afgarende omstendighed for skzrpelse af ansvaret.

Et eksempel pa anvendelse af tilregnelse 1 form af forsat eller uagtsomhed som
forudsetning for sanktionering findes i forslag til Radsforordning om kontrol og
sanktioner i forbindelse med den faelles landbrugspolitik.®” I art. 4, stk. 4 anfares det,
at »Anvendelsen af en sanktion forudsatter, at overtrzdelsen er forsatlig eller
uagtsom. [Gennemforelsesbestemmelser fastsat af Kommissionen] ...kan dog fravige
denne regel, hvis den korrekt[e] anvendelse af den padgzldende ordning ...forudszatter,
at sanktionen anvendes uafhengigt af tilstedevarelsen af et subjektivt element«.

™ Anklagemyndigheden mod Hansen og Sen I/S, Saml. 1990.2911.

%75 Om harmonisering af visse bestemmelser pa det sociale omrade inden for landevejstrans-
port, EFT 1969 L 77/49.

% Om gennemferelsesbestemmelser for det integrerede system for forvaltning og kontrol af
visse EF-statteordninger, EFT 1992 L 391/36.

877 Forslag til Radets forrodning (EQF) om kontrol og sanktioner i forbindelse med den fzlles
landbrugspolitik og den fzlles fiskeripolitik, EFT 1990 C 137/7.
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Efterhinden som der begynder at forekomme regulering i sekund®re retsakter, der
horisontalt fastsztter sanktionsregulering for flere omrader, og hvor sanktionsspergs-
malet er et vaesentligt element i reguleringen, er det naturligt, at reguleringen ogsa pa
dette punkt bliver mere nuanceret, og at der i denne forbindelse tages stilling til, om
tilregnelse i form af forszt henholdsvis uagtsomhed skal vaere en grundl®ggende
betingelse for paleg af administrative sanktioner.

Det er pa denne baggrund ikke overraskende, at Rfo 1469/958, der pd tvers af
de forskellige landbrugsordninger fastsztter regler om foranstaltninger over for
uregelmassigheder for hele landbrugsomradet, indeholder regler om tilregnelse. Efter
forordningen er det en betingelse for, at der er realiseret et gerningsindhold, som kan
begrunde péleggelse af sanktioner, at der foreligger grov uagtsomhed eller forsat hos
den erhvervsdrivende. Endvidere er det i forordningens gennemferelsesbestemmelser
Kfo 745/96%™ bestemt, at ved vurderingen af sanktionens varighed, som er udelukkelse
af den erhvervsdrivende fra deltagelse i licitation, eksportrestitutioner og/eller salg af
interventionsprodukter til nedsat pris, skal der legges vagt pa, om uregelmassigheden
er begiet forsatligt eller groft uagtsomt. Vurderingen, af om der foreligger den
fornadne uagtsomhed eller forsazt, foretages efter medlemsstaterne egne bestemmelser
herom.

Med vedtagelsen af den generelle og horisontale forordning om beskyttelse af
Fellesskabets finansielle interesser Rfo 2988/95% er tilregnelse gjort til et vigtigt tema
for fremtidig sanktionsregulering. Saledes er det i art. 4, der angar administrative
foranstaltninger, bestemt, at disse kan palegges uafhengigt af tilregnelse. I modsat-
ning hertil folger det af art. 5, stk. 1, at administrative sanktioner kun kan palegges,
hvis uregelmassigheden er beglet forstligt eller uagtsomt. Dette blades dog op i art.
5, stk. 2, der har felgende ordlyd: »Med forbehold af de regler, der ved denne
forordnings ikrafttreden gelder for de enkelte sektorer, kan andre uregelmassigheder,
kun give anledning til de i stk. 1 omhandlede [administrative] sanktioner, ... hvis
sadanne sanktioner er nedvendige for at sikre en korrekt anvendelse af bestemmelser-
ne«. Da ureglemassighederne omfattet af stk. 1 er »[florsztlige og uagtsomme
uregelmassigheder«, mé »andre uregelmassigheder« i stk. 2 forstds som uregelmassig-
heder, der er begdet uden subjektiv tilregnelse. Indholdet af stk. 2 er altsd, at
administrative sanktioner kun kan palagges pad objektivt grundlag, hvis det er
ngdvendigt for at sikre korrekt anvendelse af bestemmelserne. I sin helhed ma art. 5
forstis saledes, at udgangspunktet for fremtidig regulering af administrative sanktioner
i sekund@re retsakter er, at der skal stilles krav om, at uregelmassigheden er begéet

" Foranstaltninger der trzffes over for visse erhvervsdrivende, der drager fordel af transak-
tioner finansieret af EUGFL, Garantisektionen, EFT 1995 L 145/1.

7 Om gennemfarelsesbestemmelser til Radets forordning (EF) nr. 1469/95 om foranstaltnin-
ger, der skal traffes over for visse erhvervsdrivende, der drager fordel af transaktioner finansieret
af EUGFL, Garantisektionern, EFT 1996 L 102/15, jf. art. 3, stk. 4.

8% Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
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forsetligt eller uagtsomt, dog galder dette ikke ubetinget, idet anderledes kan
vedtages, hvis det konkret er »nedvendigt«.%'

Uanset at det for fremtiden ma anses for udgangspunktet, at der i sekundere EF-
retsakter stilles krav om tilregnelse i form af fors®t eller uagtsomhed for, at
administrative sanktioner kan palzgges, skal det understreges, at forholdet beror pa en
konkret vurdering, og at der ikke galder nogen formodning, for si vidt angar
regulering hidrerende fra fer ikrafttreeden af Rfo 2988/95%2 ultimo 1995.

13.2.4.2 Proportionalitet

Kravet om proportionalitet er som tidligere pépeget centralt i forbindelse med
spergsmal om sanktionering. Dette er antagelig grunden til, at savel selve proportiona-
litetsprincippet som proportionalitetstankegange hyppigt forekommer i forbindelse med
sanktionsregulering i den sekund®re regulering.

For eksempel er det i art. 3, stk. 1 i Rfo 2262/84%* anfert, at hvis der i en
dyrkningserkl®ring er angivet en foregelse af produktionskapaciteten, og oplysningerne
ikke svarer til de faktiske forhold, skal den pagzldende olivenoliedyrker »betale et
belab, der stir i forhold til den kapacitetsforegelse, der fremgar heraf, og som er til-
strekkelig prohibitivt«. Tilsvarende galder, hvis den statteberettigede m&ngde oliven-
olie er mindre end den, som producenten har segt om stette til. I forordningens
sanktionsregulering er siledes optaget savel proportionalitetspricippets krav om, at
sanktionsordningen skal vere afpasset efter det tilstrebte formal, som kravet om, at
sanktionen ikke ma ga videre end nedvendigt.®®

Der er ovenfor i afsnit 13.1.4 redegjort for den s&rlige retstilling vedrarende
proportionalitetsprincippet og sanktioner, navnlig sondringen mellem hovedforpligtelser
og sekundzre forpligtelser. Der findes eksempler pa, at denne retstilling i udtalt grad

%81 1 forbindelse med vedtagelsen af Rfo 2988/95 om beskyttelse af De Europaiske Fzllesska-
bers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1, gjorde Danmrk sin stilling til fremtidig regulering
af administrative sanktioner i sekundare retsakter op udgangspunktet blev defineret som varende,
at paleggelse heraf kan ske, uden at der stilles srlige krav til tilregnelsen. Dog med den vigtige
undtagelse, at for sd vidt angér egentlig badestraf, hvor vedkommende kan blive forpligtet til at
skulle betale et ikke ubetydeligt belgb, ber der stilles krav om tilregnelse i form af forszt eller
uagtsomhed. I forhold til juridiske personer kan objektivt ansvar dog accepteres og kun helt
undtagelsesvis tillige i forhold til fysiske personer, se Generelt notat til brug for forhandlinger om
EU-tiltag med henblik pa beskyttelse af Fallesskabets finansielle interesser - bek@mpelse af svig.
Lovafdelingen, Justitsministeriet, j.nr. 1994-610/21-0078 af 17. januar 1995.

2 Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

3 Om sarlige foranstaltninger inden for olivenoliesektoren, EFT 1984 L 208/11.

884 Se for andre eksempler art. 11c i Rfo 3483/88 om &ndring af forordning (EQF) nr.
2241/87 om fastszttelse af visse foranstaltninger til kontrol af fiskeri, EFT 1988 L 306/2 og art.

4, stk. 1, litra a) i Rfo 1469/95 Foranstaltninger, der skal trzffes for visse erhvervsdrivende, der
drager fordel af transaktioner finansieret af EUGFL, Garantisektionen, EFT 1995 L 145/1.
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er indfert direkte i den sekundere ret. I Kfo 3887/92° sondres siledes, uden at det '
siges direkte, mellem sanktioner for overtrzdelse af sekundazre forpligtelser og
hovedforpligtelser, hvorefter proportionalitetstankegange anvendes i begge kategorier. &
Vedrarende overtredelse af de formelle krav, forordningen stiller (de sekundare
forpligtelser), er det bestemt, at ved forsinkelse med indgivelse af en ansggning om
stette nedsttes stettebelobet 1 % pr. arbejdsdag, og hvis forsinkelsen er over 20 dage, <: '
kan ansegningen slet ikke antages. Hverken reglerne om nedsattelse eller bortfald
finder dog anvendelse i det omfang, der foreligger force majeure. Denne regulering
udtrykker proportionalitetstankegange, idet en blot beskeden overskridelse af
ansggningsfristen ikke medferer fortabelse af retten til stette, og samtidig etableres et
system, hvor l&ngden af forsinkelsen proportionalt bestemmer den sanktion, ansegeren
underkastes.
Med hensyn til overtredelse af forordningens hovedforpligtelser felger det af
forordningens art. 9 henholdsvis 10, at den stette landmand modtager til areal
henholdsvis dyr reduceres, hvis der i stotteansggningen er angivet et storre areal eller
flere dyr, end der faktisk er beleg for. For statten til dyr er det siledes bestemt, at '
hvis overskridelsen er hajst 5 %, nedsettes statten med en procent, der svarer til
overskridelsen, er overskridelsen mellem 5 og 10 % sker der nedszttelse af stetten
med 20 %. Er der tale om en overskridelse pd mellem 10 og 20 %, reduceres stetten
med 40 %, og er overskridelsen endelig over 20 %, da bortfalder stotten helt.% & =%=
Samme princip galder for reduktion af stetten til arealstette. 1 begge tilfzlde udtrykker )
reguleringen et proportionalitetsprincip, der kan angives som jo grovere regelbruddet
er objektivt set desto strengere er sanktionen.
Med den vigtige horisontale Rfo 2988/95%" er proportionalitetsovervejelser /
eksplicit foreskrevet for fremtidig sanktionsregulering. Forordningen bestemmer
séledes i art. 2, stk. 3, at »[blJestemmelser i fellesskabsretten fastlegger arten og
omfanget af de administrative foranstaltninger og sanktioner, der er nadvendige for at

8 Om gennemforelsesbestemmelser for det integrerede system for forvaltning og kontrol af
visse EF-stetteordninger, EFT 1992 L 391/1. Tilsvarende regulering findes i ovrigt i Kfo 3888/92 7+++K(
om en rakke overgangsforanstaltninger for okseked, indtil det integrerede system for forvaltning
og kontrol af visse EF-stotteordninger ivarksattes, EFT 1992 L 391/46.

%6 En tilsvarende regulering findes i art. 6 i Kfo 3888/92 om en rzkke overgangsforanstalt- /
ninger for okseked, indtil det integrerede system for forvaltning og kontrol af visse EF-stotteord- 6
ninger ivarksattes, EFT 1992 L 391/46.

7 Om beskyttelse af De Europaiske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
Da Danmark i forbindelse med vedtagelsen af Rfo 2988/95 si sig selv tvunget til at gore sin
holdning til administrative sanktioner op, blev det formuleret som et krav for tiltredelse af
fremtidig regulering af administrative sanktioner, at “der mellem straffen og den begiede
lovovertradelse bestar en vis forholdsmassighed”. Med andre ord proportionalitetsprincippet skal
efter dansk opfattelse respekteres, se Generelt notat til brug for forhandlinger om EU-tiltag med
henblik pa beskyttelse af Fallesskabets finansielle interesser - bekempelse af svig. Lovafdelingen,
Justitsministeriet, j.nr. 1994-610/21-0078 af 17. januar 1995.
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sikre korrekt anvendelse af de pageldende regler, i forhold til uregelmassighedens art,
alvor, den indremmede eller opnaede fordel ...«.

Det gzlder for sivel Rfo 2988/95% som for de ovrige proportionalitetsregulerin-
ger, at de ikke gar videre, end hvad der allerede folger af umiddelbart af traktatens
proportionalitetsprincip i art. 3b, saledes som dette md fortolkes pd baggrund af
retspraksis. Nar de foretagne proportionalitetsreguleringer alligevel er vigtige, beror
det forst og fremmest pa, at der hermed angives retningslinier og kriterier for
princippets anvendelse pé et bestemt omrade. Hertil kommer, at det antagelig er af
selvstendig verdi, at opma&rksomheden i de sekund®re retsakter henledes pa det
vigtige proportionalitetsprincip.

13.2.4.3 Nadvendighed

Det ligger i sanktionernes natur, at de er af indgribende karakter, hvorfor det kan
anfores, at de alene bor anvendes, og der alene ber foretages regulering af sanktioner,
hvis det er nedvendigt for at opna de given mal.

Om en sddan begransning er en retlig realitet, kan vurderes med udgangspunkt
i reguleringen af landbrugsomradet. Traktatens art. 40, stk. 3 bestemmer, at de fzlles
markedsordninger »kan omfatte alle foranstaltninger, der er nedvendige for at na de
i art. 39 fastsatte mal, is@r prisregulering, stotte til sdvel produktion som afsztning af
de forskellige varer, oplagrings- og udligningsordninger samt fzlles ordninger til stabi-
lisering af ind- eller udfersel«. At de mulige foranstaltninger ogsd kan vere sanktioner,
folger af, at opregningen af foranstaltninger i art. 40, stk. 3 ikke er udtemmende, jf.
ordet »is&r«.

Bestemmelsen mi efter sin ordlyd forstds siledes, at sanktioner skal vare
nedvendige. I sag C-240/90%° anferte Domstolen i overensstemmelse hermed, at
Rédets og Kommissionens ret til at fasts@tte sanktioner pa landbrugsomridet alene er
betinget af, at de patenkte foranstaltninger er nedvendige for at virkeliggere malet med
den fzlles landbrugspolitk. Hertil fojede Domstolen, at det alene pahviler fallesskabs-
lovgiver at afgoere, hvilke lesninger der er de mest hensigtsmassige for at nd maélet.

Der bestar siledes et nadvendighedskrav pa landbrugsomradet, men realiteten i
kravet er ikke tungtvejende. Pa de gvrige omréader, hvor et sddan krav ikke felger
direkte af traktaten, er det ikke-eksisterende ud over den betingelse herom, som
indfortolkes i proportionalitetsprincippet. Dog méa det bemarkes, at efter Rfo
2988/95° kan administrative sanktioner kun palegges, hvis der foreligger uregelmas-
sigheder, som er begdet forsatligt eller vagtsomt, hvilket alene kan fraviges, hvis det
»er nedvendigt for at sikre korrekt anvendelse af bestemmelserne« i de sekundare
retsakter.

% Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

¢ Eorbundsrepublikken Tyskland mod Kommissionen for De Europaiske Fallesskaber, Saml.
1992.5383.

% Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.



199

13.2.4.4 Effektivitetsprincippet

Det ligger i selve kernen af de administrative sanktioner, at de sammenlignet med
strafferetten indeholder ferre retssikkerhedsgarantier og ligger mere vagt pa
effektivitet i forvaltningen.®' I den generelle og horisontale forordning Rfo 2988/95%
har dette givet sig udslag i, et krav om at administrative foranstaltninger og sanktioner
skal vare effektive og afskraekkende, hvilket som tidligere omtalt tilsammen er blevet
kaldt effektivitetprincippet. Princippet er skabt af EF-Domstolen i sag 68/88% og
bekraftet i senere domme. Gentagelsen af effektivitetsprincippet i netop Rfo 2988/955%
indikerer, at der nu er taget politisk stilling og givet opbakning til, at princippet mé
honoreres i den fremtidige sanktionsregulering.

14.2.4.5 Forezldelse

Rfo 2988/95%, art. 3, stk. 1 bestemmer, at foraldelsesfristen for retsforfalgning af
uregelmassigheder over for Fallesskabets budget er fire ar fra det tidspunkt, hvor
uregelmassigheden fandt sted. Hertil er dog fajet, at der i reglerne for de enkelte
sektorer kan fasts@ttes en kortere - men ikke lengere - frist dog ikke mindre end tre
ar, og videre at medlemsstaterne hver is@r kan anvende en l@ngere, men ikke kortere
frist end forordningens fire ar.

Er der tale om vedvarende eller gentagne uregelmassigheder, regnes foreldelses-
fristen fra den dag, hvor uregelmassigheden opherte. Dette er suppleret af en noget
kryptisk bestemmelse om, at hvis der er tale om uregelmassigheder over for flerarige
programmer, da lgber foreldelsesfristen indtil programmets endelige afslutning. I
forslaget til forordningen lgb fristen fra datoen for programmets afslutning®®, hvilket
synes mere velbegrundet. Men ®ndringen til den endelige vedtagelse af forordningen
er en realitet.

Afbrydelse af forzldelsesfristen sker ved enhver handling fra den kompetente
myndigheds side, som vedrerer undersogelse eller retsforfolgning af uregelmassighe-
den, og som den pagaldende gares bekendt med. At den pagzldende skal gores

1 Se f eks. Greve, Vagn; Bedrageri og andre uregelmassigheder i Den Europziske Union,
Kriminalistisk Instituts Arbog 1994.

%2 Om beskyttelse af De Europaziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

%93 Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber mod Den Hellenske Republik, Saml.
1989.2965.

5% Om beskyttelse af De Europziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
5 Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

8% Se art. 9, stk. 1 i Kommissionens forslag til Radets fororning om beskyttelse af Fzllesska-
bernes finansielle interesser, KOM(94)214 endelig udg.
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bekendt med handlingen, var ikke med i Kommissionens oprindelige forslag®®’, hvilket
indebar, at forvaltningens interne skridt kunne afbryde forzldelsesfristen. Set fra et
retssikkerhedssynspunkt er kravet om, at pagzldende skal geres bekendt med
handlingen, for at der sker afbrydelse, velbegrundet. Efter hver afbrydelse af
forzldelsesfristen lgber denne videre.

Uanset de anforte regler om afbrydelse af forzldelse mv. er det bestemt, at
forzldelse senest indtreder den dag, da en frist, der er dobbelt si lang som
foreldelsesfristen, udleber, uden at den kompetente myndighed har palagt en sanktion.
Denne absolutte foreldelsestTrist for retsforfelgning vil som udgangspunkt vere otte ar,
medmindre andet folger af sektorforordningerne, eller medlemsstaterne hver is@r matte
have bestemt anderledes. Den absolutte foreldelsesfrist gelder dog ikke i de tilfzlde,
hvor proceduren om en administrativ sanktion er blevet suspenderet, fordi der er anlagt
straffesag for samme forhold.*®

Ud over de gennemgaede regler om forzldelsesfristen for retsforfalgning galder
der tillige en foreldelsesfrist for fuldbyrdelse af en administrativ sanktion. Denne
findes i art. 3, stk. 1 i Rfo 2988/95.%° Fristen er tre ar fra den dag, afgerelsen blev
endelig. Reglerne om afbrydelse og suspension er efter art. 3, stk. 2 andet pkt., hvad
der folger af national ret. Ogsa fristen for fuldbyrdelse kan medlemsstaterne hver isar
forlenge, men ikke forkorte, jf. art. 3, stk. 3.

Nar der skal legges relativt meget veegt pa reguleringen i Rfo 2988/95™, beror
det pa, at selvom forordningen er t®nkt som en rammeforordning, der til sin
anvendelse kraver opfolgende regulering, er der nappe tvivl om, at reglerne om
forzldelse i art. 3 vil vare at anvende umiddelbart i forbindelse med uregelmassighe-

%7 Se art. 9, stk. I, andet pkt. i Kommissionens forslag til Radets forordning om beskyttelse
af Fellesskabernes finansielle interesser, KOM(94)214 endelig udg.

5% Se afsnit 14.3, reglerne om ne bis in idem.

% Om beskyttelse af De Europaziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
P4 landbrugsomradet er der i Rfo 1469/95 om foranstaltninger, der skal traffes over for visse
erhvervsdrivende, der drager fordel af transaktioner finansieret af EUGFL, Garantisektionen, EFT
1995 L 145/1, abnet mulighed for at sanktionere uregelmassigheder ved i en periode at udelukke
den erhvervsdrivende fra at oppebare eksportrestitutioner mv. I tilknytning hertil er det i art. 8,
stk. 2 i Kfo 745/96 om gennemfarelsesbestemmelser til Ridets forordning (EF) nr. 1469/95 om
foranstaltninger, der skal treffes over for visse erhvervsdrivende, der drager fordel af transaktio-
ner finansieret af EUGFL, Garantisektionen, EFT 1996 L 102/15, bestemt, at beslutning om
udelukkelse skal treffes inden for fire ar efter, at den pagzldende uregelmassighed er begaet.
Endvidere henviser bestemmelsen til, at “desuden finder forzidelsesreglerne i artikel 3, stk. 1, i
forordning (EF, Euratom) nr. 2988/95 anvendelse”. Denne henvisning ma forstds siledes, at hvis
den retsundergivne opnir en bedre beskyttelse i henhold til Rfo 2988/95, da kan reglerne i denne
forordning paberibes. En sidan henvisning i en sekundzre retsakt til regulering i en anden er
sjzldent forekommende i Fellesskabsretten og understreger den centrale rolle, som netop Rfo
2988/95 er tiltenkt.

™ Om beskyttelse af De Europziske Fellesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L
312/1.
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der over for Fellesskabets budget.”' Det er siledes kun, hvor der er egentlige
modstiende senere regler i sektorregulering, at reglerne om forzldelse i Rfo 2988/95 W% @ $87:<
ikke finder anvendelse.

13.2.4.6 Tilbagevirkende kraft
P4 landbrugsomradet er der i Rfo 1469/95™ abnet mulighed for at sanktionere
uregelmassigheder ved i en periode at udelukke den erhvervsdrivende fra at modtage
eksportrestitutioner mv. I gennemferelsesbestemmelserne™ er det bestemt, at
udelukkelsesforanstaltningen ikke kan anvendes, nar det drejer sig om uregelmeassighe- I
der, der er begiet, for Rfo 1469/957% tradte i kraft. Det absolutte forbud mod "
sanktioner med tilbagevirkende kraft, som hermed er optaget i en sekundar retsakt, '
er mere vidtgiende, end hvad der folger af domstolens praksis.
Denne restriktive linie er fulgt op i den vigtige generelle og horisontalt virkende
forordning 2988/95™, hvor der i art. 2, stk. 2 er etableret to vigtige principper for
tilbagevirkende kraft i forbindelse med administrative sanktioner. For det forste slas E
det fast, at der ikke kan palegges en administrativ sanktion, som ikke var indfert ved
en fzllesskabsretsakt, inden uregelmassigheden fandt sted. For det andet gzlder det, '
at hvis bestemmelserne om administrative sanktioner i en fzllesskabsretsakt @ndres
efterfolgende, da anvendes de mindst strenge bestemmelser med tilbagevirkende kraft. &
Hermed synes lagt op til, at fellesskabsrettens forbud mod tilbagevirkende kraft
vedrarende strafferetlige sanktioner skal udvides til tillige at gzlde administrative
sanktioner.
Efter sin formulering og emne ma bestemmelsen anses for direkte virkende uden
at vere athengig af opfelgende regulering. Hvilket betyder, at medmindre der ligefrem
er direkte modstridende bestemmelser i anden sektorrelateret regulering, vil art. 2, stk. <! &
2 vere at anvende ved spergsmal om administrative sanktioner med tilbagevirkende
kraft i forbindelse med uregelmassigheder over for Fallesskabets budget.

01 e til stette herfor Kommissionens beretning om Beskyttelse af Fzllesskabets finansielle
interesser, Bek@mpelse af svig, Beretning for 1994, KOM(95)98 endelig udg. og Kommissionens
beretning om Beskyttelse af Fzllesskabets finansielle interesser, Bedrageribekempelse, Beretning
for 1995, KOM(96)98 endelig udg.

702

Om beskyttelse af De Europziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

7 Foranstaltninger, der skal trzffes over for visse erhvervsdrivende, der drager fordel af
transaktioner finansieret af EUGFL, Garantisektionen, EFT 1995 L 145/1.

4 Kfo 745/96 om gennemforelsesbestemmelser til Radets forordning (EF) nr. 1469/95 om
foranstaltninger, der skal treffes over for visse erhvervsdrivende, der drager fordel af transaktio- /
ner finansieret af EUGFL, Garantisektionen, EFT 1996 L 102/15.

