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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
J. KOKOTT
fremsat den 15. december 2011"

Sag C-489/10
Lukasz Marcin Bonda

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Sad Najwyzszy (Polen))

»Landbrug — forordning (EF) nr. 1973/2004 — udelukkelse fra og nedsettelse af stotte i tilfeelde af
urigtig angivelse af arealet — en administrativ sanktions strafferetlige karakter — forbud mod
dobbeltstraf — princippet ne bis in idem«

I — Indledning

1. Pa grund af urigtige oplysninger i en ansegning om EU-landbrugsstette besluttede den nationale
myndighed, at den stotte, som en landbruger havde ansegt om, skulle nedseettes i henhold til en
EU-forordning. Efterfolgende blev landbrugeren pa grund af samme urigtige oplysninger tiltalt for
bidragssvig ved en kriminalret. Kernen i den foreliggende sag er derfor spergsmalet, om den
administrative procedure har strafferetlig karakter, hvilket indebeerer, at der pa grund af forbuddet
mod dobbeltstraf (princippet ne bis in idem) ikke herudover ma indledes straffesag mod
stottemodtageren.

II — Retsforskrifter
2. Artikel 50 i Den Europeiske Unions charter om grundleeggende rettigheder” bestemmer folgende:

»Ingen skal i en straffesag pa ny kunne stilles for en domstol eller dommes for en lovovertraedelse, for
hvilken den pageldende allerede er blevet endeligt frikendt eller domfeeldt i en af Unionens
medlemsstater i overensstemmelse med lovgivningen.«

1 — Originalsprog: tysk.
2 — Den Europaiske Unions charter om grundleeggende rettigheder blev forste gang hejtideligt proklameret den 7.12.2000 i Nice (EFT C 364,
s. 1) og derefter igen den 12.12.2007 i Strasbourg (EUT C 303, s. 1 og EUT 2010 C 83, s. 389).

DA

ECLIL:EU:C:2011:845 1




FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT KOKOTT - SAG C-489/10
BONDA

3. Artikel 138, stk. 1, i forordning (EF) nr. 1973/2004> havde i den affattelse, der var geeldende pa
tidspunktet for indgivelsen af den omtvistede stotteansegning (16. maj 2005) og den administrative
afgorelse (25. juni 2006)*, folgende ordlyd:

»1. Hvis det efter administrativ kontrol eller kontrol pa stedet konstateres, at den fastslaede forskel
mellem det anmeldte areal og det fastsldede areal, jf. definitionen i artikel 2, nr. 22), i forordning (EF)
nr. 796/2004, udger mere end 3%, men ikke mere end 30% af det fastsldede areal, nedseettes det belob,
der skal udbetales under den generelle arealbetalingsordning, for det pagzldende &r med et belob, som
svarer til to gange den fastslaede forskel, bortset fra tilfeelde af force majeure eller ekstraordineere
omstendigheder som fastlagt i artikel 72 i forordning (EF) nr. 796/2004-.

Er forskellen pa mere end 30% af det fastsldede areal, udbetales der ikke stotte for det pageeldende ar.

Er forskellen pa over 50%, udelukkes landbrugeren endnu en gang fra at modtage stotte pa op til det
belgb, der svarer til forskellen mellem det anmeldte areal og det fastsldede areal. Dette belgb
fratreekkes de stottebetalinger, som landbrugeren har ret til i forbindelse med de ansegninger, som
han indgiver i de tre kalenderdr, der folger efter kalenderaret for konstateringen.«

III - Faktiske omstendigheder og hovedsagen

4. Ifolge foreleeggelsesafgorelsen indgav Lukasz Marcin Bonda den 16. maj 2005 en ansegning til
regionskontoret for agenturet for omstrukturering og modernisering af landbruget (herefter
»regionskontoret«) om at modtage EU-landbrugsstette® for 2005. I denne ansegning afgav Lukasz
Bonda urigtige oplysninger om sterrelsen af det landbrugsareal, han dyrkede, og om de pa disse
arealer dyrkede afgroder®.

5. Pa grund af disse urigtige oplysninger gav regionskontoret pa grundlag af artikel 138 i forordning
nr. 1973/2004 ifelge foreleeggelsesafgorelsen afslag pa stotte for 2005 og erklerede endvidere, at retten
til landbrugsstette var fortabt i de tre folgende ar.

6. Den 14. juli 2009 blev Lukasz Bonda pa grund af de neevnte urigtige oplysninger i sin
stotteansggning af Sad Rejonowy w Goleniowie” demt for bidragssvig i henhold til artikel 297, stk. 1, i
den polske straffelov og idemt otte maneders frihedsstraf, idet straffuldbyrdelsen blev udsat med to éar,
samt 80 dagbgder a 20 PLN.

