DOM AF 18.11.1999 — SAG C-209/97

DOMSTOLENS DOM (Sjette Afdeling)
18. november 1999 *

I sag C-209/97,

Kommissionen for De Europziske Fallesskaber ved M. Nolin og P. van Nuffel,
Kommissionens Juridiske Tjeneste, som befuldmagtigede, og med valgt adresse i
Luxembourg hos C. Goémez de la Cruz, Kommissionens Juridiske Tjeneste,
Wagnercentret, Kirchberg,

Sagsoger,

stottet af

Europa-Parlamentet ved kontorchef J. Schoo og ekspeditionssekreter J.-L. Rufas
Quintana, begge Parlamentets Juridiske Tjeneste, som befuldmeagtigede, og med
valgt adresse i Luxembourg pa Europa-Parlamentets Generalsekretariat, Kirch-
berg,

intervenient,

mod

Radet for Den Europziske Union ved kontorchef B. Hoff-Nielsen, juridisk
konsulent M.C. Giorgi og F. Anton, Rédets Juridiske Tjeneste, som befuldmzeg-

* Processprog: fransk.
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tigede, og med valgt adresse i Luxembourg hos generaldirekter A. Morbilli, Den
Europziske Investeringsbanks Direktorat for Juridiske Anliggender, 100, boule-
vard Konrad Adenauer,

sagsogt,

stottet af

Den Franske Republik ved direkter M. Perrin de Brichambaut og fuldmagtig
F. Pascal, begge Juridisk Tjeneste, Udenrigsministeriet, som befuldmagtigede, og

med valgt adresse i Luxembourg pd Frankrigs Ambassade, 8 B, boulevard Joseph
11,

intervenient,

angdende en pastand om annullation af Radets forordning (EF) nr. 515/97 af
13. marts 1997 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 L 82,
s. 1),

har

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

sammensat af P.J.G. Kapteyn som fungerende formand for Sjette Afdeling og
dommerne G. Hirsch (refererende dommer) og H. Ragnemalm,
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generaladvokat: A. Saggio

justitssekretaer: R. Grass,

pé grundlag af den refererende dommers rapport,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 11. marts 1999,

afsagt felgende

Dom

Ved stzvning indleveret til Domstolens Justitskontor den 2. juni 1997 har
Kommissionen for De Europeziske Fallesskaber i henhold til EF-traktatens
artikel 173 (efter endring nu artikel 230 EF) anlagt sag med pdstand om
annullation af Radets forordning (EF) nr. 515/97 af 13. marts 1997 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 L 82, s. 1, herefter »den anfegtede
forordning«).

Ved den anfegtede forordnings artikel 52 ophaeves Radets forordning (EQF)
nr. 1468/81 af 19. maj 1981 (EFT L 144, s. 1), som var udstedt i henhold til
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EQF-traktatens artikel 43 (efter ndring nu artikel 37 EF) og EQF-traktatens
artikel 235 (nu artikel 308 EF).

Forordning nr. 1468/81 var igen blevet zndret ved Radets forordning (EQF)
nr. 945/87 af 30. marts 1987 (EFT L 90, s. 3), der ligeledes havde traktatens
artikel 43 og 235 som hjemmel.

Det fremgar af tredje og fjerde betragtning til den anfegtede forordning, at selv
om fallesskabslovgiver fandt, at den ved forordning nr. 1468/81 indferte ordning
havde vist sig at vere effektiv, var det dog pa baggrund af de indhestede
erfaringer nedvendigt at erstatte den helt.

Med dette formal for gje forelagde Kommissionen den 23. december 1992 Radet
et forslag til forordning, der som hjemmel havde EF-traktatens artikel 43, 100 A
(efter ndring nu artikel 95 EF) og 113 (efter ndring nu artikel 133 EF). Under
forhandlingerne i Radet gav Kommissionen afkald pa traktatens artikel 113, idet
den bestemmelse i forslaget, hvorefter denne artikel kunne anvendes, blev
udeladt. Med hensyn til traktatens artikel 100 A besluttede Radet efter at have
hert Europa-Parlamentet enstemmigt at udelade denne bestemmelse og erstatte
den med traktatens artikel 235 efter fremgangsmaden i EF-traktatens arti-
kel 189 A, stk. 1 (nu artikel 250, stk. 1, EF). Radet anvendte altsd som hjemmel
for den anfegtede forordning traktatens artikel 43 og 235.