™5 Foranstaltninger, der skal trzffes over for visse erhvervsdrivende, der drager fordel af
transaktioner finansieret af EUGFL, Garantisektionen, EFT 1995 L 145/1.

% Om beskyttelse af De Europziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
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13.2.4.7 Medvirken

Medlemsstaterne i Fazllesskabet forholder sig vidt forskelligt til spergsmalet om
medvirken, omend de tilsyneladende alle har medvirkenansvar under en eller anden
form.™ Netop problemet med at finde en fellesnevner kan vere forklaringen pa, at
Fzllesskabet indtil videre alene har beskftiget sig perifert med spergsmaélet.

1 den vigtige rammeforordning Rfo 2988/95™ hedder det siledes, at administrati-
veforanstaltninger og -sanktioner kan »anvendes pa personer, der har medvirket til
gennemforelsen af uregelmassigheden«. Der er siledes utvivlsomt et medvirkenansvar
i Fellesskabsretten, men hvad der kan karakteriseres som medvirken, er helt uafklaret.

Spergsmalet om ansvar for medvirken beror felgelig pd den relevante sektorregu-
lering, og hvor denne er tavs herom, hvilket den typisk er, pa national ret.

I forlengelse af medvirkenansvaret omtaler Rfo 2988/95™ ansvar for dem, som
skal forhindre, at uregelmassigheder finder sted, idet det i art. 7 bestemmes, at »De
administrative fellesskabsforanstaltninger og -sanktioner ... kan ... anvendes pa
personer ... som skal forhindre, at [uregelmassigheden] ... finder sted«.

Nar dette ansvar optrader eksplicit i fzllesskabsretten, henger det sammen med,
at der er ved et overnationalt samarbejde som EF bestar en fare for alliancer mellem
den, der begar uregelmassighederne, og nationale embedsmand eller EF-embedsmand
af samme nationalitet, det er betroet at forhindre, at uregelmassigheder finder sted,
men som maske alene har en afsvakket loyalitetsfolelse over for Fzllesskabet. En fare,
som ses realiseret i sag 68/88.7

Med bestemmelsen er der abnet principiel mulighed for at sanktionere sddanne
nationale- eller EF-embedsmand. Anvendelse af reguleringen over for de retsunder-
givne forudsatter dog opfelgende regulering i sketorforordninger.

13.2.4.8 Omgdelse

Ved omgéelse forstds »[h]andlinger, som bevisligt har til formal at opna en fordel, der
er i modstrid med sigtet for de pad omradet geldende fzllesskabsregler, ved kunstigt
at skabe de nedvendige forudsetninger for at opna denne fordel«.”"!

Der er altsa tale om aktiviteter uden noget reelt gkonomisk indhold, som er i strid
med reglernes formal, men som ikke formelt set udger en overtredelse. Som eksempel
pd omgaelse kan nzvnes, at det er muligt at importere et landbrugsprodukt, der
indeholder en vis procent olie og fedt til en lav importafgift, hvorefter det tils&ttes

7 Greve, Vagn; Den danske strafferet i EF-perspektiv 1, DIGF, 1993.
™ Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
™ Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

71 Kommissionen for De Europziske Fallesskaber mod Den Hellenske Republik, Saml.
1989.2965.

MMUJf. art. 4, stk. 3 i Rfo 2988/95 om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle
interesser, EFT 1995 L 312/1.
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yderligere én procent olie og fedt og reeksporteres med en hgjere eksportstatte end
afgiften ved importen.””? Transaktionen er uden andet ekonomisk indhold end at opna
differencen mellem afgiften og stetten. Som et andet eksempel kan nzvnes eksport af
frossen malk med det formal at opna eksportrestitution til tarmzlk, fordi den relevante
forordning fastsztter hgjere takster for malk i1 pulverform »eller anden fast
konsistens«.”"?

Da der ikke ved omgéelse sker nogen formel overtredelse af reglerne, falder
forholdet uden for det fellesskabsretlige uregelmessighedsbegreb’* og kan ikke
forfolges som sadan.

Fallesskabet har imidlertid lenge veret opmarksom pa det utilfredsstillende i
ikke at kunne gribe ind over for omgaelse af reglerne, og i art. 4, stk. 3 i Rfo
2988/957!% blev der derfor optaget en bestemmelse, der fastsldr, at omgaelse som
defineret ovenfor alt efter tilfzldet enten medferer, at fordelen tilbagekaldes, eller at
den ikke indremmes.

Disse indgreb er begge administrative foranstaltninger og ikke sanktioner, jf. art.
4, stk. 4, og netop fordi omgaelsesreguleringen er placeret i art. 4 sammen med de
administrative foranstaltninger, md det antages, at reguleringen i Rfo 2988/957!
desangdende kan anvendes uden yderligere opfelgende regulering.

13.2.4.9 Sanktioner over for juridiske personer

EF-traktaten indeholder ikke en forpligtelse for medlemsstaterne til at indfere
sanktionsmulighed i forhold til juridiske personer, og det er ikke i alle medlemsstater
lige oplagt, at juridiske personer i det hele taget kan palzgges sanktioner.”"” P4 denne

"2 Eksemplet er hentet fra Sherlock, Ann; Controlling Fraud within the European Communi-
ty, European Law Review, 1991, vol. 16, s. 24,

3 Udenrigsministeriet, Nordgruppen; Notat af 10. maj 1995 om Kommissionens forslag til
rddsforordning om beskyttelse af Fazllesskabets finansielle interesser, j.nr. 400.D.9-0-0.

1 1 Forslag til Radets forordning (EF, Euratom) om beskyttelse af Fazllesskabernes finansielle
interesser, KOM(94)214 endelig udg., der senere blev til Rfo 2988/95, lod Kommissionen
omgaelse vaere omfattet af begrebet uregelmassigheder . Dette skete under betegnelsen “misbrug”,
der var defineret som “handlinger, der er foretaget med det formal at opné en uberettiget fordel,
saledes at der ved hjzlp af fiktive eller kunstige transaktioner skabes en situation, der formelt er i
overensstemmelse med lovgivningen, men som er uden noget reelt gkonomisk formal og i strid
med fzllesskabslovgivningens sigte”. Dette gled imidlertid ud inden forordningens endelige
vedtagelse.

5 Om beskyttelse af De Europziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1,
art. 1, stk. 2.

1S Om beskyttelse af De Europaiske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1,
art. 1, stk. 2.

"7 Tyskland, Spanien, Portugal og antageligvis Grzkenland opererer saledes ikke med sadant
ansvar. I dansk ret er det ikke ualmindeligt at pilegge juridiske personer sanktioner, herunder pa
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baggrund mé det underseges, hvorledes fzllesskabsretten stiller sig til dette spsrgsmal.

Efter en vurdering af de konkrete krav, den sekundzre regulering stiller til den
nationale ret, er det muligt, at forpligtelserne til at sanktionere vil kunne opfyldes,
uden at der indferes ansvar for juridiske personer. Men hvis den sekundere regulering
pé tilstrekkelig precis made fordrer sanktionsmuligheder i forhold til juridiske
personer, vil medlemsstaterne vaere tvunget til at rette sig herefter uanset modstiende
nationale retsgrunds®tninger, i denne forbindelse kan der henvises til savel sag C-
326/88"* som sag C-7/90° , der begge indskrenker mediemsstaternes sken over,
hvordan overtredelser skal sanktioneres, til tilfzlde, hvor »der ikke findes en serlig
bestemmelse i en fzllesskabsforordning, der fastsatter en sanktione.

Der findes da ogsa en re&kke eksempler pa sekundere retsakter, som forpligter
medlemsstaterne til at palegge savel fysiske som juridiske personer sanktioner, som
eksempel kan nzvnes Rfo 4045/89™, Rdir 89/6627', Rdir 91/628%

Med vedtagelsen af den generelle og horisontale Rfo 2988/957 er det gjort til
et generelt princip, at administrative foranstaltninger og sanktioner indeholdt i
fellesskabsregulering kan anvendes pa »fysiske eller juridiske personer samt andre
enheder, som ifelge national ret har retsevne, nr de har begéet uregelmassighedenc.

Det ma pa denne baggrund anses for givet, at Fzllesskabsretten opererer med
ansvar for juridiske personer, og kan fordre, at medlemsstaterne indferer et sidant.
Om det er tilfzldet, beror pa fortolkning af den enkelte retsakt.

13.2.4.10 Medlemsstaternes mulighed for afvigende regulering

objektivt grundlag, hvorfor fzllesskabsregulering i s& henseende ikke giver anledning til selvstzn-
dige juridiske problemer her i landet. Se ogsd Greve, Vagn; Den Danske Strafferet i EF-perspektiv
1, DI@F, 1993.

™ Anklagemyndigheden mod Hansen og sen I/S, Saml. 1990.2911.
9 Straffesag mod Paul Vandevenne m.fl., Samt. 1991.4371.

™0 Om medlemsstaternes kontrol med de foranstaltninger, der indgér i ordningen for
finansiering gennem Den Europziske Udviklings- og Garantifond for Landbruget, Garantisektio-
nen, og om ophavelse af direktiv 77/435/E@F, EFT 1989 L 388/18, art. 6, stk. 2: “Medlemssta-
terne treffer de fornadne foranstaltninger til at pAlzgge fysiske eller juridiske personer, der ikke
overholder forpligtelserne i denne forordning, sanktioner”.

™ Om veterinazrkontrol i samhandlen i Fallesskabet med henblik pi gennemferelsen af det
indre marked, EFT 1989 L 395/13, art. 4, stk. 2: “Afsendermedlemsstaterne traffer passende
administrative, lovmassige og strafferetlige foranstaltninger med henblik pé at sanktionere enhver
overtredelse der begas af fysiske eller juridiske personer”.

22 Om beskyttelse af dyr under transport og om zndring af direktiv 90/496/EQF. EFT 1991

L 340/17, art. 18, stk. 1: “Medlemsstaterne vedtager passende sanktioner for overtredelser af
dette direktiv, hvad enten de er begéet af fysiske eller juridiske personer”.

™ Om beskyttelse af De Europziske Fzllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
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I sag C-217/887 pastod Tyskland, at da den i sagen omhandlede forordning foreskrev
en fellesskabsretlig sanktion, var nationale tvangsmidler udelukket. Den sanktion, '
Tyskland henviste til, var muligheden for at opnd interventionsstette, hvis visse
betingelser blev opfyldt, og tilsvarende fortabelse af stotte, hvis betingelserne blev "
svigtet. Sidstnevnte opfattede Tyskland som en sanktion, dette blev dog naturligt nok
afvist af EF-Domstolen. Domstolen fajede hertil folgende et obiter dictum: »Selv om p
der ... havde veret indfort en szrlig sanktionsregel, ... kan det ikke antages, at
fellesskabslovgiver dermed har villet udelukke, at nationale tvangsmidler bringes i
anvendelse for at sikre, at den [i direktivet foreskrevne] obligatoriske destillation
gennemfores«. Denne opfattelse har Kommissionen stettet, idet det er tilkendegivet’, 7<8'
at fellesskabsreguleringens administrative sanktioner som udgangspunkt méa betragtes
som minimumssanktioner.

P4 denne baggrund kan det antages, at selvom der er foretaget sanktionsregu- I
lering i den sekund=re fellesskabsret, betyder det ikke, at medlemsstaterne er afskdiret E
fra at fasts®tte yderligere administrative eller strafferetlige sanktioner, blot det tjener /
til at sikre, at fellesskabsretten gennemfores, og ikke kommer i strid med fellesskabs- "
retlige principper i denne forbindelse, navnlig proportionalitetsprincippet.

13.2.4.11 Sektorregulering frem for generel regulering
EF’s sanktionsregulering i sekundare retsakter har udviklet sig fra at vere meget
sektoriel og knyttet til den konkrete regulering pa et givet omrade til at blive stadig
mere generel og horisontalt orienteret, hvilket har aktualiseret en risiko for dobbeltre- "
gulering af sanktionerne for samme overtredelse af regler.

Et eksempel herpa findes i Rfo 1469/957 med gennemfarelsesbestemmelser i Kfo
745/96.™" Reguleringen angar uregelmassigheder i forbindelse med licitationer,
eksportrestitutioner og salg af interventionsprodukter til nedsat pris pa hele landbrugs- "
omradet finansieret af EUGFL, Garantisektionen og er horisontal, idet den virker pa E
tvers af de forskellige markedsordninger, der findes pd omradet. I dette tilf®lde ligger
der en potentiel konflikt mellem reguleringen i Rfo 1469/95™® og den sanktionsregu-
lering, der er knyttet til de forskellige markedsordninger. En siddan konflikt kan tznkes

7 Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber mod Forbundsrepublikken Tyskland, Saml.
1990.2879.

7 Jf. udtalelser fra den arbejdsgruppe Kommissionen nedsatte i oktober 1988 bestiende af
reprasentanter fra tre DG “er, Kommissionens juridiske tjeneste og UCLAF.

726 Foranstaltninger der traffes over for visse erhvervsdrivende, der drager fordel af transak- -1
tioner finansieret af EUGFL, Garantisektionen, EFT 1995 L 145/1.

7 Om gennemforelsesbestemmelser til Ridets forordning (EF) nr. 1469/95 om foranstaltnin-
ger, der treffes over for visse erhvervsdrivende, der drager fordel af transaktioner finansieret af
EUGFL, Garantisektionen, EFT 1996 L 102/15.

728 Foranstaltninger, der trzffes over for visse erhvervsdrivende, der drager fordel af
transaktioner finansieret af EUGFL, Garantisektionen, EFT 1995 L 145/1.
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lost pa forskellige mader, n®rliggende er det at soge lesningen i lex specialis eller lex
posterior principperne. Forordningen tager selv brodden af konflikten ved i art. 6 at
bestemme, at den alene »anvendes som et supplement til s@rbestemmelserne i
forbindelse med den fzlles landbrugspolitik«. Her er lex specialis princippet séledes
knasat.

Den vigtige horisontale regulering i Rfo 2988/95™, der tidsmeassigt ligger et
halvt ar senere end den netop gennemgaede regulering, synes indholdsmassigt at ligge
pa linie med det anferte, idet forordningen i sin preambel og art. 2, stk. 3 angiver at
vere en rammeforordning, der til sin anvendelse som udgangspunkt forudsatier, at der
fastsettes retsregler »pd de enkelte omrdder i overensstemmelser med denne
forordning«.

Det kan falgelig antagelig formodes, at konflikter af den angivne karakter vil
vare at lgse efter lex specialis princippet.

13.3 Konklusion vedrerende de nationale myndigheders sanktioner over for de
retsundergivne i medlemsstaterne
Den foretagne gennemgang har vist, at Fallesskabet har betydelig og stadig voksende
indflydelse pid de nationale myndigheders anvendelse af sanktioner over for de
retsundergivne i medlemsstaterne, som overtrader EF-retten.

Det galder traktaten og retsgrundsatningerne, der stiller nogle vasentlige krav
til og satter vigtige grenser for den nationale sanktionsregulering og sanktionering.

Det gzlder den sekund®re regulering, hvor sanktionsspergsmélet gennem de
seneste artier har fiet en stadig sterre rolle. Fra at vare sporadisk regulering er der
i dag veasentlige eksempler pd regulering af sanktionerne pad enkeltomrider og
horisontal regulering af sanktionsspergsmalet i fzllesskabsretten. Det er sdledes muligt
at udlede en rekke principper for EF’s regulering af sanktioner i sekundere retsakter.

Samtidig er der intet, der tyder pa, at udviklingen i retning af fellesskabsindfly-
delse pa sanktioner ikke vil forts@tte. Fallesskabets kompetence er ganske vist
begranset til administrative sanktioner, men dels pa grund af den usikre grensedrag-
ning mellem administrative og strafferetlige sanktioner, og dels fordi der stadig er
betydelige reguleringmuligheder savel i dybden, for eksempel spergsmal om
medvirken, som i bredden, navnlig uden for landbrugsomradet, ma det forudses, at
fellesskabsreguleringen ogsi gennem de kommende ar vil gere betydelige landvindin-
ger for s& vidt angar sanktioner.

14. Sanktioner palagt af Fallesskabet over for de retsundergivne i medlems-
staterne

I dette afsnit redegeres for retsstillingen vedrerende Fallesskabets sanktioner over for
de retsundergivne i medlemsstaterne.

14.1 Traktaten og retsgrunds®tningernes hjemmel for sanktionspalaeggelse
Inden for det omrade, som denne afhandling er afgrenset til, findes der ikke eksempler

™ Om beskyttelse af De Europziske Fezllesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.
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p4, at Fallesskabet allerede i medfor af traktaten eller retsgrundsatninger kan palzgge
de retsundergivne i medlemsstaterne sanktioner.”

Denne for EF-retten n@sten forbavsende klare og entydige retstilling ligger helt
pé linie med fellesskabsrettens udgangspunkt, efter hvilket gennemforelsen af EF-
retten, herunder sanktionering, er et nationalt anliggende.

Nar udgangspunktet har vaeret fastholdt uberert siden Fallesskabets etablering,
henger det sammen med, at sanktioner over for medlemsstaternes retsundergivne er
visualiseringen af den nationale suverznitet par excellence, hvorfor medlemsstaterne
har varet meget tilbageholdende med at afgive kompetence i s& henseende, der er
saledes set med medlemsstats briller himmelvid forskel pa, at Fallesskabet har
indflydelse pa reguleringen af de nationale sanktioner, og egentlig pileggelse heraf.”!

14.2 Sekundre retsakters hjemmel for sanktionspileggelse

14.2.1 Fellesskabets kompetence

Traktatens art. 87, stk. 2 dbner mulighed for, at der i den sekundare regulering
hjemles beder og tvangsbeder palagt af Kommissionen for at sikre overholdelsen af
reguleringen i af art. 85, stk. 1 og art. 86. Nar der findes en bestemmelse i traktaten,
der udtrykkelig giver hjemmel til regulering af sanktioner over for de retsundergivne
i medlemsstaterne, kunne det mods&tningsvis sluttes, at det i gvrigt er udelukket i de
sekundare retsakter at tillegge fellesskabsinstitutionerne sddan sanktionskompetence.

Tankeszttet bag denne antagelse skulle vare, at det med art. 87, stk. 2 er
markeret, at sidan regulering kraver udtrykkelig hjemmel i traktaten. En antagelse,
som tillige kan siges at have stotte i legalitetsprincippet i traktatens art. 3b, stk. 1 og
art. 4.™

Nar antagelsen alligevel ikke kan anses for gzldende ret, skyldes det flere
forhold.

For det farste bestemmer traktatens art. 172, at »[florordninger ... kan tillegge
Domstolen fuld prevelsesret vedrerende de i disse forordninger omhandlede
sanktioner«. Bestemmelsen forudsatter, at der kan foretages sanktionsregulering i
sekundere retsakter, og det er med sag C-240/90™ sldet fast, at art. 172 alene
ombhandler sanktioner, der »fasts®ttes og anvendes direkte af fellesskabsinstitutioner-
ne«.

0 1 denne forbindelse ma det understreges, at konkurrenceretten falder uden for afhandlingen,
dog skal det bemarkes, at traktaten kun hjemler ugyldighed som folge af overtradelse af
konkurrencereglerne i art. 85, mens art. 87 dbner mulighed for, at der i den sekundare regulering
hjemles bader og tvangsbeder for overtredelse af art. 85, stk. 1 og art. 86.

3! For en na@rmere redegerelse heromkring henvises til afs. 18.1.6.

32 Endvidere kan henvises til art. E.

33 Forbundsrepublikken Tyskland mod Kommissionen for De Europziske Fellesskaber, Saml.
1992.5383.
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For det andet er der, med hjemmel i formuleringen i art. 79, stk. 3 om, at Radet
fastsztter regler »der sikre gennemforelsen ...« af den frie transport inden for
fallesskabet, vedtaget regler, der giver Kommissionen hjemmel til at palegge
transportvirksomheder sanktioner.

Det m& som folge heraf antages, at Fellesskabet kan foretage regulering af
sanktioner palagt af Fazllesskabet over for de retsundergivne i medlemsstaterne, ogsa
uden at sanktionsmuligheden er udtrykkeligt nevnt i hjemmelsbestemmelsen for de
sekundre retsakter. Et eksempel herpa findes i Rfo 1469/95™4, der giver Kommissio-
nen sanktionsadgang pa landbrugsomradet med hjemmel i traktatens art. 43.

I forbindelse med denne sanktionsadgang indtager art. 235 ikke en serstilling,
hvorfor sanktionsbestemmelser af den omhandlede karakter vil kunne vedtages med
hjemmel i denne bestemmelse.” Til illustration heraf kan Rfo 4064/8% navnes,
forordningen indeholder bestemmelser om tvangsbeder i art. 15 og har hjemmel i art
87 og art. 235, idet den efter sin pr&ambel »ikke alene [bar] baseres pd Traktatens art
87, men is@r pa dens artikel 235«.

Kommissionens juridiske tjeneste vil ga et skridt videre og har tilkendegivet den
opfattelse, at Kommissionen kan palegge sanktioner over for de retsundegivne i
medlemsstaterne pa grundlag af art. 172 og implementeringsbestemmelser™’, hvormed
angiveligt menes bestemmelser om, at Kommissionen vedtager gennemferselsbestem-
melser. Dette vil under alle omst®ndigheder forudsztte en beslutning fra Kommissio-
nen, der vil kunne preves ved EF-Domstolen, og under hensyn ti! det under afsnit
13.2.1.2 anforte ma det kr®ves, at den fornedne delegation kan antages at foreligge.
Eksempler pa sidan regulering syntes ikke at foreligge.

Der er sdledes parallelitet mellem Fellesskabets kompetence til at regulere de
nationale sanktioner over for retsundergivne i medlemsstaterne og sanktioner palagt
direkte af Fzllesskabet over for de retsundergivne. Noget helt andet er, at anvendelsen
af kompetencen er langt mere begranset i sidstnevnte end i forstnzvnte henseende.

14.2.2 Principper for sanktionsreguleringen
Som anfert lige ovenfor er der kompetencemassig parallelitet mellem Fellesskabets
kompetence til at regulere de nationale sanktioner over for retsundergivne i medlems-

4 Foranstaltninger, der skal treffes over for visse erhvervsdrivende, der drager fordel af
transaktioner finansieret af EUGFL, Garantisektionen, EFT 1995 L 145/1.

5 Hvor Domstolen tidligere fandt, at art. 235 kunne citeres som dobbelthjemmel ved siden af
en anden af traktatens hjemmelsbestemmelser, jf. sag 8/73, Hauptzollamt Bremerhaven mod
Massey-Ferguson, Saml. 1973.897, er det i dag Domstolens opfattelse, at art. 235 kun ma
anvendes, hvis det er udelukket, at en anden hjemmelsebestemmelse, selv udvidende fortolket, kan
hjemle den enskede retsakt, jf. sag 242/87 Kommissionen mod Radet, Saml. 1989.1449, og sag
295/90 Parlamentet mod Radet, Saml. 1992.4230.

6 Om kontrol med virksomhedssammenslutninger, EFT 1989 L 395/1.

37 Jur (89) D/4447, hemmeligt dokument.
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staterne og sanktioner pdlagt direkte af Fzllesskabet over for de retsundergivne. Der
er imidlertid grund til at antage, at sidestillingen gar videre.

Rfo 1469/95™®, der omhandler uregelmassigheder pa landbrugsomradet,
indeholder saledes i art. 3, stk. 3 en bestemmelse, som giver Kommissionen ret til at
treffe foranstaltninger over for fysiske eller juridiske personer i medlemsstaterne, som
begar uregelmeassigheder. I gennemforelsesbestemmelsen Kfo 745/96™° er det bestemt,
at Kommissionen, nir den selv afholder licitationer, kan udelukke en bydende
erhvervsdrivende, i forhold til hvem der nationalt er truffet en endelig afgorelse om,
at vedkommende forsatligt eller groft uagtsomt har begéet en uregelmassighed i
forhold til de relevante bestemmelser pd landbrugsomradet og herved har forsegt at
opnd eller har opnéet en finansiel fordel. En Kommissionsbeslutning om udelukkelse
fra licitation sidestilles efter regelszttet med den sanktion, medlemsstaterne kan
palegge erhvervsdrivende, der begér uregelmassigheder, og som bestar i udelukkelse
fra restitutioner mv. i en periode pd mellem et halvt og fem &r.

Denne sidestilling betyder blandt andet, at Kommissionen, hvis den udelukker en
erhvervsdrivende fra licitation, skal iagttage de i forordningen opstillede principper
vedrorende forudgdende hering, ankemulighed, proportionalitet og lighed, samt at
sanktionen udelukkelse skal basere sig pd de opstillede kriterier, herunder omfanget
af den erhvervsdrivendes transaktioner, sterrelsen af EF-midlerne involveret i
uregelmassigheder, uregelmassighedens alvor mv.