3 — Kommissionens forordning af 29.10.2004 om gennemforelsesbestemmelser til Radets forordning (EF) nr. 1782/2003 for s& vidt angar
stotteordningerne i henhold til afsnit IV og IVa i naevnte forordning og anvendelse af udtagne arealer til produktion af ravarer (EUT L 345,
s. 1, herefter »forordning nr. 1973/2004« eller »forordningen«).

4 — Senere mindre endringer af denne artikel er i ovrigt ikke relevante for den foreliggende sag. Opheevelsen af artikel 138 i henhold til
forordning (EF) nr. 316/2009 (EUT L 11, s. 3) geelder forst for stotteansegninger fra 2009. I mellemtiden blev hele forordning nr. 1973/2004
opheevet ved forordning (EF) nr. 1121/2009 (EUT L 316, s. 27). I henhold til denne forordnings artikel 96, stk. 1, anvendes forordning
nr. 1973/2004 dog fortsat for stetteansegninger for 2009 og tidligere preemiear. En tilsvarende bestemmelse som artikel 138, stk. 1, findes nu
i artikel 58 i forordning (EF) nr. 1122/2009 (EUT L 316, s. 65).

5 — 1 foreleggelsesafgorelsen tales der om en ansegning om »direkte betaling«, men da der onskes en fortolkning af artikel 138 i forordning
nr. 1973/2004, er der formentlig snarere tale om en ansegning om »generel arealbetaling«.

6 — Ved en kontrol, der blev foretaget efter ansggningens indgivelse, blev det konstateret, at det faktisk udnyttede landbrugsareal kun udgjorde
113,49 ha i stedet for de angivne 212,78 ha.

7 — Byretten i Goleniéw.
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7. Lukasz Bonda appellerede denne dom til Sad Okregowy w Szczecinie®. Denne ret gav Lukasz Bonda
medhold og indstillede straffesagen mod ham. Pa grund af, at Lukasz Bonda allerede var blevet palagt
en sanktion i henhold til artikel 138 i forordning nr. 1973/2004 for det samme forhold, var straffesagen
mod ham ulovlig. Prokurator Generalny”’ iveerksatte herefter kassationsappel for Sad Najwyzszy'’, den
foreleeggende ret.

IV — Det praejudicielle spergsmal og retsforhandlingerne ved Domstolen

8. Ved afgorelse af 27. september 2010, indgaet til Domstolen den 12. oktober 2010, har Sad Najwyzszy
forelagt Domstolen folgende spergsmal til preejudiciel afgorelse:

»Hvilken retlig beskaffenhed har den sanktion efter artikel 138 i Kommissionens forordning (EF)
nr. 1973/2004 af 29. oktober 2004 om gennemforelsesbestemmelser til Radets forordning (EF)
nr. 1782/2003 for sa vidt angar stetteordningerne i henhold til afsnit IV og IVa i neevnte forordning
og anvendelse af udtagne arealer til produktion af ravarer (EUT L 345, s. 1), som bestar i, at en
landbruger i drene, der efterfolger det ar, hvor han har fremlagt en urigtig erkleering om storrelsen af
det areal, der danner grundlag for den direkte betaling, neegtes direkte betalinger?«

9. Lukasz Bonda, Ostrig, Polen og Europa-Kommissionen har indgivet skriftlige indleeg i sagen for
Domstolen. Under den mundtlige forhandling den 4. oktober 2011 deltog Polen og Kommissionen.

V — Bedommelse

A — Indledende bemcerkninger

10. For at give den foreleeggende ret et hensigtsmaessigt svar er det nedvendigt at supplere og
preecisere det preejudicielle sporgsmal .

1. Provelsens genstand: det EU-retlige forbud mod dobbeltstraf

11. Den foreleeggende ret stiller sit spergsmél med udgangspunkt i anvendelsen af forbuddet mod
dobbeltstraf efter polsk ret. Den polske regering og Kommissionen anferte ogsa under retsmodet, at
det polske forbud mod dobbeltstraf er malestok for provelsen. Nedenfor vil jeg imidlertid redegore
for, at det EU-retlige forbud mod dobbeltstraf finder anvendelse i den foreliggende sag ™.

12. Det forekommer mig desuden tvivlsomt, om Domstolen overhovedet har anledning til at tage
stilling til spergsmalet om de pageeldende administrative sanktioners strafferetlige karakter, hvis det
var det nationale forbud mod dobbeltstraf, der skulle finde anvendelse. Det spergsmal skal afgores
efter national ret. Man kunne eventuelt forestille sig, at den nationale ret angiver de kriterier, som
efter dens opfattelse geelder, for at forbuddet mod dobbeltstraf finder anvendelse, og at EU-Domstolen
prover, om en bestemt EU-retlig administrativ sanktion opfylder disse kriterier. Dette er imidlertid ikke
tilfeeldet i den foreliggende sag. Der kunne herved veere tale om spergsmal sasom, om en bestemt
EU-retlig sanktion forfelger et straffeformal, hvis det efter national ret kreeves, at der skal veere et
sadant formal, for at en norm kan anses for at have karakter af straf.