I henhold til artikel 1 fastsettes det ved den anfegtede forordning, pd hvilke
betingelser de administrative myndigheder, der i medlemsstaterne har til opgave
at gennemfeore told- og landbrugsbestemmelserne, skal samarbejde indbyrdes og
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med Kommissionen med henblik pa at sikre overholdelsen af disse bestemmelser i
et EF-system.

Med dette formdl fastszttes i den anfegtede forordnings afsnit I og II
bestemmelser om bistand efter anmodning (artikel 4-12) og om uanmodet
bistand (artikel 13-16). Afsnit III og IV vedrerer henholdsvis forbindelser mellem
medlemsstaternes kompetente myndigheder og Kommissionen (artikel 17 og 18)
og forbindelser med tredjelande (artikel 19-22).

Afsnit V (artikel 23-41) er inddelt i otte kapitler. I kapitel 1 bestemmes, at der
oprettes et edb-baseret informationssystem, benavnt »toldinformationssyste-
met« (herefter »TIS«), som imedekommer behovet hos de administrative
myndigheder, der er ansvarlige for anvendelsen af told- og landbrugsbestem-
melserne, og Kommissionens behov (artikel 23, stk. 1). Ifelge den anfzgtede
forordnings artikel 23, stk. 2, er formalet med TIS »at bidrage til forebyggelse og
efterforskning af og retsforfelgning ved transaktioner, der er i strid med told- eller
landbrugsbestemmelserne, ved gennem en hurtig udbredelse af oplysninger at ege
effektiviteten i samarbejds- og kontrolprocedurerne hos de kompetente myndig-
heder«. Ifelge bestemmelsens stk. 3 kan medlemsstaternes toldmyndigheder
anvende TIS’ materielle infrastruktur i forbindelse med toldsamarbejdet i henhold
til artikel K.1, nr. 8, i traktaten om Den Europziske Union (artikel K-K.9 i
traktaten om Den Europziske Union er blevet erstattet af artikel 29 EU — 42
EU). Endelig bestemmer stk. 6, at medlemsstaterne og Kommissionen deltager i
TIS som »partnere i TIS«.

Kapitel 2-8 i den anfegtede forordnings afsnit V indeholder bestemmelser om
TIS’ organisation og funktion. Ifelge artikel 24 bestdr TIS siledes af en central
database, hvortil der er adgang via terminaler i hver af medlemsstaterne og hos
Kommissionen, og omfatter udelukkende data, der er nedvendige for at opfylde
dets formal, som er fastlagt i artikel 23, stk. 2. I henhold til artikel 29, stk. 1, er
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direkte adgang til oplysninger i TIS forbeholdt de nationale myndigheder, der
udpeges af hver medlemsstat, samt de tjenestegrene, Kommissionen har udpeget.

Kapitel 5 i afsnit V omhandler specielt beskyttelse af personoplysninger. Ifalge
den anfagtede forordnings artikel 34, stk. 1, skal hver partner i TIS, der har til
hensigt at modtage personoplysninger fra TIS eller registrere personoplysninger i
TIS, senest pa forordningens anvendelsesdato have vedtaget national lovgivning,
respektive interne regler geldende for Kommissionen, der sikrer beskyttelse af
personers rettigheder og frihedsrettigheder i forbindelse med behandling af
personoplysninger.

Ved kendelse afsagt af Domstolens president den 29. september 1997 har den
franske regering faet tilladelse til at intervenere til statte for Ridets pastande. Ved
kendelse afsagt af Domstolens prasident den 1. december 1997 har Parlamentet
faet tilladelse til at intervenere til stotte for Kommissionens péstande.

Til stette for sit segsmal har Kommissionen paberabt sig et enkelt anbringende
om, at Radet ikke har anvendt den rette hjemmel. Ifelge Kommissionen skulle
Rédet have baseret den anfzgtede forordning pa traktatens artikel 43 og 100 A
og ikke pa artikel 43 og 235.

Indledningsvis bemarkes, at ifelge fast retspraksis skal valg af hjemmel for en
retsakt inden for rammerne af kompetencefordelingen i Fallesskabet foretages pa
grundlag af objektive forhold, som Domstolen kan efterprave. Sddanne forhold
omfatter bl.a. retsakters formil og indhold (jf. bl.a. dom af 11.6.1991, sag
C-300/89, Kommissionen mod Radet, den sikaldte »titandioxid-sag«, Sml. I,
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s. 2867, premis 10, og af 25.2.1999, forenede sager C-164/97 og C-165/97,
Parlamentet mod Rédet, Sml. I, s. 1139, preemis 12).