Der er endvidere grund til at tro, at princippet nulla poena sine lege ogsi glder
for sanktioner palagt af EF-institutioner over for de retsundergivne i medlemsstaterne,
dette kan stettes pA Domstolens som i sag 85/76™, der vedrarte Rfo 17/62."*1 Denne
forordning giver som tidligere omtalt Kommissionen hjemmel til palegge virksomheder
eller virksomhedssammenslutninger beder. Gerningsindholdet er imidlertid i vidt
omfang ubeskrevet i selve sanktionsbestemmelserne, idet der blot henvises til andre
bestemmelser i forordningen eller traktaten. Dette giver ikke Kommissionen en videre
adgang til anvendelse af sanktioner, men betyder tvertimod, at de bestemmelser, der
henvises til, md opfylde kravene til sanktionsregulering. Hvilket kom frem i sag
85/76", hvor firmaet Hoffmann-La Roche gjorde geldende, at begreberne

8 Foranstaltninger, der skal traffes over for visse erhvervsdrivende, der drager fordel af
transaktioner finansieret af EUGFL, Garantisektionen, EFT 1995 L 145/1.

% Om gennemferelsesbestemmelser til Radets forordning (EF) nr. 1469/95 om foranstalenin-
ger, der skal treffes over for visse erhvervsdrivende, der drager fordel af transaktioner finansieret
af EUGFL, Garantisektionen, EFT 1996 L 102/15.

™0 Hoffmann-La Roche & Co. AG mod Kommissionen for De Europeiske Fzllesskaber,
Saml. 1979.461.

74_' Forste forordning om anvendelse af bestemmelserne i artikel 85 og 86, EFT 1962 L
204/62.

™2 Hoffmann-La Roche & Co. AG mod Kommissionen for De Europziske Fallesskaber,
Saml. 1979.461.
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»dominerende stilling« og »misbrug« i art. 86 ikke var tilstrekkelig klare og bestemte
til at kunne danne grundlag for beder fra Kommissionen efter forordningen. Domstolen
afviste dette anbringende, idet den anferte, at begreberne nok var generelle, men ikke
kunne karakteriseres som uklare og ubestemte. Domstolen lagde endvidere vegt pa,
at firmaet kunne have konsulteret Kommissionen, inden den retsstridige adfard blev
udfert, i stedet for efterfolgende at klage over manglende retssikkerhed. Dommen, der
angar konkurrenceretten, medtages hér, fordi den antagelig kan l®ses som en
anerkendelse af princippet nulla poena sine lege.

Under henvisning til den kompetencemassige parallelitet, og pa baggrund af den
sidestilling af sanktioner palagt af nationale myndigheder efter fellesskabsreguleringen
og Fellesskabets samme, som sker i sivel Rfo 1469/95™ som med hensyn til
princippet nulla poena sine lege, samt navnlig under hensyn til beskyttelsen af de
retsundergivne, der oplever sanktionerne ens, uanset hvem der palegger dem, ma det
antages, at de principper for sanktionsregulering der er anfert ovenfor i punkt 13, i vid
udstrekning vil kunne overferes til Fazllesskabets sanktionspileggelse over for de
retsundergivne 1 medlemsstaterne.

14.3 Ne bis in idem

Grunds&tningen ne bis in idem, der ogs& kan kaldes forbudet mod dobbelt sanktio-
nering, betyder, at der ikke to gange mé fores proces om samme spergsmal. Den
bagvedliggende tanke er, at ingen ber pélagges sanktioner (administrative eller
strafferetlige) for forhold, som vedkommende én gang tidligere har stiet anklaget for,
uanset om det forte til frifindelse eller ej.

Nar der foreligger et overnationalt samarbejde som EF, vil bdde Fallesskabet og
medlemsstaterne optreede som regeludstedende og regelanvendende myndigheder i
forhold til de retsundergivne, hvorfor problemet om dobbelt straf kunne opsta i flere
afskygninger. Det kan for det forste t@nkes, at ét forhold indebzrer en overtradelse
af savel fzllesskabsregulering som national regulering. Spergsmélet er, om forholdet
kan sanktioneres efter begge regels®t uath@ngigt af hinanden, eller om eksempelvis
Kommissionens palezggelse af bede udelukker sanktioner efter national ret. En anden
variant kan vare, at den samme overtradelse af ét EF-regelszt sanktioneres parallelt
i to medlemsstater, eller som en tredje mulighed, at samme faktiske forhold udger en
overtrazdelse af to forskellige EF-regler og kan straffes kummunlativt af medlemsstaten
efter begge regelsat uathengigt af hinanden.

EF-Domstolen har udviklet nogle principper til afklaring af spergsmaélet om
dobbelt straf i forbindelse med EF-regulering.

Farst og fremmest er det fastslaet, at spegrgsmalet kun bliver relevant, hvis de to
aktuelle sager angar samme faktiske forhold, jf. sag 7/72.7 1 sagen var et selskab
blevet idemt en bede af en domstol i USA og efterfolgende tillige af Kommissionen.

™3 Foranstaltninger, der skal trzffes over for visse erhvervsdrivende, der drager fordel af
transaktioner finansieret af EUGFL, Garantisektionen, EFT 1995 L 145/1.

" Boehringer Mannheim GmbH mod Kommissionen for De Europaiske Fzllesskaber, Saml.
1972.323.
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Selskabet anmodede Kommissionen om at fratrekke den i USA betalte bede i
Fellesskabets bade. Dette blev afvist, hvorefter selskabet anlagde sag med pastand om,
at grundsztningen om forbud mod dobbelt sanktionering for samme handling var
tilsidesat. EF-Domstolen indledte med at konstatere, at spargsmalet om forbud mod
dobbelt straf kun bliver relevant, hvis der er identitet mellem de faktiske forhold. I
sagen antog Domstolen, at dette ikke var tilfeldet, for selvom de omhandlede beder
udsprang af det samme aftalekompleks, og uanset at dommen i USA delvis var
begrundet i samme forhold som ved sanktioneringen i Fallesskabet, omfattede den et
storre kompleks og var centreret om andre dele i aftalen.

Hvis der er tale om samme faktiske forhold, gzlder der i EF-retten alene et
begranset forbud mod dobbelt sanktionering. I sag 14/68" var spergsmélet, om en
bade idemt efter rent tyske regler ved den s@rlige tyske karteldomstol forhindrede
Kommissionen i at pdlagge en bede efter konkurrencereglerne for de samme faktiske
forhold. Domstolen rammede ferst og fremmest en p&l igennem et ubetinget forbud
mod dobbelt sanktion som en del af fallesskabsretten, idet den udtalte: »Muligheden
for en dobbelt sanktion kan ikke hindre tilladeligheden af to sidelgbende indgreb, der
tiener forskellige formal«. Med andre ord, national ret og felleskabsretten udger
separate retssystemer, og der er ikke forbud mod at pilegge to sanktioner, hvis blot
reglerne tjener forskellige formal. Domstolen modificerede dog dette lidt ved at tilfaje,
at hvis der palegges to sanktioner, krever almindelige billighedshensyn, at der ved
udmalingen af den sidste sanktion ma tages hensyn til, at forholdet allerede er
sanktioneret en gang. At dette er retsstillingen ogsd 1 de andre mulige varianter af
dobbelt sanktionering, kan stettes pa sag 137/85.7 I denne sag havde en eksportor af
korn fortabt en sikkerhed stillet i henhold til et EF-regleszt og matte samtidig stille en
ny sikkerhed i forbindelse med et andet EF-regelszt, vel at marke en sikkerhed, som
vedkommende under alle omstzndigheder ville tabe, hvorfor det blev gjort galdende,
at der var tale om en ulovlig dobbelt sanktion. Domstolen fastslog, at fortabelsen af
sikkerheden var en sanktion af ikke-strafferetlig karakter, men anferte, at de to former
for sikkerhed tjente forskellige formal, hvorfor ydeligere prevelse af, om der var tale
om ulovlig dobbelt sanktion, var uforneden. Uden direkte at nevne sporgsmalet om
reduktion af sanktionen under hensyn til billighed anferte Domstolen herom, at fordi
»de to former for sikkerhed ... tjener ganske forskellige formadl, kan deres endelige
fortabelse, selv om denne retsvirkning indtrzffer i samme anledning, ikke anses for
uforholdsmassig 1 tilfzlde, hvor de forskellige risici, de skal forebygge, aktualiseres«.

Opsamlende kan det saledes siges, at der kun er tale om dobbelte sanktioner, hvis
de to sager angar samme faktiske forhold, og kun hvis sanktioneringen af de samme
faktiske forhold tjener samme formal, er dobbelt sanktion forbudt. I de gvrige tilfzle,
hvor dobbelt sanktionering af samme faktiske forhold alts& accepteres, skal der indgé
en billighedsvurdering i sanktionsfastsattelsen.

™5 Walt Wilhelm og andre mod Bundeskartellamt, Saml. 1969.1.

™8 Maizena Gesellschaft mbH mod Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung
(BALM), Saml. 1987.4587.
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Parallelt med udviklingen af retsstillingen i retspraksis er der vedtaget forskellige
sekundere retsakter, som bek®ftiger sig med speargsmalet om dobbelt sanktion. Art.
11 i Kfo 3887/92™" bestemmer i forlengelse af en udferlig regulering af savel
gerningsindhold som retsfelge i forbindelse med uregelmassigheder med arealstette og
stette til dyr pd landbrugsomradet, at »[d]e 1 denne forordning fastsatte sanktioner
anvendes uden at dette i evrigt er til hinder for yderligere sanktioner ifelge nationale
bestemmelser«. Kommissionen har altsd ved fasts@ttelsen af reguleringen varet
opmarksom pd muligheden for dobbelt sanktionering, men har desuagtet besluttet, at
begge sanktionssystemer kan anvendes parallelt, siledes at den retsundergivne
pilegges »yderligere« sanktion.”®

Der er i dette tilfelde ikke tale om, at henholdsvis medlemsstaten og Fallesskabet
sanktionerer, men derimod om at medlemsstaten sanktionerer efter forskellige regelsat,
nemlig henholdsvis forordningen og de nationale regler. Alt andet lige er denne
situation ikke sa bekymrende som tilfzlde, hvor svel den nationale myndighed som
EF sanktionerer uath@ngigt af hinanden, fordi det er i det sidstnzvnte tilfelde, at faren
for manglende koordination er stor og risikoen for en samlet meget byrdefuld sanktion
for den retsundegivne storst.

I forbindelse med vedtagelsen af fiskerikontrolforordningen Rfo 2847/93™ var
der i art. 34, stk. 2 i forslaget™ en bestemmelse om, at flag- eller registreringsstaten,
nir denne havde fiet meddelelse om opdagede overtredelser, kunne treffe de
foranstaltninger, medlemsstaten ansa for passende for at berave den pagzldende fisker
det gkonomiske udbytte af overtredelsen. Dette gjaldt uath@ngigt af art. 33, stk. 1,
der fastslog landings- eller omladningsmedlemsstatens pligt til at foretage strafforfolg-
ning af den pagldende overtreder. Forordningens opbygning rejste siledes inddirekte
spergsmilet om dobbelt sanktion eller i hvert tilfzlde dobbelt administrativ foranstalt-
ning™' uden at give svaret herpid. Fra medlemsstats side blev dette papeget ved
behandlingen af forslaget. Den endelige tekst blev @ndret siledes, at det som
udgangspunkt er landings- eller omladningsmedlemsstaten, der forestdr retsforfelgnin-
gen, dog med mulighed for at overdrage denne til de kompetente myndigheder i
registreringsmedlemsstaten hvis dette giver bedre muligheder for at sanktionere

™7 Om gennemforelsesbestemmelser for det integrerede system for forvaltning og kontrol af
visse EF-stetteordninger, EFT 1992 L 391/36.

™8 En tilsvarende regulering findes i evrigt i Kfo 3888/92 om en rzkke overgangsforanstalt-
ninger for okseked, indtil det integrerede system for forvaltning og kontrol af visse EF-statteord-
ninger iverksattes, EFT 1992 L 391/46.

™ Om indferelse af en kontrolordning under den fzlles fiskeripolitik, EFT 1993 L 261/1.

30 KOM(92)392 endelig udg., Forslag til Radets forordning (E@F) om indfarelse af en
kontrolordning under den fzlles fiskeripolitik.

5! Indgrebet efter art. 34, stk. 2 ma som udgangspunkt betragtes som en administrativ
foranstaltning, men vil kunne antage karakter af sanktion, hvis anvendelsen sker efter anvendelse
af art. 33.
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overtredelsen. Denne ®ndring kan l®ses som et udtryk for, at der pa politisk niveau
i EF-systemet tages afstand fra dobbelt sanktionering.

Det folger af eksemplerne, at der ikke har varet en konsekvent linie i den sekundere
regulering med hensyn til spergsmalet om ne bis in idem. Derfor ma det ogsa betragtes
som tilfredsstillende, at spgrgsmalet blev taget op i forbindelse med rammeforordnin-
gen Rfo 2988/95™, der pa dette punkt angiveligt er direkte anvendelig uden behov for
opfelgende sketorregulering.”?

Den grundleggende regulering findes i forordningens art. 6, stk. 1 og har
felgende indhold: »Med forbehold af de administrative fzllesskabsforanstaltninger og
-sanktioner, der er vedtaget pad grundlag af de regler, der ved denne forordnings
ikrafitreeden gelder for de enkelte sektorer, kan paleggelsen af ekonomiske sanktioner
som f.eks. administrative bader suspenderes af den kompetente myndighed, hvis der
er anlagt straffesag mod vedkommende for samme forhold«. Det vil sige for
administrative sanktioner, der folger af EF-regler vedtaget efter den 28. december
1995, kan paleggelsen suspenderes, hvis der er anlagt straffesag om samme forhold.
Henvisningen til samme forhold ma forstds som samme faktiske forhold. Det
grundleggende princip om, at spergsmalet om forbud mod dobbelt sanktionering kun
bliver aktuelt, hvor der er identitet mellem de faktiske forhold i de relevante sager, er
saledes viderefort. Hvis dette er tilfeldet, har straffesagen med vedtagelsen af
forordningen forsteret, hvilket kan komme til at give problemer for EF-rettens
effektivitet. Det ma dog bemarkes, at der »kan« og ikke »skal« ske suspension af den
administrative procedure, og at beslutningen herom beror pd den administrative
myndighed. Efter sin formulering finder bestemmelsen anvendelse, sével hvor der er
en straffesag 1 en medlemsstat og en administrativ sag i en anden medlemsstat, som
hvor begge sagerne finder sted inden for samme medlemsstat, som hvor den
administrative sag feres af Fellesskabet og straffesagen i en medlemsstat.

I art. 6, stk. 2 er det bestemt, at hvis straffesagen indstilles, da genoptages den
suspenderede administrative procedure. I denne forbindelse er det szrligt sikret, at den
forzldelse af retsforfelgning, der ellers er reguleret i forordningens art. 3, ikke
indtreder i forhold til en administrativ procedure, der er suspenderet: »Nar straffesa-
gen er afsluttet, genoptages den suspenderede administrative procedure, hvis dette ikke
strider mod generelle retsprincipper«, bestemmer art. 6, stk. 3. De generelle
principper, der i denne forbindelse henvises til, er forst og fremmest de af Domstolen
udviklede principper for ne bis in idem i EF-retten, siledes som de er omtalt ovenfor.
Kan den administrative sag herefter genoptages, »sgrger den administrative myndighed
for, at der anvendes en sanktion, der mindst svarer til den i fellesskabsreglerne
foreskrevne, idet den kan tage hensyn til alle de sanktioner, som den retslige
myndighed har pilagt den samme person for de samme forhold«, jf. forordningens art.
6, stk. 4. Udgangspunktet i bestemmelsen er, at ndr der kan ske genoptagelse, skal der

2 Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L 312/1.

33 Se afsnit 12.1.1.
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ske fuld sanktionering, idet der »kan«, men ikke skal tages hensyn til sanktioner palagt
i straffesagen.

Denne bestemmelse om udmalingen af sanktionen afviger pa betenkelig made fra
retsstillingen udviklet af EF-Domstolen, idet der for sidstnevntes vedkommende skal
indga en billighedsvurdering i sanktionsfasts@ttelsen. Anvendes bestemmelsen striks
efter sin ordlyd, kan der tenkes situationer, der vil vere svert forenelige med EF-
rettens proportionalitetsprincip.

Afslutningsvis er det i art. 6, stk. 5 bestemt, at den i forordningen indeholdte
regulering ikke galder for ekonomiske sanktioner, der er en integreret del af
ordningerne for finansiel statte, og som kan anvendes uafhzngigt af eventuelle
strafferetlige sanktioner, hvis og i det omfang de ikke kan sidestilles med s&danne
sanktioner. Ud over denne begrensning af forordningens anvendelsesomrade ma det
bemarkes, at den efter formuleringen i art. 6, stk. 1 kun regulerer spergsmélet om
dobbelt sanktion, hvor den ene af sagerne er en straffesag og den anden en administra-
tiv sag, men ikke hvor der er tale om to sager om administrative sanktioner. I disse
tilfelde vil der gelde, hvad der métte folge af enten sektorforordninger eller de
domstolsskabte principper.

Den betydning, som Rfo 2988/957** vil fa, kan méske l&ses i Rfo 745/96% , der
blandt andet omhandler rapportering om uregelmassigheder pd landbrugsomradet, og
som i art. 6 bestemmer, at nir en medlemstat eller Kommissionen fra en anden
medlemsstat modtager meddelelse om uregelmassigheder begdet af en erhvervsdriven-
de, beslutter de hurtigst muligt, hvilke foranstaltninger der skal anvendes over for den
erhvervsdrivende for forhold, vedkommende har foretaget, og som herer under deres
respektive befajelser. Selvom det ikke er artiklens primare formal, ville det have varet
nerliggende i forbindelse hermed udtrykkeligt at tage stilling til, om der kan fores
proces om samme spergsmal to gange. I overensstemmelse med Rfo 2988/957¢ er dette
imidlertid undladt, saledes at reguleringen i denne bliver afgerende.

14.4 Konklusion vedrerende sanktioner pilagt af Feallesskabet over for de
retsundergivne i medlemsstaterne

Der er ingen traktatbestemmelser eller retsgrunds@tninger, som giver Fallesskabet
adgang til at pilegge de retsundergivne i medlemsstaterne sanktioner, og der er kun

* Om beskyttelse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L
312/1.

5 Om gennemfarelsesbestemmelser til Radets forordning (EF) nr. 1469/95 om foranstaltnin-
ger, der skal treffes over for visse erhvervsdrivende, der drager fordel af transaktioner finansieret
af EUGFL, Garantisektionen, EFT 1996 L 102/15.

%6 Om beskyttelse af De Europziske Fellesskabers finansielle interesser, EFT 1995 L
312/1.
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en enkelt sekunder retsakt, Rfo 1469/957, der inden for afhandlingens omrade
indeholder et oplagt eksempel herpa.

Der er saledes tale om en sanktionsform, som er af sterkt begrznset betydning
for bekempelsen af uregelmassigheder over for EF’s budget.

Det ma antages, at dette ogsd vil vare tilfzldet fremover, navnlig pi grund af
medlemsstaterens betydelige animositet herover for.

Skulle der imidlertid indtr®de en udvikling pad omradet, ma det vurderes, at den
grund, der allerede er brudt med hensyn til Fellesskabets indflydelse pa sanktioner
palagt af medlemsstaternes myndigheder over for de retsundergivne i medlemsstaterne,
vil smitte af i ganske betydeligt omfang. Navnlig mé det antages, at de opstillede
principper for sanktionsregulering vil kunne overfares.

15. Sanktioner palagt af Feallesskabet over for nationale myndigheder

I dette afsnit redegeres for retsstillingen vedrerende sanktioner palagt af Fallesskabet
over for de nationale myndigheder. Sadan regulering findes i savel traktaten som den
sekundare ret. For traktatreguleringens vedkommende drejer det sig navnlig om art.
171, stk. 2, hvis fremtidige anvendelse der tillige seges givet en prognose for. Med
hensyn til den sekundere regulering gennemgés den regulering, der er foretaget,
herunder den udvikling der har veret heri, samt hvorfor Fellesskabet kun i begr@nset
omfang har betjent sig af sidan regulering.

15.1 Traktaten og retsgrundsa®tningerne

Det ligger i medlemsstaternes selvopfattelse, at Fellesskabet ikke bar have kompetence
til at palegge dem sanktioner.”® Dette har ogsa varet den retlige realitet i Fallesska-
bets forste mange levedr.” Over for medlemsstater, der bred EF-retten, blev der
grebet ind ved, at de blev sagsegt for EF-domstolen af Kommissionen™ eller mere
sjzldent af en anden medlemsstat.”' Hvis en sidan sag ferte til domfzldelse, pahvilede
det medlemsstaten selv at »gennemfare de til dommens opfyldelse nedvendige foran-
staltninger«.”? En opfyldelse, der skulle vere loyal, hvis medlemsstaten ikke ville
udsatte sig for risikoen for at blive demt for overtradelse af art. 171.

Fealiesskabet har kunnet og kan fortsat anvende den beskrevne procedure og

57 Foranstaltninger, der skal treffes over for visse erhvervsdrivende, der drager fordel af
transaktioner finansieret af EUGFL, Garantisektionen, EFT 1995 L 145/1.

38 Se afs. 18.1.6
% Med undtagelse af kul- og stal fzllesskabet.

70 Jf. traktatens art. 169. Se ogsi vedrerende Kommissionens segsmalskompetence traktat-
bestemmelserne art. 93, art. 100A, stk. 4 og art. 225.

1 Jf. traktatens art. 170.

2 Jf. traktatens art. 171, stk. 1.
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hermed underlzgge medlemsstaterne et ikke ubetydeligt pres, men indtil for ganske
nylig har der ikke eksisteret nogen mulighed for at knytte sanktioner til dommene.

Med Maastricht-traktaten blev dette forhold @ndret. Der blev i art. 171, stk. 276
etableret hjemmel til at palzgge medlemsstaterne beder eller tvangsbeder.”

Anvendelsen af sanktionsmuligheden i art. 171, stk. 2 krever dog, at der
gennemferes en omfattende procedure.

Den grundleggende forudsztning er, at medlemsstaten allerede er demt for ikke
at overholde traktaten i den sag, hvor spergsmalet om sanktion nu rejses. Det kan for
eksempel vare en dom efter art. 169. Initiativet til anvendelse af art. 171, stk. 2 ligger
hos Kommissionen, idet det alene er, »[h]vis Kommissionen finder«, at den medlems-
stat, der er blevet demt for ikke overholdelse af traktaten, ikke treffer de nedvendige
foranstaltninger til at efterleve dommen, siledes som den er forpligtet til efter art. 171,
stk. 1, at en sag kan pabegyndes efter art. 171, stk. 2.

Er disse to forudsztninger opfyldt, indledes den formelle fase af art. 171, stk.
2-proceduren med, at Kommissionen fremsender en adbningsskrivelse til medlemssta-
ten, som herefter har adgang til at imedegd Kommissionens opfattelse, idet den skal
gives »lejlighed til at fremsatte sine bemarkninger«. Er Kommissionen stadig ikke
overbevist om, at dommen er loyalt opfyldt, eller har medlemsstaten ikke fulgt
opfordringen til at bringe den angivne fejl ud af verden, er naste skridt, at Kommissio-
nen afgiver en begrundet udtalelse. I denne praciserer Kommissionen, pa hvilke
punkter medlemsstaten ikke har efterkommet Domstolens dom. Kommissionen
fremforer sa at sige sine anklager og opfordrer medlemsstaten til inden for en given
frist at treffe de nedvendige juridiske og praktiske foranstaltninger. Herved far
medlemsstaten en sidste lejlighed til at fremkomme med bemarkninger. Udestar der
herefter stadig en konflikt, kan Kommissionen indbringe sagen for EF-Domstolen.

I sommeren 1996 opstillede Kommissionen en rakke kriterier for sin anvendelse
af bestemmelsen i forhold til medlemsstaterne.” 1 denne forbindelse besluttede
Kommissionen blandt andet, at ved afslutningen af en procedure, hvor medlemsstaten
ikke tilslutter sig den begrundede udtalelse, vil Kommissionen forfolge sagen videre
med henblik pa sanktionering af medlemsstaten, medmindre der foreligger srlige
omstzndigheder. Med andre ord vil Kommissionen som alt overvejende hovedregel
benytte sit sken séledes, at sagen forfelges for Domstolen.

Det fremgar ar art. 171, stk. 2, at Kommissionen i forbindelse med, at sagen

%3 Art. G, nr. 51 i TEU.

764 Selvom art. 171, stk. 2 ubetinget er den vigtigste, er den ikke den eneste bestemmelse i
traktaten, der bererer sanktioner over for medlemsstaterne. Art. 104c, stk. 11 indeholder en
hjemmel for EF til at pilegge medlemsstaterne en "bod af en passende storrelse”, hvis medlems-
staterne har et uforholdsmassigt stort offentligt underskud. Nar denne bestemmelse ikke behandles
yderligere, h@nger det sammen med, at den forst blive relevant, nér eller hvis @MU’ens tredje
fase bliver en realitet, hvilket p.t. har lange udsigter i hvert tilfzlde for Danmarks vedkommende.
Der kan dog en passent vere grund til at nzvne, at Domstolen er koblet ud af badeproceduren
efter art. 104c, stk. 11.