8 — Den regionale ret i Szczecin.
9 — Rigsadvokat.
10 — Polens hgjesteret.

11 — Ifelge fast retspraksis er der intet til hinder for, at Domstolen, safremt den har faet forelagt upreecist affattede preejudicielle spergsmal,
udleder de EU-retlige elementer, som det under hensyn til sagens genstand er nedvendigt at fortolke, jf. dom af 13.12.1984, sag 251/83,
Haug-Adrion, Sml. s. 4277, preemis 9, samt giver alle formalstjenlige oplysninger, som kan vere den nationale domstol til nytte ved
afgorelsen af tvisten i hovedsagen; jf. dom af 22.12.2010, sag C-12/10, Lecson Elektromobile, Sml. I, s. 14173, preemis 15.

12 — Jf. i denne henseende den verserende og emnemassigt modsvarende sag C-617/10, Akerberg Fransson, EUT C 72, s. 14.
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a) Anvendelse af det EU-retlige forbud mod dobbeltstraf

13. Forbuddet mod dobbeltstraf (princippet ne bis in idem) er anerkendt pd EU-plan som en
almindelige retsprincip®® og har efterfolgende i henhold til artikel 50 i chartret om grundleggende
rettigheder faet status som en grundleeggende EU-rettighed.

14. I henhold til artikel 51, stk. 1, i chartret om grundleggende rettigheder er chartret rettet »til
medlemsstaterne, dog kun nér de gennemforer EU-retten«'’. Fortolkningen af denne bestemmelse er
ikke uomstridt. Der opstar saledes det spergsmal, om anvendelsesomradet for chartret om
grundleeggende rettigheder skal defineres anderledes end anvendelsesomradet for de almindelige
retsprincipper, som det er udviklet i retspraksis'. I henhold hertil geelder disse principper, nir en
national foranstaltning er omfattet af EU-rettens anvendelsesomrade. Fortalere for en snaevrere
fortolkning af chartrets artikel 51, stk. 1, problematiserer navnlig anvendelsen af de grundleeggende
EU-rettigheder pa foranstaltninger i medlemsstaterne, der begreenser grundleeggende friheder, og pa
foranstaltninger, som ikke direkte har til formal at gennemfore en direktivbestemmelse, men kun
omfattes af det omrade, der reguleres i direktivet.

15. Domstolen har ikke hidtil udtrykkeligt taget stilling til chartrets anvendelse ratione materiae . 1 to
kendelser har den fortolket artikel 51, stk. 1, saledes, at chartret finder anvendelse, nar der foreligger
faktiske omstendigheder, som har tilknytning til EU-retten'. I sin dom i Dereci-sagen har Domstolen
nu fastsldet, at chartret finder anvendelse, nar de faktiske omstendigheder er omfattet af
anvendelsesomradet for EU-retten, og den tog dermed i sin formulering udgangspunkt i anvendelsen
af de almindelige retsprincipper **.

16. Dette besvarer imidlertid ikke alle spergsmal. Den foreliggende sag er efter min opfattelse, selv ved
en sneevrere fortolkning af artikel 51, stk. 1, omfattet af chartrets anvendelsesomrade.

17. Hvad angar den administrative sanktion mod Lukasz Bonda blev denne palagt ved en umiddelbar
anvendelse af artikel 138, stk. 1, i forordning nr. 1973/2004. Den anden sanktion, som den nationale
ret palagde for bidragssvig, er ganske vist baseret pa en national straffebestemmelse, men ogséd denne
blev foranlediget af EU-retten. Den polske straffebestemmelse har nemlig i det konkrete tilfeelde til
formal at sanktionere en tilsideseettelse af EU’s landbrugsbestemmelser. Den har derfor til formal at
gennemfore medlemsstaternes primeerretlige forpligtelse til at palegge effektive og passende
sanktioner for kreenkelser af EU’s finansielle interesser.

18. Artikel 325, stk. 1, TEUF forpligter medlemsstaterne til bekeempe enhver aktivitet, der skader
Unionens finansielle interesser, ved hjelp af foranstaltninger, som virker afskreekkende og er af en
sadan art, at de yder en effektiv beskyttelse. Nar det er ngdvendigt med henblik pa gennemforelsen af
EU-retten, kan ogsé strafferetlige sanktioner veere blandt sddanne foranstaltninger . Artikel 325, stk. 2,
TEUF foreskriver, at medlemsstaterne treeffer de samme foranstaltninger til bekeempelse af svig, der

13 — Jf. dom af 15.10.2002, forenede sager C-238/99 P, C-244/99 P, C-245/99 P, C-247/99 P, C-250/99 P — C-252/99 P og C-254/99 P, Limburgse
Vinyl Maatschappij m.fl. mod Kommissionen (»LVMx«), Sml. I, s. 8375, premis 59, og af 29.6.2006, sag C-289/04 P, Showa Denko mod
Kommissionen (»Showa Denko«), Sml. I, s. 5859, preemis 50.