Med hensyn til den anfegtede forordnings forméal har Kommissionen anfert, at
denne vedrerer toldunionens og dermed det indre markeds rette funktion, hvilket
berettiger anvendelsen af traktatens artikel 100 A. Desuden er beskyttelse af
Fezllesskabets finansielle interesser som omhandlet i EF-traktatens artikel 209 A
(efter zendring nu artikel 280 EF), dvs. bekampelse af svig, ifelge Kommissionen
ikke et selvstendigt formal, men felger af indferelsen af toldunionen.

Parlamentet har anfort, at den anfegtede forordning gir ud over en blot
beskyttelse af Faellesskabets finansielle interesser. Ud fra talrige forhold vedrerer
begrundelsen tilnermelse af medlemsstaternes ved lov og administrativt fastsatte
bestemmelser, der som genstand har det indre markeds oprettelse og funktion
som omhandlet i traktatens artikel 100 A.

Hvad angér indholdet af den anfagtede forordning har Kommissionen anfert, at
den dels omfatter en forbedring af den gensidige bistand mellem medlemsstaterne
og Kommissionen med henblik pa at sikre den rette anvendelse af told- og
landbrugsbestemmelserne, dels oprettelse inden for rammerne af TIS af en central
database, som er tilgaengelig for medlemsstaterne og Kommissionens kompetente
tjenestegrene. Ifalge Kommissionen er hjemmelen for det forstarkede samarbejde
traktatens artikel 100 A, som kraver en egentlig tilnzrmelse af nationale
lovgivninger. Med hensyn til oprettelsen af TIS har Kommissionen anfort, at
selv.om TIS ikke i sig selv skal tjene til en tilnzrmelse af de nationale
lovgivninger, stir det dog fast, at ordningen ikke kan fungere uden harmonisering
af disse.

Subsidizrt har Kommissionen anfert, at hvis det anses for nedvendigt at anvende
traktatens artikel 235 pd grund af oprettelsen af TIS, skulle bestemmelserne om
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gensidig bistand pa anmodning eller af egen drift stadig have varet baseret pa
artikel 100 A. Folgelig opstar der et spergsmal om en eventuel dobbelt hjemmel.
Ifelge »titandioxid-dommen« er det i et sddant tilfelde kun artikel 100 A, der
kan finde anvendelse.

Ifolge Parlamentet kan den omstzndighed, at en forordning om indferelse af et
instrument (database), der stilles til ridighed for den gensidige bistand, og som
indgdr som led i det indre marked, ogsa tjener til at bekempe svig, der skader

Fallesskabets finansielle interesser, ikke zndre hjemmelen, som er traktatens
artikel 100 A.

Rédet har derimod anfert, at forordning nr. 1468/81, til forskel fra den
anfegtede forordning, som formal havde toldunionens og den falles landbrugs-
politiks rette funktion, hvilket kraevede et snzvert samarbejde mellem de
nationale administrative myndigheder. Den anfagtede forordning har derimod
til formal at bekempe svig inden for rammerne af toldunionen og den falles
landbrugspolitik, hvilket kraver et samarbejde mellem disse samme administra-
tive myndigheder. Det har fremhzvet, at beskyttelsen af Fellesskabets finansielle
interesser, som blev indfert ved traktatens artikel 209 A, ikke folger af
indferelsen af toldunionen, men er et selvstndigt formal.

Med hensyn til den anfzgtede forordnings indhold er Ridet af den opfattelse, at
dette opfylder det formdl at beskytte Fellesskabets finansielle interesser, da
forordningen indferer bestemmelser om oprettelse af en ordning til bekaempelse
af svig, som ogsd overholder frihedsrettighederne, hvorfor de to dele er
uadskilleligt forbundne. Hvad angir bekzmpelsen af svig er den nye ordning af
administrativ art, udger en fazllesskabsenhed og har til formdl at udbygge
toldsamarbejdet mellem medlemsstaterne. Da denne ordning gir ud over det
blotte toldsamarbejde, var det nedvendigt at benytte traktatens artikel 235, da
den kompetence, der gives Fellesskabet ved artikel 209 A, siledes som den var
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affattet pd tidspunktet for udstedelsen af den anfaegtede forordning, ikke var
tilstreekkelig som hjemmel til en sddan retsakt.

Den franske regering har anfert, at den anfagtede forordning ikke har til formal
at tilnzerme nationale bestemmelser, men at bekaempe svig inden for rammerne af
toldunionen og den falles landbrugspolitik. Den har fremhzvet, at skent
indforelsen af TIS medferer, at der indferes visse serlige bestemmelser om
beskyttelse af data, indebaerer dette dog ikke, at den anfegtede forordnings
formal bestar i at harmonisere beskyttelsen af data i Feellesskabet.