765 Kommissionens beslutning truffet i Bruxelles den 5. juni 1996.
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indbringes for Domstolen, angiver sterrelsen af det faste beleb eller den tvangsbede,
som den pagzldende medlemsstat skal betale, og som den under omstendighederne
finder passende. Strengheden af den sanktion, Kommissionen legger op til, vil
afthznge af grovheden og varigheden af medlemsstatens brud pid EF-retten samt af
nedvendigheden af at sikre, at sanktionen har pra@ventiv virkning. I denne forbindelse
vil brud pa ikke-diskriminationsprincippet blive betragtet som meget alvorligt, og
tilsides®ttelse af en af de fire friheder eller brud pad EF-retten, der farer til, at
Fellesskabet unddrages »egne indtzgter«, blive betragtet som alvorligt. Kommissionen
har tilkendegivet’, at den vil benytte sig af tvangsbeder frem for beder, fordi malet
er at bringe medlemsstaternes overtredelse af fzllesskabsretten til opher. Star det til
Kommissionen, kommer medlemsstaten til at betale et beleb pr. dag, indtil den har
bragt overtredelsen til opher. Belebets starrelse bestemmes ud over af overtredelsens
varighed og grovhed tillige af medlemsstatens sterrelse og ekonomiske formaen.
Kommissionen har siledes besluttet”’ et grundbeleb pa 500 ECU pr. dag, der ganges
med en faktor pd mellem 1 og 20 for overtredelsens alvor og mellem 1 og 3 for
overtredelsens varighed. Fastleggelsen af faktorerne i den konkrete sag skonnes af
Kommissionen. Det belgb, der herefter fremkommer, ganges med en fast faktor, der
er bestemt af landets skonomiske formien og stemmeveagt i Ridet. Landefaktoren
begynder med 1 for Luxembourg, og stiger til 26,4 for Tyskland. For Danmark er
faktoren 3,9. Den hgjeste bede, Kommissionen efter disse principper vil indstille
Danmark idemt, kan folgelig beregnes til 117.000 ECU pr. dag.

Fastslar Domstolen under sagen, at den pagzldende medlemsstat ikke har
efterkommet dens tidligere dom, kan den palegge staten at betale et fast belgb eller
en tvangsbade. I sidste ende afger domstolen, om medlemsstaten skal idemmes den af
Kommissionen foresliede, en mindre eller slet ingen bede. Domstolen kan derimod
ikke forhaje taksten i forhold til Kommissionens forslag.”® Det er Domstolen og ikke
Kommissionen, der har selve sanktionskompetencen. Men det er som anfert
Kommissionen, der har initiativet til en eventuel procedure, og som diskretionzrt kan
stoppe sagen undervejs.

Art. 171, stk. 2 har endnu ikke veret anvendt i praksis, i hvert tilflde ikke pa
en made som har fort frem til domfzldelse. Men der skulle angiveligt vare sager
undervejs mod savel Italien som Tyskland™, og der kan peges pa en rzkke sager, som
efter den tidligere procedure er endt med en dom over medlemsstaterne for krenkelse
af art. 171, og som, hvis de opstod pé tilsvarende made i dag, ville vare kandidater

766 Se EU-note E 14 til Folketingets Europaudvalg af 21. januar 1997.
%7 Se EU-note E 14 til Folketingets Europaudvalg af 21. januar 1997.
68 Jf. Rasmussen, Hjalte; EU-Ret i kontekst, 1995, afs. 2.3.3.

6% Se EU-note E 14 til Folketingets Europaudvalg af 21. januar 1997.
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til en procedure efter art. 171, stk. 2. Siden 1970 er der afsagt dom i lidt over 20 af
sidanne sager med nzsten halvdelen af dem siden 1990.7°

Alt andet lige kunne dette give grundlag for en antagelse om, at art. 171, stk. 2
vil fa en relativt begrenset anvendelse. Men der er flere elementer, der ma inddrages
1 forsoget pa at opstille en prognose for bestemmelsens fremtidige anvendelse.

Forst og fremmest ma det bemarkes, at art. 171 finder anvendelse pa, hvad der
kan kaldes »det folkeretlige niveau«, nemlig mellem Feallesskabet og medlemsstaterne.
Dette fremhaves, fordi der hermed vil kunne ske en folkeretliggerelse af konflikterne
sledes, at de retlige vurderinger bliver pavirket - eventuelt aflest - af politiske.

Til illustration heraf kan peges pid den sdkaldte »malkekvotesag«, i hvilken
forholdet var, at Italien i 1993 midlertidigt havde féet forhajet sin malkekvote med 0,9
mio. tons. Da spergsmalet aret efter var til debat igen, lancerede Italien et enske om
forhajelse af sin m&lkekvote med tilbagevirkende kraft for arene 1989-93 for pa den
made at undg3 tilbagebetaling til Fellesskabet af for meget udbetalt stotte. Som middel
til at fa sit enske opfyldt koblede Italien spergsmélet om malkekvoterne samme med
sin vilje til at stette vedtagelsen en ny radsafgerelse vedrerende EF’s egne indtegter.”
Med andre ord tog Italien reformen af finansieringen af Fallesskabet som gidsel i
mealkekvotesagen. Efter dreftelser pa seks meder 1 Rédet, herunder fire ECOFIN-
meder, blev der i efterdret 1994 indgiet et kompromis, som indebar, at Italien
ophavede sit forbehold over for den nye radsafgerelse vedrerende egne indtzgter, som
herefter kunne vedtages enstemmigt, mod at der til geng®ld skete en retroaktiv
forhejelse af de italienske malkekvoter for 1992 og 1993, men ikke for perioden 1989
til 1991, den ekonomiske effekt heraf var, at Italien for perioden 1989 til 1993 skulle
betale et samlet belgb pad omkring 1900 mio. ECU, men samtidig sparede sma 600
mio. ECU. Det sidste, men nok s& vasentlige element i kompromiset var, at de sager,
der verserende ved Domstolen vedrerende afslutning af udgiftsopgerelserne, skulle
trekkes tilbage.

Nar malkekvotesagen er fremhavet hér, skyldes det, at den illustrerer, at
konflikter, som for eksempel spergsmalet om tilbagebetaling af for meget udbetalt
stotte, hvis retlige losning rimeligt simpelt kan deduceres fra de geldende fellesskabs-

7 Jf. som de nyeste eksempler herpa sag C-334/94, Kommissionen for De Europ=iske
Fallesskaber mod Den Franske Republik, Saml. 1996.1307, sag C-291/93 Kommissionen for De
Europaiske Fzllesskaber mod Den Italienske Republik, Saml. 1994.859, sag C-345/92 Kommis-
sionen for De Europziske Fallesskaber mod Forbundsrepublikken Tyskland, Sami. 1993.1115,
sag C-262/91 Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber mod Den Italienske Republik, Saml.
1992.5269, sag C-174/91 Kommissionen for De Europziske Fallesskaber mod Kongeriget
Belgien, Saml. 1993.2275 og sag C-101/91 Kommissionen for De Europziske Fallesskaber mod
Den Italienske Republik, Saml. 1993.191.

" Kommissionen havde fremlagt et forslag til ny radsafgerelse vedrerende egne indtzgter,
som sigtede pa at implementere Edinburgh-konklusionerne vedrerende Fallesskabets fremtidige
finansiering. Forslaget indeholdt vigtige @ndringer som for eksempel nedtrapning af den ensartede
momssats fra 1,4 til 1,0 %, en foregelse af loftet over egne indtzgter fra 1,2 % af Fallesskabets
BNI i 1993 til 1,27 % i 1999 m.v. Radsafgarelsen skal efter traktatens art. 201 vedtages med
enstemmighed i Radet og ratificeres af medlemsstaterne.
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retlige regler, kan gares politiske med den konsekvens, at betydningen af den retlige
regulering bliver vigende, og at sdvel medlemsstaterne som EF-institutionerne kan
formas til at acceptere dette. De eneste, der protesterede over Italiens usaglige
sammenkobling af spergsmalet om malkekvoter og godkendelse af radsafgerelsen
vedrorende egne indtzgter, var Danmark og Holland, der dog begge accepterede
kompromiset.

Det er vigtigt at notere, at sager ved Domstolen som en del af det politiske
kompromis blev stoppet. Dette giver grundlag for at antage, at medlemsstater, der er
involveret i en procedure efter art. 171, stk. 2, i visse tilfelde vil kunne tvinge en
politisk behandling af sagerne igennem og ad denne vej ove indflydelse pa sagernes
forlab, eventuelt f4 dem stoppet helt.

Et andet element, der ma inddrages i en prognose for den fremtidige anvendelse
af art. 171, stk. 2, er kompetenceplaceringen, hvor Kommissionens vilje til at
indstzvne medlemsstaterne for Domstolen for ikke overholdelse af traktatens
bestemmelser er et vigtigt element i vurderingen af, hvor meget art. 171, stk. 2 vil
blive anvendt i praksis. I sin arsberetningen for 198777 rejste Revisionsretten kritik af
Kommissionen for at vare for tilbageholdende med at anvende art. 169-proceduren
over for medlemsstaterne i forbindelse med disses mangelfulde kontrol. Der er ikke
grundlag for at antage, at Kommissionen, fordi en dom i sidste ende kan omfatte
sanktioner, vil ndre grundleggende pé sin opfattelse af, i hvilket omfang det er
relevant at inddrage Domstolen. Set fra denne synsvinkel kunne det antages, at art.
171, stk. 2 alene vil have en begranset praktisk betydning. I samme retning trekker
1 ovrigt erfaringerne fra andre reguleringsomrader. EKSF-traktaten indeholder saledes
i art. 88 en bestemmelse, efter hvilken Kommissionen kan handh@ve traktaten ved at
pilegge medlemsstater, der ikke lever op til forpligtelserne, sanktioner. Denne
bestemmelse benyttes imidlertid ikke i praksis til at palegge beder.” Det bemarkes
i ovrigt, at det ikke er Domstolen, der er den sanktionerende myndighed i henhold til
denne bestemmelse.

Under henvisning til det anferte mé det antages, at antallet af domfzldelser efter
art. 171, stk. 2 vil vaere begrenset.

Det skal understreges, at argumentationen, der er fremfert ovenfor, alene angér
en prognose pa antallet af domme efter art. 171, stk. 2. Det ma imidlertid ikke
overses, at den blotte mulighed for sanktion eller en delvis anvendelse af proceduren
kan have betydelig effekt. Det ma saledes antages, at Kommissionen givetvis vil kunne
presse medlemsstaterne ved tidligt i en procedure om ikke-overholdelse af traktaten
direkte eller indirekte at true med sanktioner. Der ma siledes advares mod, at
bestemmelsens betydning alene lzses i antallet af domme, der afsiges i henhold til den.
Den latente mulighed for sanktioner vil kunne fa betydning i den politiske proces.

Afslutningsvis skal bemarkes, at ogsa uden for radius af traktatsbestemmelsernes
vingeslag er der fallesskabsregulering, der virker som incitament for medlemsstaternes

2 EFT 1988 C 316, afsnit 1.28, 4.78, 4.85 og 4.113.

2 Se Rasmussen, Hjalte; EU-ret i kontekst, 2. udgave, 1995.
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overholdelse af traktaten. Mest narliggende er det at fremhave den domstolsskabte ret
vedrogrende medlemsstaternes erstatningsansvar over for borgere og virksomheder, der
lider tab p& grund af ukorrekt anvendelse af EF-reglerne. Det m& dog understreges,
at der er tale om et erstatningsansvar og ikke en sanktion, hvorfor forholdet blot skal
papeges 1 nerverende sammenh&ng.

15.2 Sekundzre retsakter

I det omfang Fzllesskabet i ovrigt har hjemmel til at foretage sanktionsregulering,
hvilket som redegjort for tidligere er ganske vidt, har Fellesskabet tillige hjemmel til
at regulere egne sanktioner over for medlemsstaterne.

Reguleringen 1 sekundare retsakter af Fallesskabets sanktioner over for
medlemsstaterne kan inddeles i to kategorier. For det ferste sanktioner, som
Fazllesskabet kan palegge medlemsstaterne pad grund af deres administration af
fellesskabsretten i forhold til de retsundergivne i medlemsstaterne. Der kan for
eksempel vere tale om sanktioner, fordi medlemsstaterne ikke tager fellesskabsretten
tilstrekkelig alvorligt, i denne forbindelse erindres, at medlemsstaterne ikke altid har
den samme interesse i at gribe ind over for uregelmassigheder med fzllesskabsmidler
som med egen nationale midler.”* Den anden kategori af sanktioner er dem, som
Fzllesskabet palegger medlemsstaterne pad grund af deres administration af fzlles-
skabsretten i forhold til Fellesskabets institutioner, hér vil der typisk vare tale om, at
medlemsstaternes tilsidesztter rapporteringsforpligtelser i de sekund®re retsakter. Den
folgende behandling af emnet foretages separat for hver af de to kategorier.

15.2.1 Fellesskabssanktioner over for medlemsstaterne pa grund af disses administra-
tion af fellesskabsretten i forhold til de retundergivne

Regulering af den omhandlede kategori af sanktioner er som overvejende hovedregel
tet knyttet til forpligtelser palagt medlemsstaterne i den sekundzre regulering.
Regulering af denne art er relativt ny i fzllesskabsretten og optrader alene sporadisk.
Muligheden for udledning af generelle principper heromkring er derfor fortsat sterkt
begranset.

Et glimrende eksempel pa regulering af den omhandlede art samt en illustration
af udviklingen i reguleringen over tid findes pa fiskeriomrédet. Allerede s tidligt som
i 1987 foreskrev art. 11, stk. 4 i Rfo 2241/8777, at hvis fiskeriet er blevet stoppet,
fordi den kvote, der stir til radighed for Fallesskabet, er blevet opbrugt, og en
medlemsstat har fisket mere end sin kvote, da kan der »foretages fradrag for den
medlemsstat, der har overskredet sin kvote, tildeling eller andet; de fratrukne mangder
tildeles pa passende vis de medlemsstater, hvis fiskeri er blevet stoppet, inden deres
kvoter blev opbrugt«, enten i lebet af det ar, hvor skaden er forarsaget, eller i labet
af det eller de folgende ar. Et sadant indgreb har mere karakter af en administrativ

7 Se sag 68/88, Kommissionen for De Europziske Fallesskaber mod Den Hellenske
Republik, Saml. 1989.2965, hvor Grakenland afviste at indlede undersogelse af pastaede
uregelmassigheder pé trods af opfordringer hertil fra Kommissionen.

5 Om fastsattelse af visse foranstaltninger til kontrol af fiskeri, EFT 1987 L 207/1.
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foranstaltning end af en sanktion, idet der er tale om, at medlemsstaten fratages det,
den uberettiget har faet for meget.

Da forordningen blot ét ar senere blev @ndret ved Rfo 3483/887, tradte sankti-
onsmomentet over for medlemsstaterne imidlertid mere klart frem. Rfo 3483/887"
indeholdt nemlig i art. 1lc, stk. 2 felgende bestemmelse; »Safremt landings- eller
omladningsmedlemsstaten ikke er den samme som registreringsmedlemsstaten, og de
kompetente myndigheder ikke anl®gger straffesag eller treffer administrative
foranstaltninger, ...kan den mangde fisk, der er landet eller omladet, afskrives pa den
forstn@vnte medlemsstats kvote«. Hvor den landede mangde fisk normalt vil vedrere
registreringsmedlemsstatens kvote, afskrives den med reguleringen pa landings- eller
omladningsmedlemsstatens kvote. Hermed er der tale om en egentlig sanktion, der
rammer landings- eller omladningsmedlemsstaten, hvis den ikke ivarksatter
forfelgning af overtredelser af fallesskabsretten, idet den padgzldende medlemsstats
fiskerierhverv far en mindre ma&ngde fisk til radighed.

Senest er de to ovennavnte reguleringer blevet erstattet af Rfo 2847/93™ om
indferelse af en kontrolordning under den fzlles fiskeripolitik. Denne forordning
indeholder i art. 32, stk. 2 en bestemmelse, der indholdsmassigt svarer til art. 11c,
stk. 2 i Rfo 3483/887°, om sanktioner over for medlemsstaten, hvis der ikke
iverksettes strafferetlig eller administrativ sag. Hertil kommer imidlertid som noget
nyt art. 25, stk. 2, der foreskriver, at hvis Kommissionen konstaterer, at en med-
lemsstat ikke foretager den kontrol, forordningen foreskriver, »kan den forelzgge
Rédet forslag til passende generelle foranstaltninger. ...Radet treffer afgorelse med
kvalificeret flertal«. 1 sit forslag til Rfo 2847/937® havde Kommissionen givet
bestemmelsen folgende formulering: »Hvis Kommissionen er af den opfattelse, at en
medlemsstat ikke [foretager den kontrol forordningen foreskriver]..., kan Kommissio-
nen treffe beslutning om de midler, der skal tages i anvendelse for at tvinge
medlemsstaten til at efterkomme bestemmelserne«. Som det fremgar, ville sanktions-
kompetencen efter forslaget blive overladt til Kommissionen og vere vesentlig mere
vidtgdende end den endelige vedtagelse.

Gennemgangen af de tre kontrolforordninger viser, at der er sket en betydelig
udvikling i Fellesskabets muligheder for at palegge medlemsstaterne sanktioner pa
fiskeriomradet. Forst var der tale om oprettelse af den skete skade. Dette blev
udbygget med egentlige sanktioner ved ikke-iverksattelse af retsforfelgning. Hertil

% Om ndring af forordning (E@F) nr. 2241/87 om fastszttelse af visse foranstaltninger til
kontrol af fiskeri, EFT 1987 L 306/2.

77 Om ®ndring af forordning (EQF) nr. 2241/87 om fastszttelse af visse foranstaltninger til
kontrol af fiskeri, EFT 1987 L 306/2.

" Om indferelse af en kontrolordning under den falles fiskeripolitik, EFT 1993 L 261/1.

7% Om ®ndring af forordning (E@F) nr. 2241/87 om fastsattelse af visse foranstaltninger til
kontrol af fiskeri, EFT 1987 L 306/2.

™ Om indferelse af en kontrolordning under den fzlles fiskeripolitik, EFT 1993 L 261/1.
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kom yderligere sanktioner ved mangelfuld kontrol fra medlemsstaternes side.

Dagsordenen for den fremtidige udvikling er maske markeret med Kommissionens
forslag, der ville ga endnu videre.

Selvom Fzllesskabet kan tillegges kompetence til at pilegge medlemsstaterne
sanktioner for deres administration af fzllesskabsretten i forhold til de retsundergivne,
er eksempler herpd dog fortsat meget sjeldne. Langt mere hyppigt og mere
operationelt for Fallesskabet er det at lade medlemsstaterne hafte for uberettiget
udbetalt stotte eller at stoppe udbetalingerne af penge til en medlemsstat, hvis den ikke
foretager korrekt administration af fallesskabsreglerne, herunder hvis der ikke i den
pageldende medlemsstat eksisterer tilfredsstillende muligheder for at falge, kontrollere
og evaluere anvendelsen af pengene.

Der er i disse tilfzlde kun indirekte tale om sanktionsregulering. Nar indgrebene
alligevel behandles som sanktioner i nerverende sammenhang, beror det p, at
Fallesskabet i vidt omfang har valgt at anvende medlemsstaternes hazftelse og
seponering af udbetaling som substitut for egentlige sanktioner. For medlemsstaterne
vil sddanne indgreb siledes let kunne opleves som havende sanktionslignende karakter,
da medlemsstaterne hermed kommer til, eller i hvert tilfelde leber risiko for at komme
til, at bare en okonomisk byrde selv, jf. de forenede sager 205-215/82.™' Hertil
kommer, at indgrebene, som det galder for sanktioner, giver Fzllesskabet en vigtig
garanti for, at medlemsstaterne vil sege at sikre, at udbetalinger foregdr i overensstem-
melse med reglerne, og samtidig udger en effektiv og hurtig sanktionering, hvis dette
ikke er tilfzldet.”® Endelig er det vigtigt, at denne reguleringsform er mere accetabel
for medlemsstaternes suverznitetsopfattelser”®, netop fordi der ikke er tale om
egentlige sanktioner. At indgrebene af Fallesskabet opfattes helt parallelt til sanktioner,
understreges af, at Fellesskabet i den nyeste gennemferelsesforordning pa struktur-
fondsomradet™ omtaler hezftelsen som et spergsmil om anvendelse af »den
gkonomiske sanktion« over for medlemsstaterne.

Som et eksempel pa indgreb af den omhandlede art kan det na@vnes, at det pa

8! Deutsche Milchkontor GmbH m.fl. mod Forbundsrepublikken Tyskland, Saml. 1983.2633.
I denne sag slog Domstolen fast, at spgrgsmélet om opkravning af de relevante midler fra de
retsundergivne beror pi nationale regler.

82 1 denne forbindelse skal erindres om den processuelle, men praktisk vigtige detalje, at
Kommissionen i de omhandlede tilfzlde slipper for at anvende proceduren efter art. 169.
Tveartimod er det medlemsstaten, der ma anlegge et annullationsegsmal efter art. 173, hvis den
finder, at refusionsnzgtelsen mv. er uberettiget.

8 Se afs. 18.1.6.

™ Kfo 1831/94 om uregelmassigheder og tilbagebetaling af beleb, der uberettiget er udbetalt
inden for rammerne af finansieringen af Samherighedsfonden, samt om oprettelse af et informa-
tionssystem pa dette omrade, EFT 1994 L 191/9
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strukturfondsomradet’™ vedrerende den finansielle kontrol er bestemt, at medlemssta-
terne er forpligtede til at forebygge og forfelge uregelmassigheder, og at medlemssta-
terne skal sgge de midler tilbagebetalt, »der er gdet tabt som folge af misbrug eller
forsemmelighed«. Dette suppleres med en bestemmelse om medlemsstaternes hazftelse,
der har folgende ordlyd: »Medmindre medlemsstaten og/eller formidleren og/eller
initiativtageren kan godtgare, at de ikke er skyld i misbruget eller forsemmeligheden,
er medlemsstaten subsidiert ansvarlig for tilbagebetaling af de uberettiget udbetalte
belgb«. Denne regulering gor medlemsstaten ansvarlig for tilbagebetalingen med en
hzftelse, der ma karakteriseres som culpa med omvendt bevisbyrde. Dog saledes at
ikke alene medlemsstaten selv, men ogsé formidleren eller initiativtageren kan lofte
bevisbyrden. I gennemferelsesreguleringen’® er det bestemt, at hvis det er en
medlemsstats vurdering, at der ikke vil kunne opnas tilbagebetaling af et uberettiget
udbetalt belab, skal den give Kommissionen underretning om det ikke-tilbagebetalte
belgb sammen med en begrundet redegarelse for, om belgbet skal afholdes af
medlemsstaten selv eller af Kommissionen. P4 denne baggrund treffer Kommissionen
og myndighederne i medlemsstaten i samarbejde afgarelse, om medlemsstaten skal
tilbagebetale belabet. Der er siledes snarere tale om, at afggrelsen om tilbagebetaling
beror pé aftale mellem parterne end pa péleg fra Kommissionen, ikke desto mindre
omtales tilbagebetalingen som tidligere n@vnt som et spergsmal om anvendelse af »den
gkonomiske sanktion« over for medlemsstaterne.

P4 lanbrugsomradet har EF-domstolen fastsldet, at det kun er udgifter, som
medlemsstaterne har afholdt korrekt, der kan refunderes. Dette gelder ogsd, selvom
medlemsstaten har udbetalt belgbene pa grundlag af en fejlfortolkning foretaget i god

% Den nedenfor gennemgaede regulering findes enslydende i dels art. 12 i forordningen
vedrerende Samherighedsfonden, Rfo 1164/94 om oprettelse af Samherighedsfonden, EFT 1994 L
130/1 og dels i art. 23 i forordningen vedrerende de gvrige strukturfonde Rfo 2082/93 om
@ndring af forordning (EQF) nr. 4253/88 om gennemforelsesbestemmelser til forordning (EQF)
nr. 2052/88 for sa vidt angar samordningen af de forskellige strukturfondes interventioner
indbyrdes savel som med interventionerne fra Den Europa&iske Investerignsbank og de ovrige
eksisterende finansielle insturmenter, EFT 1993 L 193/20. En stort set tilsvarende regulering
fandtes tidligere i Rfo 4253/88 om gennemforelsesbestemmelser til forordning (EJF) nr. 2052/88
for s& vidt angar samordningen af de forskellige strukturfondes interventioner indbyrdes savel som
med interventionerne fra Den Europaziske Investeringsbank og de svrige eksisterende finansielle
insturmenter, EFT 1988 L 374/1. Tilsvarende gelder det, at Kommissionen kan betinge udbetalin-
ger fra EF’s strukturfonde af overholdelse af reglerne om offentlige udbud. Herved fir Kommis-
sionen mulighed for at sanktionere manglende overholdelse af udbudsreglerne, jf. meddelelse fra
Kommissionen til medlemsstaterne om kontrol med overholdelse af bestemmelserne om offentlige
kontrakter i forbindelse med projekter og programmer, der finansieres af strukturfonde og
finansieringsinstrumenter, EFT 1989 C 22/03.