14 — Jf. vedrerende de ovrige sprogversioner af denne bestemmelse, J. Kokott og Ch. Sobotta, Die Charta der Grundrechte der Europdischen
Union nach dem Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon, i: Europdische Grundrechte Zeitschrift (2010), s. 265-271.

15 — Jf. i denne henseende ogsa generaladvokat Bots forslag til afgerelse af 5.4.2011 i sag C-108/10, Scattolon, Sml. 2011 I, s. 7491, punkt
116-119, samt generaladvokat Trstenjaks forslag til afgerelse af 22.9.2011 i de forenede sager C-411/10 og C-493/10, N.S. mfl., punkt 71-81
(dom af 21.12.2011, endnu ikke trykt i Samling af Afgorelser).

16 — Jf. indledningsvis dom af 5.10.2010, sag C-400/10 PPU, McB., Sml. I, s. 8965, preemis 52, og af 15.9.2011, forenede sager C-483/09 og
C-1/10, Gueye, Sml. I, s. 8263, preemis 55.

17 — Jf. i denne henseende kendelse af 12.11.2010, sag C-339/10, Asparuhov Estov m.fl., Sml. I, s. 11465, preemis 14, og af 1.3.2011, sag C-457/09,
Chartry, Sml. I, s. 819, preemis 25.

18 — Dom af 15.11.2011, sag C-256/11, Dereci m.fl., Sml. I, s. 11315, preemis 72, hvori Domstolen har valgt formuleringen »er omfattet af
EU-retten« og »er omfattet af anvendelsesomradet for EU-retten«. Den har imidlertid af uforklarlige arsager overladt det til den
forelaeggende ret at afgore spergsmalet, om de omtvistede omstaendigheder er omfattet af anvendelsesomréadet for EU-retten.

19 — Jf. dom af 21.9.1989, sag 68/88, Kommissionen mod Graekenland, Sml. s. 2965, praemis 23 ff.

4 ECLIL:EU:C:2011:845



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT KOKOTT - SAG C-489/10
BONDA

skader Unionens finansielle interesser, som til bekeempelse af svig, der skader deres egne finansielle
interesser. Nar medlemsstaterne iveerkseetter sanktioner med henblik pa at opfylde deres EU-retlige
forpligtelser, er de ifelge Domstolens praksis forpligtet til at iagttage feellesskabsretten og de
almindelige retsprincipper heri, herunder proportionalitetsprincippet®.

19. Hvis medlemsstaterne derfor pa grundlag af EU-retten kan veere forpligtet til at fastseette
strafferetlige sanktioner for truslen mod Unionens finansielle interesser i forbindelse med
landbrugsstette, ma til gengeeld ogsd de mulige greenser for denne forpligtelse fremga af EU-retten og
navnlig de grundleggende EU-rettigheder. Den EU-retlige forpligtelse til at palegge strafferetlige
sanktioner for tilsideseettelser af EU-retten kan kun foreligge, for sa vidt som den ikke bergrer de
grundleeggende rettigheder, som de pageldende er garanteret pa EU-plan. Kun pa den made sikres det
i ovrigt, at forpligtelser til beskyttelse af Unionens finansielle interesser, der folger af EU-retten, er
underlagt ensartede begreensninger pa hele Unionens omrade.

20. Med hensyn til forpligtelsen til at iagttage de EU-retlige almindelige retsprincipper ved
sanktionering af tilsideseettelser af EU-retten gor det efter min mening ingen forskel, om de nationale
sanktioner udtrykkeligt er en gennemforelse af EU-retten, eller om de allerede eksisterede forud
herfor. De nationale sanktioner tjener i begge tilfeelde til handheevelsen af EU-retten. Anvendelsen af
grundleeggende EU-retsprincipper kan endelig ikke veere afheengig af den tilfeeldige omsteendighed, om
der allerede eksisterede en straffebestemmelse, eller om en sadan forst blev indfort ved gennemforelsen
af den EU-retlige forpligtelse.

b) Protokol nr. 30 til Lissabontraktaten

21. Anvendelsen af chartret om grundleggende rettigheder i den foreliggende sag drages heller ikke i
tvivl pa grundlag af protokollen om anvendelsen af Den Europeiske Unions charter om
grundleeggende rettigheder i Polen og Det Forenede Kongerige”. Denne protokol blev ved
Lissabontraktaten knyttet som bilag til traktaterne. I henhold til artikel 51 TEU er den en
integrerende del af traktaterne og har samme retsvirkninger.