Ved afgerelsen af, hvad der er den anfagtede forordnings formdl, ma
bestemmelsernes udvikling fra udstedelsen af forordning nr. 1468/81 indtil den
anfegtede forordning tages i betragtning i det foreliggende tilfzlde.

Herved bemarkes forst, at formdlet med forordning nr. 1468/81 var at sikre den
rette funktion af toldunionen og den falles landbrugspolitik. For at ni dette mal
fastsatte forordningen bestemmelser om gensidig administrativ bistand, bl.a. for
at forebygge og efterforske overtradelser af disse bestemmelser samt for at
efterforske alle handlinger, der var eller forekom at vere i strid hermed.

Andringen af forordning nr. 1468/81 ved forordning nr. 945/87 var dernast
baseret pa den betragtning, at vigtigheden af at bekampe svig, der forgrener sig til
flere medlemsstater, gor det berettiget at styrke Kommissionens og medlems-

staternes aktionsmuligheder pd dette omrdde (anden betragtning til forordning
nr. 945/87).

Endelig angives det i ferste betragtning til den anfzgtede forordning, at
»bekampelsen af svig inden for toldunionen og den fzlles landbrugspolitik
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kraever et nert samarbejde mellem de administrative myndigheder, som i de
enkelte medlemsstater skal gennemfore de bestemmelser, der er vedtaget pa disse
to omrdder; der kraeves ligeledes et passende samarbejde mellem disse nationale
myndigheder og Kommissionen, som skal drage omsorg for gennemferelsen af
traktaten og af de bestemmelser, som er truffet i medfer af denne; et effektivt
samarbejde pad dette omrdde vil bl.a. ege beskyttelsen af Feallesskabets
pkonomiske interesser«.

I den anfxgtede forordnings anden betragtning hedder det, at »der ber derfor
fastsaettes regler, efter hvilke medlemsstaternes administrative myndigheder skal
bistd hinanden og samarbejde med Kommissionen med henblik pa at sikre, at
told- og landbrugsbestemmelserne samt den retlige beskyttelse af Fallesskabets
okonomiske interesser anvendes korrekt, navnlig ved forebyggelse og efterforsk-
ning af overtraedelser af disse bestemmelser samt ved efterforskning af handlinger,
der er eller forekommer at vare i strid med disse bestemmelser«.

Det fremgar af den sammenligning af forordning nr. 1468/81, nr. 945/87 og den
anfaegtede forordning, at selv om titlen er forblevet praktisk talt uandret, har
formalet med bestemmelserne efterhdnden udviklet sig. Mens samarbejdet nemlig
oprindelig som formal havde told- og landbrugsbestemmelsernes funktion, drejer
det styrkede samarbejde, der senest blev indfert ved den anfagtede forordning,
sig forst og fremmest om bekampelse af svig og skal altsd beskytte Fellesskabets
finansielle interesser.

I denne sammenhang fremheeves, at inden for traktatens rammer har de relevante
bestemmelser ligeledes udviklet sig. Efter ordlyden af traktatens artikel 209 A,
som blev indsat ved traktaten om Den Europziske Union, treffer medlemssta-
terne de samme foranstaltninger til bekeempelse af svig, der skader Fzllesskabets
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finansielle interesser, som til bekempelse af svig, der skader deres egne finansielle
interesser.

Det bemerkes, at i modsatning til det af Kommissionen anferte folger
beskyttelsen af Fellesskabets finansielle interesser ikke af indferelsen af told-
unionen, men er et selvsteendigt formdl, der inden for traktatens system er blevet
placeret i afsnit II (finansielle bestemmelser) i femte del om Fzllesskabets
institutioner, og ikke i tredje del om Fellesskabets politikker, som toldunionen og
landbruget herer under.

Efter at traktatens artikel 209 A er tradt i kraft, er formalet, nemlig at beskytte
Fellesskabets finansielle interesser, blevet konkretiseret ved forordninger som
Radets forordning (EF, Euratom) nr. 2988/95 af 18. december 1995 om beskyt-
telse af De Europziske Fallesskabers finansielle interesser (EFT L 312, s. 1), eller
forordninger, som skal indfere serlige regler, der kun gzlder for bestemte
sektorer.

Dette gzlder den anfagtede forordning, idet Ridet var af den opfattelse, at
beskyttelsen af finansielle interesser inden for toldunionen og den fzlles
landbrugspolitik krzvede, at der blev udstedt szrlige bestemmelser som en
tilfojelse til de almindeligt geeldende bestemmelser.