8 Kfo 1681/94 om uregelmassigheder og tilbagebetaling af belgb, der uberettiget er udbetalt
inden for rammerne af finansieringen af strukturpolitikkerne, samt om oprettelse af et informa-
tionssystem pa dette omrade, EFT 1994 L 178/43 og Kfo 1831/94 om uregelmassigheder og
tilbagebetaling af beleb, der uberettiget er udbetalt inden for rammerne af finansieringen af
Samherighedsfonden, samt om oprettelse af et informationssystem pé dette omrade, EFT 1994 L
191/9.
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tro, jf. sag 11/767, eller selvom der alene er tale om tilsidesattelse af formkrav, jf.
sag 55/83." 1 denne forbindelse mé& det bemarkes, at forordninger, der abner
mulighed for stoette, skal fortolkes indskr&nkende, jf. de forenede sager 146, 192 og
193/817 samt sag 55/83." Er fallesskabsreglerne imidlertid inden for disse rammer
anvendt korrekt af de nationale myndigheder, er det Fallesskabet, der bzrer de
finansielle folger heraf, medmindre medlemsstatens myndigheder eller organer er
ansvarlige for uregelmassigheder eller forsommelser.”™' Der er siledes nzrmest tale
om, at medlemsstaterne er underlagt en cupla-h®ftelse pa skarpet grundlag.

Der kan vere grund til at overveje, hvor sterkt et hjemmelsgrundlag der kraves
for, at Fallesskabet kan foretage indgreb af den navnte karakter, herunder om
Kommissionen alene med hjemmel i sit budgetansvar har ret og maske ligefrem pligt
til at stoppe udbetaling af midler afsat pd budgettet, hvis en medlemsstat ikke foretager
korrekt administration af fzllesskabsreglerne. Den bagvedliggende overvejelse er, at
medlemsstaternes myndigheder forestdr administrationen af omkring 80 % af
Fellesskabets budget, mens ansvaret for budgettets gennemforsel er placeret hos
Kommissionen; forudstningen for at kunne leve op til dette ansvar er, at Kommissio-
nen har adgang til at disponere pengenes udbetaling.

Spergsmalet aktualiseres af, at Kommissionen selv har i givet udtryk for, at den
vil tilbageholde en forholdsmassig del udbetalingen af eksportrestitutioner og andre
belgb i forbindelse med udfersel af landbrugsprodukter, hvis ikke medlemslandene
opfylder deres forpligtelse efter Rfo 386/907 til at foretage kontrol med mindst 5 %
af samtlige transaktioner, der giver ret til udbetaling af eksportrestriktioner mv.”

87 Regeringen for kongeriget Nederlandene mod Kommissionen for De europziske Fellesska-
ber, Saml. 1979.245.

8 Den Italienske Republik mod Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber, Saml.
1985.683.

™ BayWa AG m.fl. mod Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung, Saml.
1982.1503.

™ Den Italienske Republik mod Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber, Saml.
1985.683.

™! Se art. 8, stk. 2 i Rfo 729/70 om finansieringen af den fzlles landbrugspolitik, EFT 1970
L 94/13. Umiddelbart gzlder denne bestemmelse alene landbrugsomradet med i sag C-34/89, Den
Italienske Republik med Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber, Saml. 1990.3603 udtalte
Domstolen, at art. 8, stk. 2 er en pracisering af medlemsstaternes generelle pligt til at vise omhu,
som folger af traktatens art. 5

2 Rfo 386/90 om kontrol i forbindelse med udfersel af landbrugsprodukter, der giver ret til
udbetaling af restitutioner eller andre beleb, EFT 1990 L 42/6.

™3 Jf. Vervaele, John A.E.; Fraud against the Community, 1992.
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EF-Domstolen har indirekte taget stilling til spergsmélet i sag C-8/88.7** Kommissio-
nen havde givet afslag pd gennem EUGFL at finansiere pramier til farekedsproducen-
ter og premier til opretholdelse af bes@tninger af ammekeer, som Tyskland havde
betalt. Som begrundelse anferte Kommissionen »uregelmassigheder begaet af de tyske
myndigheder«, som bestod i, »at der ikke eksisterede noget passende system med
administrativ kontrol og kontrol pd stedet, at der ikke foreld beviser for, at der var
blevet gennemfort bestemte former for administrativ kontrol eller gennemfort
tilfredsstillende kontrol pa stedet«. Tyskland anferte til stotte for sin pastand om
fellesskabsfinansiering af premierne, at »de af Kommissionen opstillede krav udger
supplerende forpligtelser for medlemsstaterne, som ikke har hjemmel i de relevante
fellesskabsretlige forskrifter«, hvorfor kontrolforanstaltningerne eller mangel pa samme
ikke kunne udgere et kriterium for Tysklands anvendelse af de pageldende retsakter.
Domstolen fastslog indledningsvis, at de relevante fellesskabsordninger ikke
udtrykkeligt forpligtede medlemsstaterne til at indfere overvagnings- og kontrolforan-
staltninger som dem, Kommissionen havde anfert. Men EF-Domstolen henviste blandt
andet til Rfo 729/70™, art. 8 og 9, ifelge hvilke medlemsstaterne er forpligtede til at
treffe alle ngdvendige foranstaltninger for at sikre, at de af EUGFL finansierede
foranstaltninger virkelig er blevet gennemfort pd beherig made, samt at treffe alle
egnede foranstaltninger til at lette kontrolforanstaltninger, som Kommissionen finder
formalstjenlige. EF-Domstolen konkluderede herefter, at det »felger af disse
bestemmelser, set i sammenh&ng med den forpligtelse til loyalt samarbejde med
Kommissionen, som er indfert ved Traktatens artikel 5, at medlemsstaterne, navnlig
for si vidt angdr spargsmalet om forskriftsmassig anvendelse af fallesskabsmidler, er
forpligtet til at indfere et system med administrativ kontrol og kontrol pa stedet, som
gor det muligt at sikre en korrekt overholdelse af de materielle og formelle betingelser
for ydelsen af de pageldende premier«. Hvis et sddant system er mangelfuldt eller
ikke eksisterer, sagde Domstolen, er Kommissionen berettiget til ikke at anerkende de
pigeldende udgifter.

Med Domstolens henvisning til traktatens art. 5 og reguleringen i Rfo 729/707%
ma det anses for udelukket, at Kommissionens nagtelse af finansiering af udgifter kan
ske alene med henvisning til Kommissionens budgetansvar, pa den anden side er det
Klart, at hjemmel herfor ikke nedvendigvis skal findes i den relevante sektorregulering
men kan felge af fortolkning af andre reguleringer. Navnlig Domstolens henvisning
til traktatens art. 5 giver grund til at antage, at reguleringen i de sekund&re retsakter
ikke beheover at vare serlig udferlig, for at hjemmel til nzgtelse af refusion af
nationalt atholdte fzllesskabsudgifter ma antages at vere til stede.

™ Forbundsrepublikken Tyskland mod Kommissionen, Saml. 1990.2321.
™5 Om finansiering af den fzlles 1andbrugspolitik, EFT 1970 L 94/13.

% Om finansiering af den felles landbrugspolitik, EFT 1970 L 94/13.
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1 sag C-34/89™ praciserede Domstolen siledes, at medlemsstaterne efter
traktatens art. 5 har en forpligtelse til at afhjzlpe uregelmessigheder, herunder krave
uberettiget udbetalt statte tilbage. I den konkrete sag betod det, at nar Italien ventede
i fire til ti & med at tage skridt til tilbagesegning af for meget udbetalt stette, var det
berettiget, at Kommissionen tilbageholdt beleb svarende hertil i senere stotte, siledes
at Italien selv kom til at bare tabet.

Kommissionens administrationspraksis ses da ogsa at vere i overensstemmelse
hermed. Ved kontrolbeseg pd Korsika i september 1994 havde Kommissionen
konstateret alvorlige problemer med hensyn til de franske myndigheders forvaltning
og kontrol af ordningen vedrerende malkekvaegbes®tninger; som folge heraf besluttede
Kommissionen at suspendere premieudbetalingen for 1995 og felgende regnskabsar
og anferte i forbindelse hermed, at »[d]enne suspension vil blive opretholdt, sa lenge
de franske myndigheder ikke har indfert en struktur for forvaltning og kontrol af
premien, der opfylder kravene i artikel 8 i Radets forordning (EQF) nr. 729/70«.7%

15.2.2 Feellesskabssanktionering af medlemsstaternes administration af feellesskabsretten
i forhold til Feellesskabet

Behovet for i sekundere retsakter at foretage regulering af fellesskabssanktioner over
for medlemsstaterne pa grund af disses administration af fellesskabsretten i forhold til
faellesskabets institutioner er ikke udtalt.

I de sjzldne tilfzlde, hvor der forekommer sanktionsregulering af den
omhandlede karakter, er den meget konkret. Det gzlder eksempelvis pa fiskeriomra-
det, hvor der i Rfo 2847/93™ er fastsat detaljerede regler om, at medlemsstaterne
senest den 15. i hver maned skal give oplysninger om de ménedlige fangster. Disse
oplysninger er vigtige for Kommissionens styring af fiskeriet, herunder vurderingen
af om der skal indferes fiskestop, fordi de fastsatte kvoter er fisket op. P& denne
baggrund er manglende eller forsinkede oplysninger fra medlemsstaterne sanktioneret
med, at Kommissionen kan fastsette en dato for, hvornar medlemsstatens tildeling
anses for opfisket med deraf falgende stop for fiskeri.

Nar egentlig sanktionsregulering forekommer sjaldent, beror det pa to forhold.

For det forste ma det helt overordnet vurderes, at de retsmidler, som Kommissio-
nen via traktaten har i forhold til medlemsstaterne, ikke mindst art. 171, stk. 2, er
anset for tilstrekkelige. Dette bekrzftes blandt andet af reguleringen pa landbrugsom-
radet, hvor medlemsstaterne er underlagt en forpligtelse til at identificere og give
Kommissionen meddelelse om erhvervsdrivende, der efter erfaringen frembyder en
risiko for uregelmassigheder i forbindelse med licitationer, eksportrestitutioner og salg

7 Den Italienske Republik med Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber, Saml.
1990.3603.

%8 Kommissionens arsberetning vedrarende Beskyttelse af Fzllesskabets finansielle interesser,
Bekempelse af svig, beretning for 1994, s. 51.

™ Om indfersel af en kontrolordning under den falles fiskeripolitik, EFT 1993 L 261/1.
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af interventionsprodukter til nedsat pris.*® Denne regulering er fulgt op af en
bestemmelse om, at safremt »en medlemsstat ikke overholder den ... navnte
forpligtelse, serger Kommissionen inden for rammerne af gzldende retsregler for, at
den pagzldende medlemsstat gennemferer denne identifikations- og underretningsord-
ning«. Der foretages hermed i realiteten henvisning til segsmal mod medlemsstaterne
i overensstemmelse med traktaten.

For det andet forekommer egentlig sanktionsregulering si sjzldent, fordi
Fellesskabet, af samme grunde som anfert i forrige afsnit, har valgt at anvende andre
reguleringsformer.

Ligesom medlemsstaterne via hzftelse er sggt motiveret til at undga uberettiget
udbetaling af fellesskabsmidler, er der siledes i den sekundare regulering etableret
medlemsstatshzftelse for overdragelse af Fallesskabets sikaldte egne indtzgter til
Kommissionen. Fallesskabets gkonomiske midler opkreves af medlemsstaterne og
betales videre til Kommissionen. Af art. 17 i Rfo 1552/89%! fremgar det, at
medlemsstaterne skal treffe »alle nedvendige forholdsregler« for at sikre, at belgbene
stilles til Kommissionens radighed. Oprindeligt var denne forpligtelse efterfulgt af en
bestemmelse om, at medlemsstaterne kun er fritaget for at stille belobene til
Kommissionens radighed, »safremt disse belab ikke har kunnet opkreves pa grund af
force majeure«.%” Der var siledes tale om, at medlemsstaterne hzftede pi objektivt
grundlag for indbetaling af belgbene til Fzllesskabet. Samtidig indebar forholdet, at
medlemsstaterne blev udsat for, hvad der kan sammenlignes med en ekonomisk
sanktion, hvis de ikke opniede opkravning af de fulde belgb. Det ansvar, som
medlemsstaterne pd denne made var underlagt, blev betragtet som for vidtgiende, og
med art. 17, stk. 2 i Rfo. 1552/89%" blev det @ndret til, at medlemsstaterne er fritaget
for at stille beleb svarende til fordringerne til Kommissionens radighed, hvis der enten
foreligger force majeure, eller - som det nye - hvis det »efter en dybtgiende
undersogelse af alle relevante oplysninger om det pagzldende tilfzlde viser sig, at det
definitivt er umuligt at foretage inddrivelsen af grunde, som ikke kan tilskrives
[medlemsstatenj«. Det er i ferste omgang medlemsstaterne selv, der tager stiiling til,

890 y¢ art. 1 i Rfo 1469/95 foranstaltninger, der skal trzffes over for visse erhvervsdrivende,

der drager fordel af transaktioner finansieret af EUGFL, Garantisektionen, EFT 1995 L 145/1.

%' Om gennemfarsel af afgerelse 88/376/EQF, Euratom om ordningen for Fallesskabernes
egne indtzgter, EFT 1989 L 155/1. Den omhandlede bestemmelse afleser en bestemmelse med
samme ordlyd i Rfo 2891/77 om gennemforsel af afgorelse af 21. april 1970 angdende udskiftning
af medlemsstaternes finansielle bidrag med Fellesskabernes egne indtegter, EFT 1977 L 336/1.
Og tidligere endnu i Rfo 2/71 om gennemferelse af afgerelsen af 21. april 1970 angaende
udskiftning af medlemsstaternes finansielle bidrag med Fellesskabernes egne indtaegter, EFT 1971
L 3/1.

82 Jf_ art 17, stk. 2 i Rfo 2891/77 og tidligere art. 13, stk. 2 i Rfo 2/71, se den foregiende
fodnote.

%3 Om gennemfarsel af afgorelse 88/376/EQF, Euratom om ordningen for Fzllesskabernes
egne indtzgter, EFT 1989 L 155/1.
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om denne betingelse er opfyldt, afgerelsen skal dog meddeles Kommissionen.
Medlemsstaternes hftelse er siledes @ndret fra at vere objektiv til nermest at vare
en culpa-hzftelse med omvendt bevisbyrde.

Et andet eksempel pé, at Fellesskabet har valgt at undgé egentlig sanktionsregu-
lering, hvor dette ellers kunne virke narliggende, er med hensyn til gennemtvingelse
af medlemsstaternes stadig mere omfattende rapporteringsforpligtelser. Det er et ofte
forekommende problem er, at medlemsstaterne ikke tager rapporteringsforpligtelserne
alvorligt®™, hvilket Fzllesskabet har valgt at lose ved at sege at motivere medlemssta-
terne til at afgive oplysningerne frem for at sgge samme resultat gennem sanktioner.
Konkret regulering i si henseende findes pa landbrugsomradet. 1 Rfo 595/91% art. 5,
stk. 2 og art. 7 er det foreskrevet, at en medlemsstat skal give Kommissionen
meddelelse om uretmassigt udbetalte belgb, der ikke skennes at ville kunne opnas
tilbagebetaling af, samt redegere for, om belebet skal bazres af Fellesskabet eller
medlemsstaten. Herefter treffer Kommissionen afgerelse om, hvem der skal bare
tabet.® I denne forbindelse er der hjemmel til, at medlemsstaten kan beholde 20 %
af de midler, den faktisk fir kravet tilbage. Om siddan regulering vil blive overfort til
andre omrader, er svart at sige, men reguleringen tyder pa, at Fallesskabet heller ikke
i forbindelse med medlemsstaternes rapporteringsforpligtelser anser sanktioner for en
ideel lgsning.

15.3 Konklusion vedrerende sanktioner palagt af Fallesskabet over for nationale
myndigheder

P4 baggrund af den foretagne gennemgang kan det konstateres, at regulering af
egentlige fallesskabssanktioner over for mediemsstaterne er sjzldent forekommende,
det gzlder traktaten og retsgrunds&tningerne, hvor art. 171, stk. 2 udger den enlige
undtagelse, der bekrzfter reglen, og det gzlder de sekundzre retsakter, hvor

84 Se EFT 1993 C 309, Revisionsrettens arsberetning for regnskabsaret 1992 med institutio-
nernes svar, hvor Revisionsretten opfordrer Kommissionen til at insistere p at fi de rapporter og
oplysninger tilsendt, som Kommissionen ifelge de sekundare retsakter er berettiget til, og
endvidere i hejere grad at gere brug af disse oplysninger. Revisionsretten har i sin Arsberetning
for 1985, EFT 1986 C 321 afsnit 3.19, papeget at Italien og Luxembourg nzgtede at stille skatte
statistik til radighed for Kommissionen, og i Arsberetningen for 1988, EFT 1989 C 321, afsnit
6.62 omtales den manglende vilje til samarbejde og kommunikation i relation til skummetsmalk-
spulverreguleringen.

805 Om uregelmassigheder og tilbagebetaling af belgb, der uberettiget er udbetalt inden for
rammerne af finansieringen af den felles landbrugspolitik, samt om oprettelse af et informations-
system pa dette omrade samt om ophavelse af forordning (EQJF) nr. 382/72, EFT 1991 L 67/11.

806 Denne afgorelse traffes efter art. 8, stk. 2 i Rfo 729/70 om finansiering af den fzlles
landbrugspolitik, EFT 1970 L 94/13, der har falgende ordlyd: »Tilbagebetales de nzvnte belob
[det vil sige belgb der er udbetalt med urette] ikke fuldt ud, berer Fellesskabet de finansielle
folger af uregelmassighederne eller forsemmelserne; dette gzlder ikke for uregelmassigheder eller
forssmmelser, som medlemsstaternes myndigheder eller organer kan gores ansvarlige for«.
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sanktionsregulering er meget sparsom, men dog forekommer pd for eksempel
fiskeriomradet.

I stedet for at sikre medlemsstaternes overholdelse af EF-retten via sanktioner har
Fzllesskabet valgt at satse p4 andre midler, og navnlig midler der ikke i samme
omfang steder medlemsstaternes suver@nitetsfelelser. Det drejer sig forst og fremmest
om det i retspraksis udviklede erstatningsansvar for medlemsstaterne og den i de
sekund&re retsakter skabte heftelse for uberettiget udbetalt stotte og opndelse af de
forudsatte indtzgter.

16. Konklusion pa sanktionsafsnittet

Redegorelsen for reguleringen og anvendelsen af sanktioner i EF-retten har vist, at
Fzllesskabet alene har meget begr@nset kompetence, for sa vidt angar strafferetlige
sanktioner. Dette legger dog ikke snzrende bind pd Fallesskabets ageren pa
sanktionsomradet. Det rdderum, som Fallesskabet har brug for i si henseende, er
opnéet via fuld kompetence med hensyn til administrative sanktioner.

Navnlig er der foretaget betydelig fzllesskabsregulering i relation til de nationale
myndigheders sanktioner over for de retsundergivne i medlemsstaterne. Der er saledes
regulering i sdvel traktaten som retsgrunds&tningerne, der har vasentlig indflydelse
pa sanktionsspergsmalet, ligesom reguleringen i de sekundare retsakter efterhAnden
er ganske omfattende og har en klar tendens til at blive af horisontal karakter.

Derimod kan det konstateres, at sanktioner palagt af EF-institutioner over for de
retsundergivne i medlemsstaterne savel som over for medlemsstaterne er af begranset
betydning. Det behov, som sadan regulering kunne tilgodese, er sggt opfyldt via andre
reguleringsformer, for eksempel erstatningsansvar og h&ftelse, og nar der henses til
medlemsstaternes uvilje til sanktionsregulering i disse relationer, mé det antages, at
sadan regulering ogsé i fremtiden vil vare af begranset betydning.

KONTROL- OG SANKTIONSREGULERINGENS SAMFUNDSMAESSIGE
KONTEKST.

17. Effektiviteten af beka&mpelsen af uregelmassigheder

Ved vurdering af, om bekempelsen af uregelmassigheder over for EF’s budget er
effektiv, siledes som afhandlingen efter problemformuleringen sigter mod, er det
nzrliggende at tage udgangspunkt i forskellige opgerelser af uregelmassighedernes
omfang, idet der alt andet lige er omvendt proportionalitet mellem uregelmassigheder-
nes omfang og bekempelsens effektivitet. Dette kalder jeg for objektiv vurdering af,
om bekzmpelse af uregelmassigheder er effektiv.

Imidlertid er sikre oplysninger om netop omfanget af uregelmassigheder svart
tilgengelige, primart fordi det kun er de afslerede uregelmassigheder, der kendes,
hvilket antagelig kun er en brgkdel af samtlige uregelmassigheder.

For at overvinde den metodiske vanskelighed, der er forbundet med at skaffe
korrekte og fuldstzndige oplysninger om uregelmassighedernes omfang, har jeg valgt
tillige at definere bekempelsens effektivitet subjektivt, det vil sige ved at fokusere pa,
om de centrale akterer opfatter beke@mpelsen af uregelmassigheder som tilfredsstillen-
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de, og om det vurderes, at reguleringen af kontrol og sanktioner pa en effektiv made
imedegar uregelmassigheder. Dette kommer navnlig til udtryk i de interviewedes svar
pé, om uregelmassighedernes omfang er et problem.

17.1 Objektiv vurdering af om bekampelsen af uregelmaessigheder er effektiv
Den objektive vurdering af beka@mpelsens effektivitet tager som navnt ovenfor sit
udgangspunkt i opgerelser af uregelmassighedernes omfang. Der anvendes i det
felgende tre forskellige metoder til opgerelse heraf, som hver for sig har sine forcer
og svagheder. For det forste ses pa de foreliggende statistiske oplysninger. For det
andet de interviewedes vurdering af uregelmassighedernes omfang, og endelig for det
tredje gennemgés nogle eksempler pa uregelmassigheder.

17.1.1 Statistiske oplysninger om uregelmeessighedernes omfang

Som beskrevet tidligere er medlemsstaterne via sekund&re retsakter forpligtet til at
foretage ganske omfattende rapporteringer til Fzllesskabet vedrerende uregelmassighe-
der. Det gzlder pa alle de store omrader i relation til EF’s budget: egne indtzgter,
landbrugsomradet og strukturfondene. De sdledes fremsendte oplysninger har siden
1993 indgaet i delvis statistisk bearbejdet form i Kommissionens Arsberetninger om
beskyttelse af Fzllesskabets finansielle interesser. Arsberetningerne indeholder derfor
de bedst tilgengelige oplysninger med henblik pa vurdering af uregelmassighedernes
omfang.

17.1.1.1 Egne indiegter

Rfo 1552/89*7 art. 6 og 17 indeholder forpligtelser for medlemsstaterne til at
rapportere omfanget af konstaterede uregelmassigheder vedrerende fzllesskabets egne
indtegter til Kommissionen. Pligten er dog begrenset til fordringer over 10.000 ECU.
Indberetningerne fra medlemsstaterne for perioden 1990 til 1996 giver den i figur 1
anforte grafiske afbildning.

Figur 1: Egne Indtzgter, Uregelmassigheder, antal tilfzlde
Kilde: Kommissionens Arsberctning om bedrageribckazmpelse 1993 til 1996
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%7 Om gennemforsel af afgerelse 88/376/EQF, Euratom omordningen for Fellesskabets egne
indtzgter, EFT 1989 L 155/1.
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Ifelge figuren har det samlede antal uregelmassigheder vedrarende Fallesskabets egne
indtegter varet stigende gennem hele perioden, dog med undtagelse af 1996. Siledes
er der nasten sket en firedobling over de seks ar.

Det samlede tal for hvert &r er sammensat, i 1995 tegnede uregelmassighederne
med toldafgifterne, herunder antidumpingtold, sig for 30 % af samtlige tilfelde,
landbrugsafgifterne udgjorde 39 % og uregelmassigheder med andre afgifter 31 % af
tilfzldene.

I figur 2 er de samme uregelmassigheder afbildet, blot her med hensyn til de
involverede belgb i stedet for antallet af tilfzlde.

Figur 2: Egne Indtzgter, Uregelmassigheder, Mio. ECU
Kilde: Kommissionens Arsberetning om bedrageribekzmpelse 1993 til 1996
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Uregelmassighederne har opgjort pi denne made varet konstant stigende, og der er
sket mere end en femdobling i lebet af perioden 1990 til 1996. I 1995 blev Fzllesska-
bet unddraget egne indtegter for 296 mio. ECU. Fordelt p& kategorier tager unddragne
toldafgifter imidlertid broderparten, ikke mindre end 54 % er uregelmassigheder med
toldafgifterne, 40 % angér landbrugsafgifter, mens blot 6 % vedrerer andre afgifter.