22. I henhold til denne protokols artikel 1, stk. 1, giver chartret ikke oget kompetence til Domstolen
eller til nogen domstol i Polen eller i Det Forenede Kongerige til at treeffe kendelse om, at Polens eller
Det Forenede Kongeriges love og administrative bestemmelser, praksis eller foranstaltninger er i
modstrid med de grundleeggende rettigheder, friheder og principper, som chartret bekreefter.

23. Denne bestemmelse er ikke kendetegnet ved stor klarhed. Under alle omsteendigheder indebeerer
protokol nr. 30 ingen opt-out fra chartret om grundleeggende rettigheder for Det Forenede Kongerige
og Republikken Polen*. Ottende og niende betragtning i preeamblen til protokollen taler snarere for,
at protokollen for de to neevnte lande ikke indeholder en afvigelse fra chartret for de to neevnte lande,
men kun har preciserende karakter og skal anvendes som en hjelp til fortolkningen®. I chartrets
artikel 51, stk. 2, fastslas det, at dette ikke udvider anvendelsesomradet for EU-retten ud over Unionens
kompetencer, ikke skaber nye kompetencer eller nye opgaver for Unionen og ikke eendrer de
kompetencer og opgaver, der er fastlagt i traktaterne. Der kan ikke veere tale om oget kompetence til

20 — Jf. med hensyn til retspraksis om medlemsstaternes almindelige forpligtelse til at sanktionere overtreedelser af EU-retten, der udspringer af
artikel 4, stk. 2, TEUF, dom af 12.7.2001, sag C-262/99, Louloudakis, Sml. I, s. 5547, preemis 67, og af 5.7.2007, sag C-430/05, Ntionik og
Pikoulas, Sml. I, s. 5835, preemis 53.

21 — Protokol af 17.12.2007, EUT C 306, s. 157.
22 — Jf. ligeledes generaladvokat Trstenjaks forslag til afgerelse i sagen N.S. m.fl., neevnt ovenfor i fodnote 15, punkt 167.

23 — Den omsteendighed, at protokollen kunne udgere en afklarende hjeelp til fortolkningen, understregede den britiske regering ligeledes. Jf. i
den henseende House of Lords, Tenth Report of the European Union Select Committee af 26.2.2008, punkt 5.86, pi
http://www.publications.parliament.uk/pa/ld200708/1dselect/ldeucom/62/6209.htm

ECLILEU:C:2011:845 5



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT KOKOTT - SAG C-489/10
BONDA

Domstolen som omhandlet i protokollen, da forbuddet mod dobbeltstraf i chartrets artikel 50 allerede
tidligere var anerkendt som et almindeligt retligt princip i EU-retten, og dette princip i henhold til den
hidtidige retspraksis ogsa ville finde anvendelse pa den foreliggende sag, selv ved — som redegjort for
ovenfor — en sneevrere fortolkning af artikel 51, som er den relevante bestemmelse.

¢) Forelgbig konklusion

24. Spergsmalet, om sanktioner i henhold til artikel 138 i forordning nr. 1973/2004 er til hinder for en
efterfolgende strafferetlig forfolgelse for bidragssvig, skal dermed afggres pa grundlag af det EU-retlige
princip ne bis in idem. Det preejudicielle sporgsmal skal derfor omformuleres i overensstemmelse hermed.

2. Preecisering af det preejudicielle spergsmél — genstanden for provelsen

25. Sad Najwyzszy har i sit spergsmal ikke henvist til et konkret stykke i artikel 138 i forordning
nr. 1973/2004. I modseetning til det forste stykke regulerer det andet stykke det seerlige tilfeelde med
forseetlige uregelmeessigheder. Republikken Polen har imidlertid — uden at det er blevet bestridt —
preeciseret i sit skriftlige indleeg, at lederen af regionskontoret baserede sin afgerelse pa artikel 138, stk. 1, i
forordning nr. 1973/2004. Genstanden for fortolkningen er séledes forordningens artikel 138, stk. 1.

26. Den foreleeggende ret har i sit spergsmal endvidere heller ikke oplyst, at Lukasz Bonda, ud over
nedseettelserne i henhold til artikel 138, stk. 1, tredje afsnit, for arene 2006-2008, i henhold til artikel
138, stk. 1, andet afsnit, ogsa mistede retten til stotte for 2005 — det ar, hvori han indgav den urigtige
ansggning. For at kunne give den foreleeggende ret et hensigtsmeessigt svar ber vurderingen af
karakteren af sanktionen i artikel 138, stk. 1, omfatte alle de foranstaltninger, der skal pélegges i
henhold hertil. Det er derfor nedvendigt ikke kun at tage nedseettelsen af stotten i arene 2006-2008 i
betragtning, men ogsa udelukkelsen i ansggningsaret.