Med hensyn til retsaktens indhold bestemmer denne, at der indferes en
samarbejdsordning sivel mellem medlemsstaternes administrative myndigheder
som mellem disse og Kommissionen, en ordning, efter hvilken disse administra-
tive myndigheder gensidigt bistdr hinanden og efter de i den anfzgtede
forordning fastsatte neermere bestemmelser meddeler oplysninger om transakti-
oner, der er i strid med eller formodes at vare i strid med anvendelsen af told-
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eller landbrugsbestemmelserne, eller ved at foretage passende administrative
undersogelser (den anfegtede forordnings afsnit I-III). En sarlig infrastruktur,
nemlig TIS, hvis vasentlige bestanddele er beskrevet i dommens premis 8, 9 og
10, giver i evrigt mulighed for en hurtig og systematisk udveksling af oplysninger,
som meddeles Kommissionen.

Det fremgar af disse bestemmelser, at de netop har det formdl og det indhold at
bekampe svig inden for rammerne af toldunionen og den falles landbrugspolitik,
hvorfor de tilsigter at beskytte Fellesskabets finansielle interesser. Da traktatens
artikel 209 A i den version, der var geldende ved udstedelsen af den anfegtede
forordning, angav det mdl, der skulle nis, uden dog at give Fellesskabet
kompetence til at oprette et system som det her foreliggende, var det berettiget at
benytte traktatens artikel 235.

Det skal herved preciseres, at traktatens artikel 100 A, i modsztning til hvad
Kommissionen og Parlamentet har hzevdet, ikke finder anvendelse i dette tilfzlde.

Ifolge fast praksis kan artikel 100 A ikke anvendes, safremt den retsakt, der skal
udstedes, kun accessorisk medferer en harmonisering af vilkirene pa markedet
inden for Fellesskabet (jf. bl.a. dom af 4.10.1991, sag C-70/88, Parlamentet mod
Radet, Sml. I, s. 4529, pramis 17, og af 17.3.1993, sag C-155/91, Kommissionen
mod Rédet, Sml. I, s. 939, preemis 19).

Selv om medlemsstaterne ifolge femtende betragtning til den anfegtede forord-
ning skal vedtage en lovgivning om personers rettigheder og frihedsrettigheder i
forbindelse med behandling af personoplysninger for at kunne deltage i TIS, og
selv om de, s3 leenge der ikke er truffet nationale foranstaltninger til gennem-
forelse af Europa-Parlamentet og Radets direktiv 95/46/EF af 24. oktober 1995
om beskyttelse af fysiske personer i forbindelse med behandling af personoplys-
ninger og om fri udveksling af sidanne oplysninger (EFT L 281, s. 31), er
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forpligtet til at sikre et beskyttelsesniveau, der er inspireret af principperne i dette
direktiv, er det ligeledes dbenbart, som den franske regering har anfert, og som
Kommissionen har erkendt, at TIS ikke i sig selv har til formal at foretage en
tilneermelse af nationale lovgivninger.

Den omstendighed, at indferelsen af TIS ikke kan finde sted, uden at der pa
nationalt niveau gzlder principper, der er harmoniseret pa fallesskabsniveau,
vedrerende beskyttelse af personoplysninger, og at medlemsstaterne og Kommis-
sionen skal sikre et beskyttelsesmveau, der er inspireret af principperne i direktiv
95/46, er nemlig ikke i sig selv tilstraekkelig til at berettige anvendelse af
traktatens artikel 100 A, idet en sidan tilnaermelse af nationale lovgivninger kun
har en virkning, der er accessorisk i forhold til disse bestemmelser.

Det md derfor konkluderes, at traktatens artikel 235 er den rette hjemmel for
udstedelse af den anfegtede forordning, hvorfor Ridet for Den Europeiske
Union frifindes.

Sagens omkostninger

I henhold til procesreglementets artikel 69, stk. 2, pdleegges det den tabende part
at betale sagens omkostninger. Kommissionen har tabt sagen og ber derfor
tilpligtes at betale sagens omkostninger. Ifolge samme reglements artikel 69,
stk. 4, bzrer Parlamentet og Den Franske Republik deres egne omkostninger.
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Pa grundlag af disse preemisser

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

1) Radet for Den Europ=iske Union frifindes.

2) Kommissionen for De Europziske Fallesskaber betaler sagens omkostninger.
Europa-Parlamentet og Den Franske Republik barer deres egne omkost-
ninger.

Kapteyn Hirsch Ragnemalm

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 18. november 1999.

R. Grass J.C. Moitinho de Almeida

Justitssekretar Formand for Sjette Afdeling

I-8091