I 1997 var EF’s budgetterede egne indteger 81,8 mia. ECU, hvortil kom ca. 0,6
mia. i budgetterede andre indteger. Rfo 1552/89%% skulle saledes betyde, at der gives
meddelelse om uregelmassigheder, der knytter sig til mere end 99 % af Fazllesskabets
indtegter. Situationen er imidlertid, at EF alene modtager meddelelse om uregelmas-
sigheder vedrerende de indtegter, der betegnes som de »traditionelle egne indtagter«,
hvilket vil sige told, landbrugs-, sukker- og isoglucoseafgifterne. Heraf folger
mods&tningsvis, at Fallesskabet ikke modtager meddelelser om uregelmassigheder
med de to sterste indtegtsposter i budgettet nemlig mervardiafgiften og velstandsafgif
ten.®® Eksempelvis modtager Fallesskabet ikke meddelelser om momsunddragelser i

%08 Om gennemforsel af afgerelse 88/376/E@F, Euratom omordningen for Fzllesskabets egne
indtzgter, EFT 1989 L 155/1.

9% EU havde i 1997 et budget pa 82,366 mia. ECU. P4 indtzgtssiden hidrorte 34,588 mia. fra
mervardiafgiften, der udger 1,2 % af momsgrundlaget i medlemsstaterne, 32,947 mia. ECU fra
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Danmark, uanset at disse forrykker grundlaget for sterrelsen af merverdiafgiften.
Grunden til denne begransning i meddelelserne er - uanset det modstaende retsgrund-
lag -, at uregelmassigheder med de to sidstnzvnte indtzgtsformer alene medferer
subsidizr skade pa Fellesskabets finansielle interesser.®'’ I 1996 blev der saledes givet
meddelelse om uregelmassigheder vedrerende budgetterede midler pa 13,6 mia. ECU.
Anskuet pa denne made udger uregelmassigheder pa 320 mio. ECU lige omkring 2,3
% af de tilsvarende indtegter. Hertil skal dog lzgges de uregelmassigheder, der er
blotlagt af Kommissionen i samarbejde med medlemsstaterne, og som, jf. figur 8,
udgjorde 476 mio. ECU i 1996, hvilket bringer uregelmassighedsprocenten op pa 5,8.

17.1.1.2 Landbrugsomradet

Rfo 595/91%" art. 3 og art. 5 indeholder en forpligtelse for medlemsstaterne til inden
for de ferste to maneder efter hvert kvartals udleb at sende Kommissionen en
opgerelse over de konstaterede uregelmassigheder vedrerende udgifter afholdt af Den
Europa&iske Udviklings- og Garantifond for Landbruget (EUGFL), hvilket vil sige
praktisk talt alle udgifterne vedrerende Fallesskabets landbrugspolitik.

velstandsafgiften baseret pa bruttonationalindkomsten, 13,559 mia. er indtzgter hidrerende fra
told, mens landbrugs- og sukker- og isoglucoseafgifter tegner sig for 2,239 mia. ECU. Fra disse
tal skal treekkes 1,580 mia., der optrader pd indtzgtssiden men ikke desto mindre er udgiften
forbundet med opkrzvning af egne indtagter. Disse indtzgtsposter udger tilsammen det, der
kaldes EU’s egne indtzgter, heraf er det tolden og landbrugs- og sukker og isoglucoseafgifterne,
der udger det, der kaldes de »traditionelle egen indtzgter«. Se Kommissionens arsberetning om
beskyttelse af Fzllesskabets finansielle interesser, Bek&mpelse af svig, Beretning for 1994,
KOM(95)98 endelig udg., s. 55. Adderes de egne indt@gter, fremkommer en sum pa 81,753 mia.
ECU, hertil kommer en - i denne sammenh&ng - beskeden indtzgt pa 0,613 mia. ECU, der i
budgettet blandt andet rubriceres som skat fra ansatte og diverse indtzger. P4 denne made nés det
samlede indtzgtsbudget for 1997 pa 82,366 mia. ECU. Med hensyn til EU’s udgifter tager
landbrugspolitikken (EUGFL, Garantisektionen) broderparten med 41,305 mia. ECU, herefter
folger strukturforanstaltningerne mv., der i 1997 var sat til at koste i alt 26,635 mia. ECU,
tilsammen anvendes pa denne made 82,5 % af det samlede budget. De resterende 17,5 % gar til
en rekke forskellige formal som uddannelse, kultur, energi, forbrugerbeskyttelse, forskning,
foranstaltninger udadtil, den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik. Disse poster tegner sig
tilsammen for 10,142 mia. ECU, hertil kommer udgifter til driften af institutionerne, forst og
fremmest Kommissionen, der koster 4,284 mia. ECU om éaret, alt i alt 82,366 mia. ECU i 1997.
Se Endelig vedtagelse af Den Europaiske Unions almindelige budget for regnskabséret 1997, EFT
1997 L 44, eller omkring 617 mia. danske kroner.

810 Arsberetning fra Kommissionen om; Beskyttelse af Fzllesskabets finansielle interesser,
Bekzmpelse af svig, Beretning for 1994, KOM(95)98 endelig udg., s. 55.

8" Om uregelmassigheder og tilbagebetaling af belab, der uberettiget er udbetalt inden for
rammerne af finansieringen af den fzlles landbrugspolitik samt om oprettelsen af et informations-
system pa dette omrade samt om ophavelse af forordning (EGF) nr. 283/72, EFT 1991 L 67/11.
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Figur 3: EUGFL, Garantisektionen, Uregelmassigheder, antal tilfzlde

Kilde: Kommissionens &rsberetning om bedrageribeckampelise 1993 til 1996
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Figur 3 er opstillet pa baggrund af meddelelserne i henhold til Rfo 595/91%2 og viser,
at antallet af konstaterede og meddelte tilfelde af uregelmassigheder efter et fald har
veret jevnt stigende fra 1991 og frem til 1996, i hvilket ar der blev givet meddelelse
om 1944 tilfzlde.

Procentuelt fordelte disse tilfzlde sig i 1995 pa felgende grupper: 46 % vedrerte
uregelmassigheder med markedsstette, 25 % direkte bistand, 24 % restitutions-

foranstaltninger, og endelig udgjorde uregelmassigheder i forbindelse med oplagering
5%.

I figur 4 er afbildet rapporterede uregelmassighederne pa landbrugsomradet opgjort
i mio. ECU.

#12 Om uregelmassigheder og tilbagebetaling af belsb, der uberettiget er udbetalt inden for

rammerne af finansieringen af den fzlles landbrugspolitik samt om oprettelsen af et informations-
system pa dette omride samt om ophavelse af forordning (EQF) nr. 283/72, EFT 1991 L 67/11.
Denne forordnings forgenger Rfo 283/72 om uregelmassigheder og tilbagebetaling af beleb, der
uberettiget er udbetalt inden for rammerne af finansieringen af den fzlles landbrugspolitik samt om
oprettelse af et informationssystem pa dette omrade, EFT 1972 L 36/1, indeholdt ogsa en
rapporteringsforpligtelse. Det er oplysninger i henhold til denne forordning, der har dannet
grundlag for figur 3 forud for 1991. For den periode, der ligger forud for den i figur 3 medtagne,
det vil sige 1972 til og med 1989, blev der alt i alt givet meddelelse om 4491 tilfzlde af uregel-
massigheder, hvilket svarer til omkring 250 pr. 4r. Der ma dog advares mod at tage disse tidlige
tal for palydende, idet oplysningerne fra en rekke medlemsstater var mangelfulde eller slet ikke
forela.

W<
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Figur 4: EUGFL, Garantisektionen, Uregelmassigheder, mio. ECU

Kilde: Kommissionens Arsberetning om bedrageribekzmpelse 1993 (il 1996
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I perioden frem til 1992 ligger det beleb, der gives meddelelse om nogenlunde
konstant pa lidt over 100 mio. ECU, for derefter at stige til over 400 mio. ECU i 1994
og falde igen til omkring 200 mio. ECU i 1995 og 1996.

I 1996 blev der registreret uregelmassigheder for tilsammen 204 mio. ECU. Nar
dette sammenholdes med, at budgettet for landbrugsgarantifonden var pa 42,8 mia.
ECU i 1996, betyder det, at der blev registreret uregelmassigheder med omkring 0,5
% af budgettet. Hertil ma legges tallet for uregelmassigheder pa landbrugsomréadet
afdekket af Kommissionen og medlemsstaterne i samarbejde, hvilket i 1996 udgjorde
142 mio. ECU, hvilket bringer de registrerede uregelmassigheders samlede omfang
op pa 0,8 % af budgettet.

Figur 4 er den forste - og indtil videre eneste - statistik vedrerende uregelmassig-
heder over for Fellesskabet, der viser et markant fald i de registrerede uregelmassig-
heders omfang. Tages tallet for de involverede belgb for palydende, er der pa
landbrugsomrédet sket en stadig stigning i uregelmassighederne efterfulgt af et fald,
hvilket ikke umiddelbart fremstar plausibelt. Tallene ma sammenholdes med, at antallet
af registrerede uregelmassigheder har veret stigende gennem hele perioden.
Forklaringen pa faldet i det meddelte involverede belgb er antagelig, at en rekke af
de ekonomisk tunge sager er behandlet af medlemsstaten og Kommissionen i
samarbejde, og som falge heraf statistisk registreret hér, jf. figur 7 og 8. Dette er i
overensstemmelse med den politik, Kommissionen selv har lagt for sin indsats pa
omradet. Endvidere er det ikke sandsynligt, at det kan l@gges til grund, at uregelmas-
sighederne pi landbrugsomradet virkelig har haft den vakst, som figur 3 og 4
indikerer. Forklaringen pa de @ndrede tal er maske snarere, at den nationale kontrol
er blevet mere effektiv, og/eller at rapporteringsforpligtelsen tages mere alvorligt af
medlemsstaterne. Begge dele ma dog kategoriseres som hypoteser, s& l®nge de ikke
kan underbygges yderligere med data om medlemsstaternes indsats for at bek@&mpe
uregelmassigheder.

17.1.1.3 Strukturfondene
Det retlige grundlag for rapporteringsforpligtelsen vedrerende strukturfondene findes
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i Rfo 4253/88%"° med gennemforelsesbestemmelser i Kfo 1681/94' | for sa vidt angar E
Den Europeiske Fond for Regionaludvikling (EFRU), Den Europaiske Socialfond
(ESF) og EUGFL, Udviklingssektionen. Med hensyn til den sidste strukturfond, '
Samherighedsfonden, findes reguleringen i Rfo 1164/94%"> med gennemforelsesbestem- " I
melser i Kfo 1831/94%"¢. De to Kommissionsforordninger indeholder omfattende og
praktisk talt enslydende rapporteringsforpligtelser modelleret med reguleringen i Rfo 4
595/91%"7 som udgangspunkt.

Gennemferelsesbestemmelserne til Rfo 4253/88%'% blev oprindeligt fastsat af
Kommissionen i et adferdskodeks; dette blev imidlertid annulleret i Domstolen i sag
C-303/90%°, hvorefter Kfo 1681/94% blev vedtaget. Uroen om retsgrundlaget beted, "
at meddelelserne fra medlemsstaterne var serdeles uregelmassige helt frem til 1995 .8 ' 8 & %<#

¥13 Om gennemforelsesbestemmelser til forordning (E@F) nr. 2052/88 for savidt angir
samordningen af de forskellige strukturfondes interventioner indbyrdes sivel som med interventio-
nerne fra Den Europziske Investeringsbank og de svrige eksisterende finansielle instrumenter,
EFT 1988 L 374/1. Denne forordnings indhold er @ndret, men selve forordningen ikke ophavet
ved Rfo 2082/93 om @ndring af forordning (EJF) 4253/88 om gennemforelsesbestemmelser til
forordning (E9F) nr. 2052/88 for si vidt angar samordningen af de forskellige strukturfondes
interventioner indbyrdes savel som med interventionerne fra Den Europaiske Investeringsbank og
de ovrige eksisterende finansielle instrumenter, EFT 1993 L 193/20.

84 Om uregelmassigheder og tilbagebetaling af beleb, der uberettiget er udbetalt inden for
rammerne af finansieringen af strukturpolitikkerne, samt om oprettelse af et informationssystem pa
dette omrade, EFT 1994 L 178/43.

815 Om oprettelse af samherighedsfonden, EFT 1994 L 130/1.

815 Om uregelmassigheder og tilbagebetaling af belob, der uberettiget er udbetalt inden for
rammerne af finansieringen af Samherighedsfonden, samt om oprettelse af et informationssystem
pé dette omrade, EFT 1994 L 191/9.

817 Om uregelmassigheder og tilbagebetaling af beleb, der uberettiget er udbetalt inden for
rammerne af finansieringen af den falles landbrugspolitik samt om oprettelsen af et informations-
system pd dette omréde samt om opha&velse af forordning (EQF) nr. 283/72, EFT 1991 L 67/11.

1% Om gennemforelsesbestemmelser til forordning (EQF) nr. 2052/88 for si vidt angar
samordningen af de forskellige strukturfondes interventioner indbyrdes savel som med interventio-
nerne fra Den Europziske Investeringsbank og de svrige eksisterende finansielle instrumenter,
EFT 1988 L 374/1.

81% Den Franske Republik mod Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber, Saml.
1991.5315.

520 Om uregelmassigheder og tilbagebetaling af beleb, der uberettiget er udbetalt inden for
rammerne af finansieringen af strukturpolitikkerne, samt om oprettelse af et informationssystem pa
dette omrade, EFT 1994 L 178/43.

82! Jf. Kommissionen i Arsberetning fra Kommissionen om Beskyttelse af Fzllesskabets
Finansielle interesser, Bekempelse af svig, beretning for 1993, s. 37, hvor det papeges, at ikke
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Tallene for 1992 og 1993 er baseret pa arsberetningen for 19952, men det mi
understreges, at de konkrete tal for disse ar er usikre. Selv i 1994 er tallene behzftet
med en vis usikkerhed, omend vasentlig lavere end for de tidligere ar. Med dette i
erindring kan figur 5 opstilles for sa vidt angar antallet af rapporterede tilfelde af
uregelmassigheder vedrerende strukturfondene.

Figur 5: Strukturfondene, Uregelmassigheder, Antal tilfzlde
Kilde: Kommissi irsberetning om bedrageribekzmpelse 1995 og 1996
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Figur 6 viser, hvor mange mio. ECU der er givet meddelelse om, at der er begaet
uregelmassigheder for vedrerende strukturfondene.

Figur 6: Strukturfondene, Uregelmassigheder, Mio. ECU

Kilde: Kommissionens 4rsberetningom bedrageribek@mpelse 1995 og 1996
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Umiddelbart fremgar det af figur 5 og 6, at der i stadig stigende omfang begis
uregelmassigheder vedrerende strukturfondene. Som anfert ovenfor er det nappe

alle medlemsstaterne har overholdt deres meddelelsespligt. 1 1993 var der siledes seks af de
davarende tolv medlemsstater, der slet ikke fremsendte oplysninger.

822 Arsberetning fra Kommissionen om Beskyttelse af Fallesskabets finansielle interesser,
Bedrageribekzmpelse, Beretning for 1995, KOM(96)173 endelig udg.
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korrekt at fortolke tallene siledes, forholdet er snarere, at kontrollen er blevet bedre
og/eller indberetningerne fra medlemsstaterne mere i overensstemmelse med de krav,
der stilles herom i forordningerne.

Nar det synes usandsynligt, at graferne skulle reflektere en egentlig stigning i
uregelmassighederne, skyldes det blandt andet, at der ikke er sket en @ndring i de
retlige eller faktiske forhold, som kan begrunde noget sddant. For eksempel er
budgettet for strukturfondene slet ikke vokset i en takt, som modsvarer den mangedob-
ling af uregelmassighederne, som figur 6 udtrykker.

Det kan maske anferes som en hypotese, at si lenge omfanget af rapporterede
uregelmassighederne viser s store udsving fra ar til ar, som tilfeldet er, kan figurerne
nzppe leses som afbildning af de faktiske uregelmassigheder.

Det eneste, der kan siges med sikkerhed om uregelmassighederne vedrerende
strukturfondene, er, at de i hvert tilfzlde ikke er mindre end de i figurerne anferte
antal og belgb. Uregelmassighederne for 64 mio. ECU ud af et samlet budget pa 24,3
mia. ECU til strukturfondene svarer til 0,26 %. Hertil skal legges de i figur 8 anferte
uregelmassigheder for 88 mio. ECU afsleret af Kommissionen og medlemsstaterne i
fellesskab, svarende til 0,36 % af budgettet. Uregelm®ssighederne udger saledes i
hvert tilfelde 0,62 % af budgettet.

17.1.1.4 Uregelmassigheder afsloret [ samarbejde mellem Kommissionen og
medlemsstaterne
Med virkning fra arsberetningen for 1995°~ har Kommissionen indfert en sondring i
forbindelse med redegerelsen for uregelmassighedernes omfang, idet der dels
redegeres for de uregelmassigheder, der officielt indberettes af medlemsstaterne, og
dels redegeres for de uregelmassigheder, der er afsloret ved underseagelser gennemfart
af Kommissionen i samarbejde med medlemsstaterne.

Den sidstnzvnte gruppe dekker over Kommissionsundersegelser, der er foretaget
i samarbejde med specialiserede tjenester i medlemsstaterne. Det drejer sig om sager,
som Kommissionen indleder p4 eget initiativ, svel som sager, som Kommissionen
behandler 1 samarbejde med medlemsstaterne. De sager, der behandles i samarbejde,
er for eksempel sager, hvor der udveksles oplysninger mellem myndighederne i en
medlemsstat og Kommissionen, og sager, der koordineres inden for rammerne af
reguleringen vedrerende gensidig bistand, siledes som de findes i Rfo 1468/81.%%

Tallene for uregelmazssigheder afdzkket pi denne made er behazftet med
usikkerhed, idet sagernes budgetmassige virkning er ansliet af Kommissionen. Med
dette i erindringen kan figur 7 opstilles som en afbildning af det antal uregelmassighe-
der, der er afsloret ved undersogelser gennemfert af Kommissionen i samarbejde med
medlemsstaternes myndigheder.

5823

823 Kommissionens arsberetning om Beskyttelse af Fzllesskabets finansielle interesser,
Bedragerbek@mpelse, Beretning for 1995, KOM(96)173 endelig udg.

¥4 Om gensidig bistand mellem medlemsstaternes administrative myndigheder og om
samarbejde mellem disse og Kommissionen med henblik pa at sikre den rette anvendelse af told-
og landbrugsbestemmelserne, EFT 1981 L 144/1.
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Figur 7: Samarb. ml. Komm. og medlemsst., Uregelmassigheder, antal tilfzlde

Kilde: Kommissionens 4rsberetning om bedrageribekzmpelse 1995 og 1996
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Af figuren fremgar, at det samlede antal uregelmassigheder i denne kategori nesten
er fordoblet fra 1994 til 1995, helt pracis er der tale om en stigning fra 205 til 362
sager for derefter at falde til 313 sager i 1996. Dette sammensatte tal dekker imidlertid
over et jevnt fald i antallet af uregelmassigheder med egne indtzgter, men noget nar
en firedobling for s vidt angar landbrugsomradet og strukturfondene fra 1994 til 1995
og et fald fra 1995 til 1996. Endelig optreder der i 1995 en fjerde kategori af sager,
nemlig de direkte udgifter, det vil sige udgifter, der forvaltes og kontrolleres direkte
af Kommissionen og derfor principielt ikke har noget som helst med medlemsstaterne
at gore. De uregelmassigheder, der i 1995 fandt sted desangdende, angik blandt andet
forskning, energi og milje. I figur 8 er det samme forhold afbildet, denne gang er
uregelmassighederne blot opgjort i mio. ECU i stedet for antal sager.

Figur 8: Samarb. ml Komm. og medlemsst., Uregelmassigheder, Mio. ECU
Kilde: Kommissionens drsberetning om bedrageribekzmpelse 1995 og 1996
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Det fald i antallet af sager vedrerende egne indtzgter, der skete fra 1994 til 1995,
modsvares bestemt ikke af et tilsvarende fald i det involverede beleb, tvertimod sker
der en stigning i uregelmassighederne med egen indtegter fra 288 mio. ECU i 1994
til 421 mio. ECU i 1995 og 467 mio. ECU i 1996. Dette stemmer overens med
Kommissionens strategi om at koncentrere indsatsen omkring i store sager. Ogsé pa

9
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landbrugsomradet og vedrerende strukturfondene sker der stigninger igennem hele
perioden, for landbrugsomradet drejer det sig om 72 mio. ECU i 1994 stigende til 142
mio. i 1996 og for strukturfondene 16 mio. stigende til 28 mio. Alt i alt er der tale om
en betydelig stigning, nemlig 376 mio. ECU i 1994 voksende til 713 mio. ECU i
1996. Ogsa her indgar de direkte udgifter alene i tallet for 1996, her med 16 mio.
ECU, altsa omkring 2 % af det samlede belgb.

17.1.1.5 Uregelmessighedernes samlede omfang

Pa baggrund af de ovenfor gennemgéede oplysninger vedrerende uregelmassighederne
i forbindelse med Fellesskabets egne indtegter, EUGFL, garantisektionen, strukturfon-
dene samt de uregelmassigheder, som er afdekket af Kommissionen og medlemsstater-
ne i samarbejde, kan der tegnes et billede af de samlede uregelmassigheder, som
Fallesskabets budget er udsat for.®”® Adderes de af medlemsstaterne meddelte
oplysninger med de uregelmassigheder, der er konstateret af Kommissionen og
medlemsstaterne i samarbejde, fas det i figur 9 indtegnede billede af antallet af
uregelmassigheder.

Figur 9: Det samlede konstaterede antal uregelmassigheder overfor Fallesskabet
Kilde: Kommissionens &rsberetning om bedrageribekazmpelse 1993 til 1996
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Af figur 9 fremgar, at antallet af konstaterede uregelmassigheder over for Fallesskabet
er mere end tredoblet over perioden, dog med et nogenlunde j®vnt niveau omkring
4500 de seneste ar.

Figur 10 indeholder afbildning af det samlede belgb i mio. ECU, som der er
konstateret uregelmassigheder over for Fellesskabet for.

825 Det erindres, at oplysningerne hverken dakker hele indtzgtssiden eller hele udgiftssiden af
budgettet, og der derfor alene er tale om et nasten komplet billede. Endvidere ma det papeges, at
afbildningerne i figur 9 og 10 af de samlede uregelmassigheder beror pa sammenstilling af de
ovenfor givne oplysninger, hvorfor fejlkilderne og dermed usikkerheden ogsa ger sig gzldende
herfor.

#9<
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Figur 10: Samlede konstaterede uregelmassigheder overfor Fallesskabet, mio. E
Kilde: Kommissionens 4rsberetning om bedrageribekzmpelse 1993 til 1996
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Den grundleggende tendens er den samme som i figur 10 som i figur 9, dog med en
vasentlig forskel for s& vidt angar samarbejdet mellem medlemsstaterne og Kommis-
sionen. Som det fremgdr af figur 9, er der alene et samarbejde i under 10 % af
sagerne, men dette angar ikke desto mindre over 50 % af det beleb, som der afdekkes
uregelmassigheder over for Fallesskabet for.

Min fortolkning af den konstante stigning i antallet af rapporterede uregelmassig-
heder og de involverede beleb er som tidligere anfert, at kontrollen bliver bedre
og/eller at medlemsstaterne tager deres forpligtelser til at give meddelelse om
uregelmassighederne alvorligt, snarere end at der faktisk bliver flere uregelmassighe-
der over for Fellesskabets budget.

Lzgges denne vurdering til grund, mé& det antages, at det oplyste omfang af
uregelmassighederne fortsat vil stige, s& lenge retsgrundlaget og den heraf folgende
indsats over for uregelmassigheder forbedres, og at der tidligst kan siges noget om
uregelmassighedernes egentlige omfang, nar det rapporterede omfang enten bliver
nogenlunde konstant mellem &rene, eller udsving kan sandsynliggeres som affadt af
@ndrede samfundsmassige forhold, som for eksempel @ndringer i EF’s landbrugsord-
ning.