27. Besvarelsen af det preejudicielle spergsmal ber desuden i hgjere grad baseres pa ordlyden af de
foranstaltninger, der blev palagt i henhold til artikel 138, stk. 1. Dette er ogsd hensigtsmeessigt af
folgende grund.

28. Den nuveerende formulering af det preejudicielle spergsmal giver nemlig i sig selv anledning til et
yderligere sporgsmal. I henhold til det preejudicielle spergsmal og oplysningerne i
foreleeggelsesafgorelsen blev Lukasz Bonda ganske vist fuldsteendig neegtet stotteudbetalinger i de tre
ar, der efterfulgte de urigtige oplysninger. I forordningens artikel 138, stk. 1, tredje afsnit, hedder det
imidlertid, at stottemodtageren efter udelukkelsen i ansggningséret »endnu en gang« skal udelukkes
fra at modtage stotte pa op til det belgb, der svarer til forskellen mellem det anmeldte areal og det
fastslaede areal, og at dette belgb skal fratreekkes stottebetalingerne i de tre folgende ar.

29. Det fremgar ikke entydigt af bestemmelsens ordlyd, om det neevnte belgb skal fratreekkes
stottebetalingerne én gang i de folgende ar eller i hvert af de tre folgende ar (ifelge det preejudicielle
sporgsmal). Efter min opfattelse taler derimod navnlig den engelske og den franske sprogversion af
bestemmelsen® for, at belobet kun skal fratreekkes en enkelt gang og ikke tre gange, men at dette
engangsbelgb imidlertid kan fratreekkes i stotteansggninger i en periode pd i alt tre ar*. Spergsmal til
parterne under retsmedet medferte i sig selv modstridende svar. Da den forelzeggende rets anmodning

24 — »[...] est exclu une nouvelle fois du bénéfice d’'une aide a hauteur d'un montant correspondant a la différence entre la superficie déclarée et
la superficie déterminée. Le montant correspondant est prélevé sur les paiements d’aides [...]« und »[...] shall be excluded once again from
receiving aid up to an amount which corresponds to the difference between the area declared and the area determined. That amount shall
be off-set against aid payments to which the farmer is entitled in the context of applications [...]«.

25 — Der kan pé grundlag af denne forstaelse kun iveerkseettes en fuldsteendig udelukkelse af stotte i tre ar i de tilfeelde, hvor forskellen er sa stor,

at den opbruger stottebetalingerne i tre ér. I betragtning af de arealer og belgb, som hovedsagen vedrerer, er det derfor pa grundlag af min
forstaelse af bestemmelsen vanskeligt at forstd, at der over for Lukasz Bonda blev anvendt en fuldsteendig udelukkelse i tre ar.
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ikke omfatter dette spergsmal om forstaelsen af forordningens artikel 138, og parterne i sagen heller
ikke har taget stilling hertil i deres skriftlige indleeg, er den foreliggende sag ikke egnet til endeligt at
afklare fortolkningen af denne bestemmelse. Den konkrete udformning af nedseettelserne er ikke
relevant for den videre gennemgang*.

30. Kommissionen og Polen har endelig foreslaet ogsa at medtage fortolkningen af artikel 51, stk. 2, i
forordning (EF) nr. 796/2004* i besvarelsen af det prejudicielle sporgsmal, da regionskontoret ogsé
har palagt en administrativ sanktion pa grundlag af denne bestemmelse. Da det imidlertid kun er
artikel 138 i forordning nr. 1973/2004, der tages op i foreleeggelsesafgorelsen, vil jeg begreense mig til
at undersgge denne.

3. Omformulering af det preejudicielle sporgsmal
31. Det preejudicielle spergsmal skal derfor omformuleres saledes:

»Udger paleeggelsen af sanktionerne i artikel 138, stk. 1, i forordning nr. 1973/2004 — som bestar i, at
der ikke betales stotte til landbrugeren i det ar, hvor han har fremlagt urigtige oplysninger om
storrelsen af det areal, der danner grundlag for hans stetteansegning, og at det belgb, der svarer til
forskellen mellem det anmeldte areal og det fastslaede areal, fratreekkes de samlede stottebetalinger,
som landbrugeren har ret til i de tre folgende ar — en straffesag i henhold til det EU-retlige princip ne
bis in idem, séledes som det er fastlagt i artikel 50 i Unionens charter om grundleeggende rettigheder?«

B — Det ElU-retlige forbud mod dobbeltstraf: Hvorndr foreligger der en sag med strafferetlig eller
strafferetslignende karakter?

32. Ifelge princippet ne bis in idem som affattet i artikel 50 i chartret om grundleeggende rettigheder
skal ingen i en straffesag pa ny kunne stilles for en domstol eller demmes for en lovovertraedelse, for
hvilken den pageldende allerede er blevet endeligt frikendt eller domfeeldt i en af Unionens
medlemsstater i overensstemmelse med lovgivningen.

33. Hidtil er princippet ne bis in idem blevet behandlet som et almindeligt retsprincip i EU-retten,
navnlig inden for kartelretten®. Derudover har Domstolen flere gange beskeeftiget sig med
fortolkningen af dette princip i forbindelse med konventionen om gennemforelse af Schengenaftalen®.
Alle disse sager vedrorte imidlertid i det veesentlige aspektet »idem«, dvs. spergsmalet, om den samme
handling blev sanktioneret flere gange*. Kernen i den foreliggende sag er derimod, om fLukasz Bondas
urigtige oplysninger i strid med princippet ne bis in idem forfelges to gange i en straffesag. Det drejer
sig saledes om bestemmelsen af »bis«. Spergsmaélet om, under hvilke betingelser der foreligger en sag
med strafferetlig eller strafferetslignende karakter, som forer til anvendelse af princippet ne bis in
idem, har Domstolen endnu ikke taget mere indgdende stilling til*".

26 — Den ville imidlertid veere relevant for spergsmélet om sanktionens forholdsmeessighed.

27 — Kommissionens forordning (EF) nr.796/2004 af 21.4.2004 om gennemforelsesbestemmelser vedrgrende krydsoverensstemmelse, graduering
og det integrerede forvaltnings- og kontrolsystem som omhandlet i Radets forordning (EF) nr. 1782/2003 om fastleeggelse af felles regler for
den felles landbrugspolitiks ordninger for direkte stotte og om fastleeggelse af visse stotteordninger for landbrugere (EUT L 141, s. 18).
Denne indeholder en lignende bestemmelse som artikel 138 i forordning nr. 1973/2004.

28 — Jf. LVM-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 13, preemis 59, og dom af 7.1.2004, forenede sager C-204/00 P, C-205/00 P, C-211/00 P,
C-213/00 P, C-217/00 P og C-219/00 P, Aalborg Portland m.fl. mod Kommissionen, Sml. I, s. 123, preemis 338-340.

29 — Konventionen om gennemforelse af Schengenaftalen, undertegnet i Schengen den 19.6.1990 (EFT 2000 L 239, s. 19).

30 — Jf. i denne henseende senest mit forslag til afgerelse af 8.9.2011, sag C-17/10, Toshiba m.fl. (dom af 14.2.2012).

31 — Jf. imidlertid generaladvokat Sharpstons forslag til afgerelse af 10.2.2011 i sag C-272/09 P, KME Germany m.fl. mod Kommissionen, Sml. I,
s. 12789, punkt 61 ff, samt generaladvokat Bots forslag til afgerelse af 26.10.2010 i sag C-352/09 P, ThyssenKrupp Nirosta (tidligere
ThyssenKrupp Stainless) mod Kommissionen, Sml. 2011 I, s. 2359, punkt 48 ff, og af 26.10.2010 i de forenede sager C-201/09 P og
C-216/09 P, ArcelorMittal Luxemburg mod Kommissionen, Sml. 2011 I, s. 2239, punkt 40 ff, hvori generaladvokaterne anvender
Menneskerettighedsdomstolens kriterier til at vise den strafferetlige karakter af EU’s kartelsager. Jf. vedrerende den strafferetlige karakter af
kartelsager ogsa Menneskerettighedsdomstolens dom af 27.9.2011, Menarini mod Italien, sag nr. 43509/08, endnu ikke trykt i Reports of
Judgments and Decisions.
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34. Selv om Domstolen endnu ikke har undersogt, om en sag som den i artikel 138, stk. 1, i forordning
1973/2004 omhandlede har strafferetlig eller strafferetslignende karakter i henhold til princippet ne bis
in idem, har den dog taget stilling til anvendelsen af andre strafferetlige principper pa lignende sager.

1. Domstolens praksis vedrgrende sanktioners strafferetlige karakter pa landbrugsomradet

35. Allerede i dommen i sagen Tyskland mod Kommissionen, som vedrerte en sag til provelse af en
landbrugsbestemmelse, som i forbindelse med uregelmeessigheder fra ansegerens side foreskrev en
fuldsteendig udelukkelse i et ar, fastslog Domstolen, at den midlertidige udelukkelse af en
erhvervsdrivende fra en stotteordning ikke er en strafferetlig sanktion®.