Ovenfor er det konstateret, at de registrerede uregelmassigheders procent af
budgettet 1 1996 udgjorde 5,8 %, for sa vidt angér de traditionelle egne indtegter, 0,62
% for strukturfondsforanstaltningerne og 0,8 % for udgifter pd landbrugsomridet,
EUGLF, garantisektionen. Sammenregnes disse tal til et enkelt procenttal, idet der
tages hensyn til omridernes relative budgetsterrelse, fremkommer tallet 1,59 %.
Kommissionen anfarer i overensstemmelse hermed i &rsberetningen for 199452, at »svi-
get og uregelmassighederne tilsammen reprasenterer et beleb svarende til mellem 1
og 2 % af budgettet«. Helt sikkert er det dog alene, at den samlede registrerede og
ikke-registrerede kriminalitet i hvert tilfelde ikke er lavere, end statistikkerne viser.
Det skal understreges, at de ovenstiende grafer er baseret pa dels de af medlemsstater-

826 Beskyttelse af Fellesskabets finansielle interesser, Bekazmpelse af svig, Beretning for 1994,
KOM(95)98 endelig udg., s. 4.
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ne konstaterede og rapporterede uregelmassigheder og dels uregelmassigheder blotlagt
af Kommissionen og medlemsstaterne i samarbejde. Da der er grund til at antage, at
ikke alle uregelmassigheder opdages, og at ikke alle de tilfelde, der faktisk
konstateres, meddeles Kommissionen, mé& det vurderes, at det faktiske omfang af
uregelmassighederne i forhold til EF’s budget er storre end de anferte 1,59 %.%7

Ved siden af Kommissionens vurdering af uregelmassighedernes omfang
foretager ogsd Revisionsretten indirekte en vurdering. Idet Revisionsretten efter
traktatens art. 188c, stk. 1, sidste pkt.* hvert ar skal afgive en revisionserklaring til
Europa-Parlamentet og Ridet om »regnskabernes rigtighed og de underliggende
transaktioners lovlighed og formelle rigtighed«. Denne erklering ben@vnes ofte ved
forkortelsen DAS-erkleringen.®

DAS-erkleringen giver indirekte et billede af omfanget af uregelmassigheder i
forbindelse med Fzllesskabets budget.

Den tredje DAS-erklering kom i efteraret 1997% og vedrerer 96-regnskabet. I
erklzringen konstateres det blandt andet, at »[d]et meste sandsynlige sken med hensyn
til procentsatsen for substansfejl vedrerende de transaktioner, der ligger til grund for
betalingerne, er 5,4 % af de samlede registrerede budgetbetalinger pd 77 mia. ECU«.
Videre hedder det, at »ogsd i regnskabsaret for 1996 forekom mange formelle fejl i
betalingerne«, og endelige »[i] en re&kke tilfzlde, som anslas at udgere ca. 3,4 % af
Feallesskabets betalinger, kunne Retten ikke fremskaffe tilstrekkeligt bevismateriale til
at kunne afgive en positiv erkl@ring om, at fzllesskabsmidlerne er anvendt korrekt«.

Pa denne baggrund er det rimeligt at antage, at uregelmassighederne over for
Feallesskabets budget ligger over de anferte 1,59 %.

Af det tilgengelige statistiske materiale kan der ud over det allerede anferte
uddrages en rekke andre interessante oplysninger med relation til uregelnmassigheder-
nes omfang. De vigtigste heraf gennemgas i det folgende.

7 | besvarelse af et spergsmal til Europa-Parlamentet har Kommissionen vurderet uregelmas-
sighedernes omfang til 10 % eller mere af EF's budget, EFT 1988 C 195/6.

8% Bestemmelsen er indfert som led i traktaten om Den Europaiske Union.

%29 Navnet kommer af den franske betegnelse Déclaration d’Assurance. DAS baseres pi 600
stikprover vedrerende betalinger, 600 stikprover vedrerende indtazgter og 600 vedrerende
forpligtelser. Stikpreverne kan efterfolgende ekstrapoleres statistisk videnskabeligt korrekt, hvilket
vil give det i artiklen foreskrevne billede af regnskabets rigtighed. Revisionsretten har angivet det
som sit mal at kunne sige med 95 % sikkerhed, at uregelmassighederne i implementeringen af
budgettet er under 1 %. Revisionsrettens metode i forbindelse med DAS udviklet i samarbejde
med en rakke - blandt andet statistiske - eksperter, og Retten har et panel af eksperter til at
radgive sig i forbindelse med udvalgelsen og gennemfarelsen af de 600 stikprover. At der er tale
om 600 prever, beror blandt andet pa, at dette var, hvad Revisionsretten folte var overkommeligt,
nar der tillige henses til Rettens gvrige opgaver og til ressourcerne.

80 EFT 1997 C 348.

& %<7
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17.1.1.5.1 Uregelmessigheder i Sydeuropa
En af de pastande der ofte fremfores er, at det er i de sydeuropziske lande, at

broderparten af uregelmassighederne finder sted.®! Arsberetningerne for 1994, 1995 $9' #$%$8
og 1996 giver et vist grundlag for at vurdere rigtigheden af pastanden.
Hvis uregelmassighederne i mio. ECU med EF’s egne indtzgter fordeles pa E

medlemsstaterne, fremkommer der for arene fra 1991 til 1995%% et billede, hvor der
tilnermelsesvis er sammenh@ng mellem landenes befolkningsmassige storrelse og
andelen af uregelmeassigheder over for Fellesskabet. Med hensyn til de sydeurop®iske
lande, hvilket vil sige Graekenland, Italien, Spanien og Portugal, er det karakteristisk,
at disse, hvis den anferte proportionalitet forudszttes, tilsammen konstant har en lavere
andel af uregelmassighederne, end deres befolkningssterrelse tilsiger - i drene 1991, HES#'
1992 og 1995 oven i kebet markant lavere.

Ses der herefter pa landbrugsomradet, er det ikke kun fokus, der forandres, den
konklusion, tallene giver anledning til, ndres ogs& markant. Tallene for 1996 viser 5$=
saledes, at ud af de samlede uregelmassigheder pa 204 mio. ECU pa landbrugsomra- El
det star Italien for 60,6 %, dern®st kommer Tyskland med 12,5 %, mens den
tredjesterste synder malt i ECU er Spanien, der tegner sig for 8,1 % af uregelmassig- I
hederne svarende til 16,5 mio. ECU. Resten af medlemslandene, herunder Fellesska- |
bets befolkningsmassigt naststarste land, Storbritannien, og tredjesterste land, '
Frankrig, placerer sig alle med 5 % af uregelmassighederne eller derunder. Selvom
de enkelte tal varierer, fordelte landene sig pa precis samme made i 1995. At Italien * 2
er det land, der giver meddelelse om flest konstaterede uregelmassigheder pa E
landbrugsomradet, er ikke noget nyt, sidan har det vearet i hvert tilfelde siden 1991.%° HESHE& %
Vurderet alene pa de indberettede tal indberettede tal tegner de fire sydligste )
medlemsstater sig for tilsammen 79,5 % af uregelmassighederne i 1991, 71,6 % i t'= L
1992, 73,8 % i 1993, 55,3 % i 1995 og 72,8 % i 1996. S=ttes disse tal i forhold til,
at alene omkring en tredjedel af befolkningen i Fzllesskabet lever i de fire sydligste )
medlemsstater, kan det konstateres, at en uforholdsmassigt stor del af uregelmassighe- I
derne pé landbrugsomradet finder sted i Sydeuropa.

s

Tendensen fra landbrugsomradet ger sig ogsi gzldende for si vidt angar E
strukturfondene. Her tegnede Italien sig alene for 38 % af uregelmassighederne i
1996%%, efterfulgt af Tyskland (23,4 %), Portugal (16,9 %) og UK (11,1 %). For J##'# LK
1995 var tallene®®: Spanien 45 %, Tyskland 28,6%, Italien 9,9%, Portugal 5,9% og 8'$L

81 Qe afs. 18.1.6.
832

1995.

Tallene for 1994 og 1996 foreligger ikke, og tallene for 1995 angér alene foerste halvar af &2

83 Tallene fra for 1991 er ikke medtaget, og tallene for 1994 kendes ikke.

84 Arsberetning fra Kommissionen om; Beskyttelse af Fzllesskabets finansielle interesser,
Bekampelse af Svig, Beretning for 1996, KOM(97)200 endelig udg., s. 58.

%35 Arsberetning fra Kommissionen om beskyttelse af Fzllesskabets finansielle interesser,
Bedrageribek@mpelse, Beretning for 1995, KOM(96)173 endelig udg., s. 91.
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Grezkenland 5,9%. De fire sydeuropziske lande har i sdvel 1995 som 1996 tilsammen
givet meddelelse om to tredjedele af uregelmassighederne.

Samles alle tallene for de uregelmassigheder, medlemsstaterne gav meddelelse
om i 199586, og sattes de i forhold til befolkningens sterrelse, er top-10 listen over
syndere folgende: Belgien, Italien, Tyskland, Grzkenland, Holland, Spanien,
Danmark, Frankrig, Storbritannien og Irland.

Anskuet pa denne made er uregelmassighederne ikke storre 1 Sydeuropa, end de
er i Centraleuropa. Bemarkelsesverdigt er det vel ogsa, at Belgien har forholdsmas-
sigt flest uregelmassigheder, og at Portugal slet ikke optreder blandt de 10 forste. 1
ovrigt giver de nye medlemslande Sverige, Finland og @strig meddelelse om praktisk
talt ingen uregelmassigheder.

Samlet giver tallene, siledes som de fremgar af arsberetningen for 19958, ikke
grundlag for at udpege en region eller et geografisk omride i Fellesskabet som det,
hvor der begis markant flest uregelmassigheder.

Det méa dog erindres, at det alene er de indberettede tal, der analyseres, det vil
sige, nogle lande kan holde sig meget pane i statistikken ved at tage let pa indberet-
ningsforpligtelsen. For eksempel kan det synes pafaldende, at landmandene i store
landbrugslande som Storbritannien og Frankrig begér uregelmassigheder i forbavsende
ringe omfang. I samme retning trekker det i gvrigt, hvis medlemsstaterne tager let pa
deres kontrolforpligtelser i henhold til de relevante forordninger, idet en ringe kontrol
alt andet lige vil fore til afsloring af ferre uregelmassigheder, hvorfor der naturligvis
vil vere tilsvarende mindre at rapportere til statistikkerne. Opdelingen af uregelmas-
sighederne pd lande og pa sektorer - egne indte®gter, EUGFL’s garantisektion og
strukturfondene - kan give anledning til varierede konklusioner omraderne imellem,
men de sektoropdelte sammenligninger yder kun medlemsstaterne fuld retferdighed,
hvis tallene stilles op over for medlemsstaternes socio-gkonimiske forhold, herunder
landbrugserhvervets samfundsmassige betydning og strukturerne i medlemslandenes
forskellige sektorer i stedet for sammenligning med befolkningssterrelsen. I gvrigt ma
det i forbindelse med fordeling af uregelmassighederne mellem medlemsstaterne
erindres, at en rekke uregelmassigheder er grenseoverskridende, bade i forhold til
tredjelande og imellem medlemsstaterne.

Tallene méa derfor fortolkes med stor forsigtighed. Men tages oplysningerne for
pilydende, foregar uregelmassighederne samlet set ikke i Sydeuropa, idet der dog
konstateres en tendens hertil, for si vidt angar landbrugsomradet og strukturfondene.

836 Arsberetning fra Kommissionen om beskyttelse af Fzllesskabets finansielle interesser,
Bedrageribekzmpelse, Beretning for 1995, KOM(96)173 endelig udg., s. 91. Oplysningerne
vedrerende egne indtzgter foreligger alene fordelt pd medlemslande for 1. halvar af 1995. At
beregningen ikke laves for 1996 ud fra Arsberetningen fra Kommissionen om beskyttelsen af
Fellesskabets finansielle interesser, Bekempelse af Svig, Beretning for 1996, KOM(97)200,
skyldes, at denne beretning ikke indeholder nogen landeopgerelse vedrerende uregelmassigheder
med egne indtzgter.

7 Arsberetning fra Kommissionen om beskyttelse af Feliesskabets finansielle interesser,
Bedrageribek@mpelse, Beretning for 1995, KOM(96)173 endelig udg.
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17.1.1.5.2 Store enkeltsager

Ud af de over 12000 sager der er indberettet i perioden fra 1991 til 1995, tegner 120
sager sig for over 50 % af de belobsmassige uregelmassigheder. 1 % af sagerne
tegner sig siledes for halvdelen af belobet. Hertil kommer, at 3 % af sagerne vedrerer
beleb pa over 1 mio. ECU, hvilket tilsammen dekker to tredjedele af de indberettede
uregelmassigheder. Det er med andre ord nogle relativt f& sager, der tegner sig for
en meget omfattende del af uregelmassighederne. Nedenfor er omtalt en rekke sager,
der indikerer, at der i disse omfattende sager er tale om organiseret kriminalitet. En
observation der tillige stettes af Kommissionen.®*

17.1.1.5.3 Inddrivelsesprocenter

I forbindelse med behandlingen af uregelmassighedernes omfang er det nerliggende
at se pd inddrivelsesprocenterne. Som omtalt i redegerelsen for den retlige regulering
af kontrol og sanktioner bestdr der en forpligtelse for medlemsstaterne til at sikre, at
Fzllesskabsmidler, med hvilke der begés uregelmassigheder, opkraves henholdsvis
genindkraves hos regelovertrzderen.

Et forhold, som er sanktioneret med medlemsstaternes hzftelse ved manglende
inddrivelse. For Fellesskabets egne indtegter var situationen ved udgangen af 1995%%,
atkun 5 % af de belab, der var begéet uregelmassigheder for i 1992, 1993 og 1994,
var inddrevet, med andre ord udestod fortsat omkring 95 %.

For EUGFL, garantisektionen var forholdet, at 25 % af belabet vedrerende 1992,
1993 og 1994 var inddrevet, mens 75 % fortsat udestod. Af Arsberetningen for 1996%°
fremgar en inddrivelsesprocent for samme ar pa 8 %.

Endelig viser tallene for strukturfondene, at henholdsvis 78,5 %, 75,8 % og 82,1
% af de skyldige beleb for arene 1994, 1995 og 1996 fortsat udestar.

Nir tallene har en starrelse som her anfert, ma det naturligvis give anledning til
overvejelser. Een ting er, at det kan vere svert at forma medlemsstaterne til at
sanktionere overtredelser, men nar situationen ligefrem er, at overtrederen langt hen
ad vejen kan beholde belebene, mé det vekke bekymring.

17.1.1.6 Fejlkilder
I de foregdende afsnit om statistiske oplysninger om uregelmassighedernes omfang har
jeg flere gange manet til forsigtighed med at drage for vidtgdende og skrisikre
konklusioner pa baggrund af de fremkomne tal og afbildninger. I dette afsnit skal jeg
pege pé en raekke forhold, som motiverer denne forsigtighed.

For det forste ma det understreges, at tallene frem for at reflektere flere

838 Arsberetning fra Kommissionen om beskyttelse af Fzllesskabets finansielle interesser,
Bedrageribek@mpelse, Beretning for 1995, KOM(96)173 endelig udg., s. 50.

839 Arsberetning fra Kommissionen om beskyttelse af Fzllesskabets finansielle interesser,
Bedrageribek@mpelse, Beretning for 1995, KOM(96)173 endelig udg., s. 94.

#9 Arsberetningen fra Kommissionen om beskyttelsen af Fazllesskabets finansielle interesser,
Bekazmpelse af Svig, Beretning for 1996, KOM(97)200.
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uregelmassigheder kan dzkke over forbedringer i rapporteringen af oplysninger fra
medlemsstaterne. Rapporteringsforpligtelsen er pé flere omrader blevet strammet op
og indskerpet gennem de senere ar, hvilket gor dette forhold sandsynligt.

For det andet kan det ikke af tallene l&ses, om de beror pa en intensiveret og
mere kvalificeret aktivitet i bekempelsen af uregelmassigheder eller en stigning i selve
uregelmassighedernes antal og omfang.®!

For det tredje ma det erindres, at tallene ikke omfatter alle Fallesskabets
budgetomrader, navnlig pd indtegtssiden er betydelige belgb holdt udenfor, ligesom
uregelmassigheder internt i Fellesskabets institutioner heller ikke er medtaget.

For det fjerde ma det papeges, at der ved sammenholdning af de forskellige
arsberetninger fra Kommissionen kan konstateres divergenser. For eksempel er
uregelmassighederne i forbindelse med strukturfondene i arsberetningen for 1994
opgjort til 104 tilfzlde, mens &rsberetningen for 1995 har opgjort det samme tal til 79
tilfelde. Forklaringer herpd kan vare, at statistikken for det indevaerende ar til dels
er baseret pa prognoser, eller at ikke alle medlemsstaterne har ndet at fi meddelt
oplysningerne for hele perioden, men alene vedrorende for eksempel de farste tre
kvartaler. P4 denne baggrund og for at undga tilfzldige forskelle i tallene har jeg, i
de tilfzlde hvor der er divergenser, lagt vagt pa de i tid nyeste oplysninger.

For det femte huskes, at for eksempel tallene for omfanget af uregelmassigheder
afsloret i samarbejde mellem Kommissionen og medlemsstaterne beror pa budgetmas-
sige virkninger ansldet af Kommissionen.

Endelig - og vigtigst - er alle tallene angdende afdekkede uregelmassigheder. De
uregelmassigheder, der ikke opdages, er af gode grunde ikke med.

17.1.2 Interview vedrorende uregelmessighedernes omfang

I interviewundersagelsen blev samtlige interviewede spurgt om deres vurdering af
uregelmassighedernes omfang i % af det samlede budget. Alle gav udtryk for
usikkerhed med udtalelser som, »Aner det ikke, jeg ser alle mulige tal«, »Det er et
sporgsmal, jeg ikke kan svare péa« eller »Det har jeg ingen idé om«. Det interviewede
medlem af Europa-Parlamentet gav méske nok det mest tankevakkende svar: »Hvis jeg
vidste det, ville der ikke vere uregelmassigheder, fordi jeg sd ogsd ville vide, hvor
de var. Pr. definition er de bedste uregelmassigheder dem, som ikke kendes, og jeg
er altid skeptisk over for folk, der siger: Det er 10 %. Hvis de ved, det er 10 %,
hvorfor pokker har de si ikke fanget dem«.

Men omkring halvdelen af de interviewede gav, ndr de havde taget forbehold for
tallenes usikkerhed, bud, som svingede fra, under 1 % til omkring 20 % af budgettet
forsvandt i uregelmassigheder. De fleste af disse bud var udtalelser som mellem »1
og 4 procent« eller mellem »10 og 15 %-«.

Blandt dem, der faktisk gik ind i en procentuel vurdering af uregelmassigheder-
nes omfang, var der i ovrigt en del, der baserede deres vurderinger pa oplysninger fra
Kommissionen henholdsvis Revisionsretten idet der dog samtidig fremfartes en del

¥ Dette anferes af Kommissionen i rapporten Protection of the Community ‘s financial
interests, Synthesis document af 13. november 1995.
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kritik heraf. For eksempel udtalte reprasentanten for en af medlemsstaternes
centraladministrationer: »Der er naturligvis tal, men man er nedt til at vere meget
forsigtig med fortolkningen. ...Nogle gange er det en underskrift, der mangler eller
s&ddan noget. Det betyder jo ikke, at nogen misbruger fzllesskabsmidler, men de
egentlige uregelmassigheder er mere vigtige. Tallene siger ingenting«, eller »Hvis du
tager Kommissionens sidste rapport eller den sidste arlige rapport fra Revisionsretten,
sd er der tal, som man kun kan grine af. De er uden videnskabeligt grundlag og alene
baseret pd ekstrapolation«. Der rejses ogsa kritik af Kommissionens opgerelser af
uregelmassighedernes omfang, som falder tilbage pd medlemsstaterne selv.
Reprasentanten fra en medlemsstat udtaler siledes: »Vi tror, at medlemsstaterne maske
opdager uregelmassigheder, som de ikke rapporterer, selvom de har veret forpligtede
til det siden 1994, fordi hvis du rapporterer uregelmassighederne, s& skaber du omtale
af dine egne uregelmassigheder«.

Endvidere ma det ikke overses, at de interviewedes vurderingen af uregelmassig-
hedernes omfang kan vare farvet af politiske holdninger til Fellesskabet, sdledes siger
et medlem af et nationalt parlament: »Hvis jeg var Europa-skeptiker, kunne jeg sige,
at halvdelen af budgettet forsvinder. Hvis jeg er Europa-tilh@nger, hvilket jeg er,
kunne jeg underspille belabet«.

Konkluderende mé det siges, at interviewene ikke giver grundlag for nogen som
helst vurdering af uregelmassighedernes omfang, som lafter sig op over det rene
gatteri. Idet det dog bemarkes, at de interviewedes gt klart peger pa, at uregelmas-
sighedernes omfang antagelig er starre end de konstaterede 1,59 % af budgettet.
Huvilket er i overensstemmelse med konklusionen pa de statistiske oplysninger ovenfor.

17.1.3 Eksempler pa uregelmassigheder

Der er navnlig i forbindelse med efterforskning af sager foretaget nejagtige undersggel-
ser af enkeltstdende transaktioner. Fordelen ved oplysninger herom er, at de giver et
troverdigt og pracist billede af de pagzldende uregelmassigheder og en direkte
indikation af, om bek@mpelsen af uregelmassigheder er effektiv. Ulempen er, at de
angar meget specifikke sager, hvorfor der alene i begrenset omfang herudaf kan
drages generelle konklusioner om uregelmassighedernes omfang og bekampelsens
effektivitet. I det falgende gennemgis en r@kke eksempler pd uregelmassigheder over
for Fallesskabets buaget inden for de tre nogleomrader: egne indtegter, landbrug og
strukturfonde. Malet er at fremme forstielsen af uregelmassighedernes karakter og
karakteristika til brug for vurdering af uregelmassighedernes omfang og bekampelsens
effektivitet.

17.1.3.1 Egne indiegter
Typiske uregelmassigheder 1 forhold til Fzllesskabets indtzgter er fejloplysninger om
varer med henblik pa at betale lavere afgift ved import fra tredjelande. Det kan vare
varens sammens&tning, der ikke oplyses korrekt, eller det kan vare varebetegnelsen,
der angives forkert.

Navnlig de sékaldte praferenceordninger, hvor varer pd grund af deres
oprindelsessted, produktionsmade, indhold eller andet stilles gunstigt ved eksport eller
import, er oplagte mal for uregelmassigheder.
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En sag, der kan illustrere problemstillingen, angik tunkonserves importeret fra Costa
Rica, for hvilket der er en praferenceordning om afgiftsfri indfersel. Kommissionens
undersogelse viste, at den nationale costaricanske fiskerflade ikke havde kapacitet til
at fiske den mangde tunkonserves, som blev indfert i Fzllesskabet med angivet
oprindelse i Costa Rica. Der blev foretaget kontrolbeseg af repraesentanter fra UCLAF
og de bererte medlemsstater, som blotlagde, at den tun, der blev udskibet fra Costa
Rica, var fisket af fartgjer af anden nationalitet og derfor ikke berettiget til preference-
behandling. Myndighederne i Coast Rica erkendte, at en rekke certifikater udstedt med
henblik pa afgiftsfri indfersel var ugyldige. Det unddragne afgiftsbeleb pa 7 mio. ECU
inddrives pt. hos importererne i Fellesskabet.?

I en anden sag blev fjernsyn eksporteret fra Tyrkiet til Fellesskabet med
preferencebehandling. Under et kontrolbeseg viste det sig imidlertid, at en raekke
komponenter havde deres oprindelse i Korea og blev brugt i fjernsynene, uden at der
var opkravet kompensationsafgift herfor, eller at de i evrigt var ekspederet til fri
omsaztning. De udstedte certifikater var ulovlige. Der var involveret beleb i
storrelsesordenen 45 mio. ECU.%3

Beskyttelsen af f®llesskabsbudgettet i forbindelse med import fra tredjelande,
hvor der er sporgsmal om anvendelse af pr&ferenceordninger, afth@nger i meget vid
udstrekning af, at de pAgeldende ordninger forvaltes loyalt i tredjelandene, samt af
viljen til det administrative samarbejde, som disse lande har pligt til at have med
Fallesskabet, 5

Interessen for uregelmassigheder over for EF’s egne indtegter har de seneste ar
i vidt omfang varet fokuseret pd ordningen for forsendelse af toldgods. Nar varer
indferes i Fellesskabet, skal der ofte betales told og/eller afgifter. Selve fortoldningen
sker ferst, nar varerne nar bestemmelsesstedet. Proceduren, der skal sikre, at de
pligtige belab faktisk betales, indledes imidlertid ved det toldsted, der giver adgang til
Fellesskabet. Her frembydes varerne, og forsendelsesdokumenterne gyldighedspateg-
nes. En kopi af forsendelsesdokumentet bliver pd toldstedet til senere kontrol af, at
transaktionen er gennemfert korrekt. Varerne og det medfelgende forsendelsesdoku-
ment kan herefter fragtes internt i Fellesskabet, blot skal begge dele frembydes pa
bestemmelsestoldstedet inden for en fastsat frist. Bestemmelsestoldstedet foretager
kontrol og sender en kopi af forsendelsesdokumentet til adgangstoldstedet, hvorefter
told og afgifter betales, og varerne kan bringes i oms®tning pa fallesmarkedet. Det
beskrevne forlagb er, som det opleves i de tilfzlde, hvor alt forlgber, som det skal.
Systemet er imidlertid sdrbart for uregelmassigheder, enten i den simple variant, at
varerne aldrig nar bestemmelsestoldstedet, eller den lidt mere udspekulerede, hvor de

82 Se Kommissionens arsberetning om beskyttelse af Fallesskabets finansielle interesser,

Bekampelse af svig, Beretning for 1996, KOM(97)200 endelig udg.

#3 Se Kommissionens arsberetning vedrarende beskyttelse af Fzllesskabets finansielle
interesser, Bek@mpelse af svig, beretning for 1993, s. 32.

84 Se Kommissionens arsberetning vedrerende beskyttelse af Fzllesskabets finansielle
interesser, Bek@mpelse af svig, beretning for 1993, s. 33.
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forsendelsesdokumenter, der godtger, at varemne har veret behandlet pa bestemmelses-
toldstedet, forfalskes. I begge tilfzlde er resultatet, at varerne omsattes i Fellesskabet,
uden at told og andre afgifter bliver betalt.

Det er naturligvis is@r med hensyn til de meget afgiftstunge varer, at den form
for uregelmassigheder er profitabel, det vil sige visse landbrugsprodukter og
cigaretter. Ved efterforskninger i Danmark, Portugal og Spanien under koordination
af Kommissionen®® blev det afsleret, at et betydeligt antal cigaretter var blevet
omdirigeret under forsendelse fra Danmark til Portugal. Forsendelsesdokumenterne
blev ferdigbehandlet ved hjzlp af falske stempler, som dokumenterede, at varerne
havde veret gennem toldbehandling hos det portugisiske toldvasen.?* 1 1994 blev det
i en anden, men lignende sag opdaget, at omkring 10 millioner cigaretter var blevet
sendt fra Ungarn til Fallesskabet forsynet med falske stempler, hvilket beted
unddragelse af told, punktafgifter og moms for et betydeligt beleb.3

I Kommissionens Aarsberetning for 1996%® hedder det: »De oplysninger,
Kommissionen réader over, viser, at en rekke kriminelle organisationer rent faktisk star
bag talrige svigagtige transaktioner omfattende cigaretter, som fysisk kommer ind i
F=zllesskabet specielt via havnene i Nordeuropa (men ligeledes via graznserne til
central- og esteuropiske lande og til Schweiz), og som bringes ud pé det europziske
marked i Sydeuropa. Disse kriminelle netverk har en imponerende organisationsevne
og en betydelig kapacitet med hensyn til ressourcer og logistik,; ligesom de har en
struktur, der er fordelt over flere nationale territorier, bade inden for og uden for
Fzllesskabet«. ‘

De ovennavnte uregelmassigheder angir Feallesskabets traditionelle egne
indtzgter.8 EF’s sterste indtegtskilder, merverdiafgiften efter momsgrundlaget og
velstandsafgift efter BNI, er efter deres natur ikke pd tilsvarende méade mél for
uregelmassigheder. Velstandsafgiften er et forhold alene mellem nationalstaten og
Fellesskabet, og eksempler pd uregelmassigheder hermed findes mig bekendt ikke.
For sd vidt angir merverdiafgiften er det oplagt, at forhold, der nedbringer det
nationale momgrundlag som for eksempel sort arbejde, tillige pavirker Fllesskabets
indtegt, men pavirkningen er indirekte, og alt andet lige mi det antages, at
medlemsstatens egen ekonomiske interesse i at undgé forholdet vil sikre effektivitet i
bekzmpelsen.

843 Task-forcen til bekzmpelse af cigaretsmugleri oprettet i 1994,

846 Arsberetning fra Kommissionen om beskyttelse af Fellesskabets finansielle interesser,

Bedrageribek@mpelse, Beretning for 1995, KOM(96)173 endelig udg., s. 60.
87 Arsberetning fra Kommissionen om beskyttelse af Fellesskabets finansielle interesser,
Bekazmpelse af svig, Beretning for 1994, KOM(95)98 endelig udg., s.58. Det bemarkes at den

konkrete sag angar TIR-carneter.

88 Kommissionens arsberetning om beskyttelse af Fzllesskabets finansielle interesser,
Bek@mpelse af svig, Beretning for 1996, KOM(97)200 endelig udg.

9 Se evt. note 809.
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Den erfaring, der er opndet gennem indsamling af oplysninger om uregelmassigheder,
viser, at der findes organisationer, firmaer og enkeltpersoner, ofte lokaliseret uden for
Fellesskabet, som ved hjzlp af forbindelser i de forskellige medlemsstater kan skaffe
sdvel falske som #gte oprindelsescertifikater, stempler mv., og ad denne vej opni
mulighed for frit at omsatte varerne uden at skulle betale den told og de afgifter, der
kraves. Den samme folge indtreffer, nar certifikaterne hidrerer fra ikke-medlemssta-
ter, som tilfeldet er med praferenceoprindelsescertifikater. 1 begge situationer
indebarer forholdet den behagelighed for gerningsmanden, at varerne kan markeds-
fores ad de legale distributionskanaler inden for EF, uden at der skal lgbes den
yderligere risiko og konstateres det verdifald, som er forbundet med, at varerne skal
selges illegalt.® De gennemgéede eksempler giver grund til at antage, at uregelmeas-
sighederne over for Fellesskabets indtegter i hvert tilfzlde pd enkeltomrader har et
ganske betragteligt omfang, samt at bek@mpelsen heraf er besvarliggjort af, at disse
uregelmassigheder har grenseoverskridende elementer og felgelig forudstter
samarbejde om bekzmpelsen mellem nationale myndigheder bade i og uden for
Fzllesskabet.

17.1.3.2 Landbrug
Eksemplerne pa uregelmassigheder pd landbrugsomradet er righoldig.

En nasten legendarisk sag om uregelmassigheder over for EF’s budget er den
sakaldte italienske oksekedssag. Forholdet var, at kvaeg blev eksporteret til Italien
under ordningen for aktiv foredling af levende kvaeg fra @steuropa. Kvaeget, der skulle
have vearet bearbejdet og solgt som kvalitetsked til Malta, blev i stedet solgt pa det
italienske hjemmemarked, og til Malta sendtes en rzkke containere indeholdende
slagteaffald og ked af lav kvalitet. Efter en oplageringsperiode pad Malta blev kadet,
der formelt bar betegnelse kvalitetsked, genindfert i Fellesskabet. Herfra skulle det
angiveligt have varet eksporteret til Kroatien, men blev omdirigeret og solgt som
kvalitetsked med restitutioner til forskellige tredjelande, primart Gabon. For at kunne
oppebare restitutionerne var det nadvendigt, at de gabonesiske myndigheder angav,
at der var tale om okseked. De stedlige myndigheder gav imidlertid en meget preacis
beskrivelse af kadet, hvorfor eksporteren fik det kompromitterende dokument erstattet
med lokale importbeviser, hvor kadet blot blev betegnet som “frosset okseked” %!

Der er flere grunde til at fremh®ve netop denne sag. Forst og fremmest beror
opklaringen af sagen ikke alene pid et samarbejde mellem Kommissionen og

89 Se Kommissionens arsberetningen vedrerende Beskyttelse af Fallesskabets finansielle
interesser, Bedrageribeka@mpelse, beretning for 1995, s. 49.

81 Sagens faktiske forhold er konstrueret pa baggrund af Kommissionens arsberetning
vedrerende Beskyttelse af Fellesskabets finansielle interesser, Bekampelse af svig, beretning for
1993, s. 26-27. Kommissionens irsberetning vedrerende Beskyttelse af Fallesskabets finansielle
interesser, Bek@mpelse af svig, beretning for 1994, s. 48-49. Kommissionens arsberetning
vedrerende Beskyttelse af Fallesskabets finansielle interesser, Bedrageribekempelse, beretning for
1995, s. 53-54, samt Redegorelse for sagen ved Per Brix Knudsen pa Konference om svindel i
Kebenhavn den 21. april 1995.
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myndighederne i Italien, men tillige pa samarbejde med og kontrolbesog i tredjelande
som Gabon, Kroatien og p& Malta. Sagen illustrerer, at bek&mpelse af grenseoverskri-
dende uregelmassigheder nedvendigger et effektivt samarbejde bade internt i
Fellesskabet og i forhold til tredjelande. Endvidere fremdrages sagen, fordi den mig
bekendt er den sterste (opklarede) enkeltsag om uregelmassigheder over for EF’s
budget. Det er sledes anslaet, at sagen angir ikke-erlagte afgifter i storrelsesordenen
18,5 mio. ECU og 24 mio. ECU i uberettiget udbetalte eksportrestitutioner. Altsa et
samlet beleb pa 42,5 mio. ECU, eller omkring 319 mio. kroner. I sagen er der rejst
tiltale mod 119 personer for organiseret kriminalitet, bedrageri mod EF’s budget,
smugleri, afgiftsunddragelse, dokumentfalsk og korruption.

Et andet og knapt sd sofistikeret eksempel pa uregelmassigheder angir en
angivelig eksport af ost, ked og andre landbrugsprodukter fra Fzllesskabet til Jordan,
Bulgarien og Libanon; der blev i hvert tilfzlde ansegt om restitution for eksport pa
grundiag af attestationer pa, at varerne var overgaet til frit forbrug i tredjelandene. I
realiteten var der tale om forfalskninger, idet varerne efter ankomsten til tredjelandene
blev sendt tilbage til EF og solgt i Grzkenland. Bag dette stod en rekke virksomheder
i Danmark, Tyskland, pd Cypern og i Grakenland, som hyppigt skiftede navn og
konstant anvendte nye forsyningskanaler og transportmetoder, men hvor det
grundleggende mal hele tiden var at opné udbetaling af restitutioner ved foregivelse
af eksport. Et system, der paferte Fazllesskabet udgifter i sterrelsesordenen 5 mio.
ECU, for det blev stoppet.3*

De ovennavnte eksempler har det til felles, at de alle indeholder vasentlige
grenseoverskridende elementer. Der forekommer imidlertid ogs& mange uregelmassig-
heder pd landbrugsomréidet, som foregar rent internt i en enkelt medlemsstat. I 1996
konstaterede graske myndigheder saledes, at en virksomhed, der fremstillede femliters
dunke til emballering af olivenolie, i meget vidt omfang havde udskrevet falske
fakturer til keberne. Fakturaerne for keb af emballagen er sammen med fakturaen for
keb af olien to vasentlige dokumentationskilder for udbetaling af forbrugsstette.
Virksomheden havde mod betaling faktureret 10,5 mio. ikke-eksisterende dunke i
perioden fra 1992 til 1994, hvilket satte de angivelige kebere i stand til at modtage i
alt omkring 21 mio. ECU i stette for olie, der aldrig er blevet emballeret.**

Ogsa pa landbrugsomradet giver eksemplerne grund til at tro, at der forekommer
uregelmassigheder i ikke ubetydeligt omfang, i hvert tiifzlde er mulighederne herfor
til stede. Det gelder savel ved rent interne transaktioner som for eksempel stette til
forskellige former for produktion som forhold af gr&nseoverskridende karakter.

%2 Arsberetning fra Kommissionen om; Beskyttelse af Fallesskabets finansielle interesser,

Bedrageribek@mpelse, Beretning for 1995, KOM(96)173 endelig udg., s. 51.

83 Eksemplet er hentet fra Betznkning udarbejdet af Europa-Parlamentets budgetkontroludvalg
om gget bekempelse af svig specielt rettet mod EF-budgettet, PE 111.304/endel. Et andet
eksempel pa ikke-grenseoverskridende uregelmassigheder fra samme betznkning er, at den tyske
rigsrevision i sin beretning for 1979 anslog, at uregelmassighederne i forbindelse med pramier for
slagtning af keer i Niedersachsen, Schleswig-Holstein og Bayern niede op pi 80 %.

& %8;
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17.1.3.3 Strukturfonde

Uregelmassigheder i forhold til strukturfondene bestadr for omkring halvdelen af
sagernes vedkommende i, at udgifter aftholdes pd grundlag af falske dokumenter eller
helt uden dokumentation. De naststorste kategorier af uregelmassigheder er
henholdsvis manglende overholdelse af andre lov- eller aftalebestemte betingelser, eller
at de planlagte aktioner kun gennemfores delvist, forkert eller slet ikke.%

Séledes foretog Kommissionen i 1995 et kontrolbeseg i Portugal vedrerende nogle
erhvervsuddannelsesforanstaltninger stettet af Den Europ®iske Socialfond. Det blev
herved konstateret, at der var foretaget overfakturering med den felge, at fonden
uberettiget kom til bere udgifter. Vedrerende samme strukturfond blev det afdekket,
at en britisk virksomhed dels manglede regnskabsbilag for afholdte udgifter og dels
havde foretaget dobbelte udbetaling for visse foranstaltninger. For s vidt angar Den
Europaziske Fond for Regionaludvikling, afslerede den nationale administration i
Frankrig en overfakturering pa 5 mio. ECU i forbindelse med fremstilling af udstyr
til fremme af den teknologiske fornyelse. Undersegelsen viste blandt andet, at lokalt
valgte reprasentanter havde modtaget belgb i storrelsesordenen en halv til en hel mio.
ECU for at have manipuleret med offentlige udbud.®

Registreringen og analysen af uregelmassigheder vedrerende strukturfondene er
relativt ny, hvilket blandt andet giver det udslag, at antallet af tilgengelige eksempler
pa uregelmassigheder ikke er si righoldigt, som tilfzldet er vedrgrende landbrugsud-
gifterne eller EF’s egne indtzgter. Det syntes dog at kunne siges, at uregelmassighe-
derne vedrerende strukturfondene adskiller sig fra dem vedrerende EUGFL,
garantisektionen og egne indtzgter i den forstand, at der her kun sj®ldendt foreligger
et grenseoverskridende element, hvorfor behovet for koordination pd tvars af
landegrenser og med Kommissionen er vigende. Hertil kommer, at Fzllesskabet
normalt alene deltager i finansiering af strukturforanstaltninger uden at patage sig den
fulde udgift, hvilket betyder, at medlemsstaternes centrale, regionale og lokale
myndigheder, der brer den resterende udgift, har en ikke uvasentlig egeninteresse
i et effektivt kontrolsystem og optimal bek@mpelse af uregelmassigheder.

17.1.4 Konklusion om uregelmessighedernes omfang

P4 grundlag af den statistik, der foreligger herom, er det sandsynliggjort, at
uregelmassighederne i hvert tilfzlde udger 1,59 % af EF’s budget, og at der er grund
til at antage, at procentsatsen i realiteten er endnu sterre. Det stottes af sével
statistikken som de netop gennemgéede eksempler pa uregelmassigheder, der alle pa
forskellige mader peger pa, hvad der kan kaldes kriminalitetsfremmende omst@ndighe

84 Se Kommissionens arsberetning om beskyttelse af Fzllesskabets finansielle interesser,
Bekampelse af svig, Beretning for 1996, KOM(97)200 endelig udg.

5 Alle de tre eksempler er hentet i Kommissionens Arsberetning om beskyttelse af Fallesska-
bete finansielle interesser, Bedrageribek@mpelse, Beretning for 1995, KOM(96)173 endelig udg.,
s. 75f. Se for andre eksempler Kommissionens Arsberetning om beskyttelse af Fzllesskabete
finansielle interesser, Bedrageribekempelse, Beretning for 1996, KOM(97)200 endelig udg.
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der som for eksempel, at der er betydelige midler involveret, at risikoen for opdagelse
er relativt begrenset, at effektiv retsforfelgelse ofte ikke finder sted osv.

Der er dog store problemer med at foretage en objektivt korrekt vurdering af
uregelmassighedernes omfang. Endnu svarere er det at vurdere udviklingen heri.
Derfor er det heller ikke muligt at angive effektiviteten i bekempelsen af uregelmas-
sigheder via kriteriet; effektiviteten er omvendt proportionalitet med uregelmassighe-
dernes omfang.

17.2 Subjektiv vurdering af om bekampelsen af uregelmassigheder er effektiv
De store problemer, der er forbundet med objektivt at fastsl& uregelmassighedernes
omfang og dermed vurdere bek@mpelsens effektivitet, har jeg valgt at overkomme ved
tillige at definere bekampelsens effektivitet subjektivt. Idet det afgerende kriterie for,
om bekempelsen af uregelmassigheder kan anses for effektiv, defineres som de
centrale akterers opfattelse heraf.

Interviewundersagelsen indeholdt spergsmal, om uregelmassighederne opfattes
som et problem, samt den interviewedes begrundelse for sin vurdering heraf. Svaret
pé dette sporgsmal indikerer, om bekempelsen af uregelmassigheder opfattes som
tilfredsstillende og effektiv.

Af samtlige interview er der alene tre, der ikke ubetinget finder, at uregelmassig-
hedernes omfang er et problem.

Den ene svarer, at »uregelmassigheder er altid et problem«, men siger videre,
at efter hans opfattelse er »uregelma®ssighederne over for Fallesskabets budget ikke
nar si omfattende, som det ind imellem fremstilles«. Den anden svarer pa linie
hermed: »det er bestemt et problem, men ikke s stort som medierne vil have folk til
at tro«, og videre »det er et problem, men ikke et enormt problem. ... Jeg opfatter det
ikke som et alvorligt problem«. Felles for disse to svar er, at de interviewede er
representanter for to Fellesskabsinstitutioner, og det er nzrliggende at antage, at de
lader deres svar pdvirke af overvejelser om ikke at miskreditere Fellesskabet. Det
sidste interview, der ikke ubetinget erklerer uregelmassighedernes omfang for et
problem, er foretaget i et medlemsland, og svaret pa spergsmalet er, at »uregelmas-
sigheder over for EF’s budget er som uregelmassigheder over for alle andre offentlige
budgetter... .Det er noget kulturbestemte.

Bortset fra disse tre interview er svarene enslydende, at uregelmassighederne
ubetinget er et problem. Dette galder i gvrigt ogsa de interviewede, der jf. ovenfor
ikke ser sig i stand det til vurdere uregelmassighedernes omfang. Eksempelvis sperges
der: »nér du ikke har et bud pa, hvor meget der forsvinder i uregelmassigheder, vil
du sa alligevel sige, det er et problem?«, hvortil der svares; »jamen, det vil jeg helt
sikkert sige«. Eller »selvom du ikke vil eller kan angive en bestemt procentdel, er du
sikker pd, at det er et problem et alvorligt problem?«, hertil svares; »Ja«.

Det er i gvrigt verd at bemarke, at der ikke er forskel pa betoningen af, at der
er tale om et problemet afhengigt af, om de interviewede pd det forudgiende
sporgsmal har vurderet uregelmassighedernes omfang til 1 % eller til 20 %.

De interviewedes begrundelser for, at uregelmassighedernes omfang anses for
et problem, koncentrerer sig navnlig om tre forhold: at pengene ikke anvendes til de
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angivne formal, at det er borgernes penge, der misbruges, samt at den folkelige
opbakning til Fellesskabet lider skade pa grund af uregelmassighederne.

Vurderet pd baggrund af interviewene er der ikke tvivl om, at uregelmassighe-
derne anses for et problem, og at beke&mpelsen af uregelmassigheder ikke anses for
tilstrekkelig effektiv.

17.3 Konklusion

I dette afsnit er det konstateret, at det er vanskeligt at finde et objektivt kvantificerbart
mal for effektiviteten af bekempelsen af uregelmassigheder. Den oplagte malestok
bestdende i den omvendte proportionalitet mellem uregelmassighedernes omfang og
bekampelsens effektivitet kan saledes kun vanskeligt anvendes, fordi det er umuligt
at skaffe tilstrekkelig sikre oplysninger om uregelmassighedernes omfang, omend der
er grund til at antage, at uregelmassighederne udger noget mere end de sma to procent
af budgettet, som med stor sikkerhed kan konstateres. P4 grund af dette problem
anvendes i stedet som malestok for effektiviteten af bek@mpelse af uregelmassigheder
over for EF’s budget de centrale akterers vurdering heraf. Nar denne subjektive
malestok anvendes, er konklusionen entydigt, at bek@mpelsen ikke er tilstrekkelig
effektiv.

18. Faktorer bestemmende for kontrol og sanktionsreguleringen og
bekampelsen af uregelmaessigheder

I dette afsnit beskrives de centrale akterer og strukturers betydning for etableringen og
anvendelsen af EF’s kontrol- og sanktionsregulering og bek@mpelsen af uregelmassig-
heder over for Fezllesskabets budget. Det er siledes malet at beskrive de retssociologi-
ske processer, der omgiver Fallesskabets kontrol- og sanktionsregulering.

18.1 Akterer som pavirkningsfaktor

Formalet med dette afsnit er at etablere et billede af akterernes betydning for de
retssociologiske processer omkring kontrol- og sanktionsreguleringen og bek@mpelsen
af uregelmassigheder over for Fallesskabets budget.

Dette sker ved, at der for hver akter forst redegeres for pagaldendes rolle for
regelskabelsen og regelanvendelsen i forbindelse med bek@mpelsen af uregelmassighe-
der, navnlig kontrol- og sanktionsreguleringen. Derefter beskrives akterens holdning
til kontrol og sanktionsregulering. Endelig anvendes den tidligere opstillede analytiske
tilgang til at beskrive, hvilke manifeste funktioner, manifeste dysfunktioner, latente
funktioner og latente dysfunktioner akteren opnar gennem bek@mpelsen af uregelmas-
sigheder og kontrol og sanktioner.

18.1.1 Europa-Kommissionen

Kommissionen er en central akter for sivel regelskabelsen som regelanvendelsen i
forbindelse med beka@mpelse af uregelmassigheder over for EF’s budget og de
retssociologiske processer, der omgiver kontrol- og sanktionsreguleringen. En
representant fra en medlemsstats parlament udtrykker det pd folgende made: »Eftersom
Kommissionen jo bidde har den eksklusive forslagsret og ogsa forestar kontrol, altsa
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bade og, sa er Kommissionen naturligvis aktiv. I det hele taget miske den mest aktive
institutionc.

Citatet peger ret pracist pd det forhold, der ger Kommissionen central i
regelskabelsen, nemlig at Kommissionen har et stort set undtagelsesfrit monopol pé at
stille forslag i EF-systemet.?% Kommissionens formelle indflydelse pa regelskabelsen
vedrerende bekempelse af uregelmassigheder er oven i kebet blevet styrket de seneste
ar. I 1990 blev reglerne om Feallesskabets budget revideret, siledes at der i art. 3 i Rfo
610/90%7 blev indsat en bestemmelse om, at alle forslag og meddelelser, som
Kommissionen forelegger for Radet, og som kan fi budgetmassige folger, skal
indeholde en finansieringsoversigt, som i givet fald skal indeholde »oplysninger om
foranstaltninger til forebyggelse af svig pa det pAgzldende omréde«. Bestemmelsen har
blandt andet betydet, at de relevante tjenestegrene i Kommissionen siden 1990 i
forbindelse med udarbejdelse af forslag til retsakter vedrerende landbrug og fiskeri har
segt at analysere mulighederne for at begd uregelmassigheder med henblik pa
imedegaelse heraf gennem indfersel af systematiske kontrolforanstaltninger og
sanktioner. Videre blev der i 1992 indsat en bedrageribek@mpelsesrubrik i den
finansieringsoversigt, der skal folge alle forslag til retsakter, som vil have budgetmas-
sig virkning. I de interne retningslinier vedrerende rubrikken er det anfert, at de
kontrolforanstaltninger, som den relevante tjenestegren vil indfere, skal angives.%® P4
denne méde er det sikret, at spergsmalet om kontrol og sanktioner og bekezmpelse af
uregelmassigheder aktualiseres tidligt i regelskabelsesprocesen, samt at Kommissionen
er opmarksom herpé.

Men Kommissionens indflydelse pa regelskabelsen stopper ikke med fremsattel-
sen af forslaget; under behandlingen i sdvel Radet som i Europa-Parlamentet deltager
Kommissionen.

Endvidere har Kommissionen under Jacques Santer vedtaget en handlingsplan, der
over tre stadier skal forbedre Fezllesskabets anvendelse af finansielle midler.*® Det
forste skridt er forbedringer i de eksisterende administrative og judicielle rammer.
Andet skridt angar Kommissionens interne organisation med @ndringer af finansforord-
ningen og flytning af vegten fra forudgiende kontrol til efterfelgende kontrol. Sluttelig
legges der op til at tilfere relationen mellem Kommissionen og medlemsstaterne
fornyet vitalitet, sdledes at anvendelsen, kontrollen og revisionen af fellesskabsmidler
i medlemslandene forbedres, og resultaterne heraf evalueres.

Mens det forste og til dels det andet punkt er rettet mod regelskabelsen, angar det

856 Radets og Europa-Parlamentets mulighed for at opfordre Kommissionen til at fremsztte
forsalg, art. 152 og 138b, stk. 2 @ndrer ikke grundlzggende herpa.

%7 Om @ndring af finansforordningen af 21. december 1977 vedrerende De Europziske
Fezllesskabers almindelige budget, EFT 1990 L 70/1 .

8% Se Arsberetning fra Kommissionen om bedrageribekzmpelse, beretning om 1992 og
handlingsprogram for 1993, KOM(93)141 endelig udg., s. 36.

89 Sound Financial Management, SEC(95)477.
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