36. Domstolen beskeeftigede sig igen i sagen Kiéserei Champignon Hofmeister** med det sporgsmal, om
en sanktion pa landbrugsomradet har strafferetlig karakter. Denne sag vedrerte en bestemmelse, der
som sanktion i forbindelse med urigtige oplysninger i en ansegning om eksportrestitutioner foreskrev
betaling af en bede. Der opstod spergsmal om, hvorvidt denne sanktion skulle proves pa grundlag af
princippet nulla poena sine culpa. Domstolen besvarede dette spergsmal bensegtende med det
argument, at den omtvistede sanktion var en integrerende del af eksportrestitutionsordningen og ikke
havde karakter af straf™.

37. Domstolen undersegte sanktionernes karakter af straf pad grundlag af to kriterier.

38. For det forste tog den udgangspunkt i arten af de pdtalte overtrceedelser. Den fastslog, at de regler,
der var blevet overtradt, kun rettede sig til erhvervsdrivende, der frit havde valgt at anvende en
stotteordning for landbruget. I det tilfeelde har en sag ikke strafferetlig karakter®.

39. For det andet undersogte Domstolen mdlet med den pdlagte sanktion. 1 forbindelse med denne
undersogelse understregede den, at midlertidig udelukkelse fra at veere omfattet af en stetteordning
skal forhindre de talrige uregelmzessigheder, der begas i forbindelse med landbrugsstetten, og som,
fordi de belaster EU’s budget, kan skade de foranstaltninger, institutionerne treeffer pa dette omrade
for at stabilisere markederne, opretholde landbrugernes levestandard og sikre forbrugerne rimelige
priser®. Da ydelse af stotte i forbindelse med en EU-statteordning nedvendigvis er betinget af, at den
berettigedes erlighed og troveerdighed ikke kan betvivles, udger sanktionen i tilfeelde af manglende
opfyldelse af disse betingelser et seerligt administrativt middel, der er en integrerende del af
stotteordningen og skal sikre en fornuftig forvaltning af de offentlige EU-midler.

40. Domstolens kriterier i denne henseende ma ligeledes geelde for vurderingen af en sags karakter af
straf med hensyn til det strafferetlige princip ne bis in idem. I henhold hertil vil i den foreliggende sag
hverken udelukkelsen for det indeveerende ar i henhold til forordningens artikel 138, stk. 1, andet
afsnit, eller nedseettelsen i de tre folgende ar i henhold til artikel 138, stk. 1, tredje afsnit, have
strafferetlig karakter. Princippet ne bis in idem vil derfor ikke finde anvendelse. Ligesom den sanktion,
der 1a til grund for sagen Kaserei Champignon Hofmeister, retter de stottebestemmelser, der blev
tilsidesat i den foreliggende sag, sig nemlig kun til erhvervsdrivende, der frit har valgt at anvende en
stotteordning. Desuden udger ogsd de foreliggende sanktioner i henhold til forordningens artikel 138,
stk. 1, et seerligt administrativt middel, der er en integrerende del af et lukket stottesystem, og som
skal sikre en fornuftig forvaltning af de offentlige EU-midler.

32 — Dom af 27.10.1992, sag C-240/90, Tyskland mod Kommissionen, Sml. I, s. 5383, preemis 25.
33 — Dom af 11.7.2002, sag C-210/00, Késerei Champignon Hofmeister, Sml. I, s. 6453.
34 — Dommen i sagen Késerei Champignon Hofmeister, neevnt ovenfor i fodnote 33, preemis 44.

35 — Dommen i sagen Kiserei Champignon Hofmeister, nevnt ovenfor i fodnote 33, preemis 41, med henvisning til dom af 18.11.1987, sag
137/85, Maizena m.fl., Sml. s. 4587, praemis 13, og i sagen Tyskland mod Kommissionen, naevnt ovenfor i fodnote 32, preemis 26.

36 — Dommen i sagen Tyskland mod Kommissionen, nzevnt ovenfor i fodnote 32, preemis 19, og dommen i sagen Kaserei Champignon
Hofmeister, neevnt ovenfor i fodnote 33, preemis 38.

8 ECLIL:EU:C:2011:845



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT KOKOTT - SAG C-489/10
BONDA

4]1. Det kan derfor forelobigt konkluderes, at Domstolens hidtidige praksis vedrgrende den
strafferetlige karakter af sammenlignelige administrative sanktioner pa landbrugsomréadet taler imod,
at sanktionerne i artikel 138, stk. 1, i forordning nr. 1973/2004 har strafferetlig karakter.

2. Hensyntagen til Menneskerettighedsdomstolens praksis ved bestemmelsen af den strafferetlige
karakter

42. Nedenfor vil jeg undersoge, om der af praksis fra Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstol
(herefter »Menneskerettighedsdomstolen«) vedrerende den bestemmelse i EMRK?Y, der modsvarer
princippet ne bis in idem, kan udledes andre kriterier, der skal tages i betragtning ved vurderingen af
den strafferetlige karakter, og om denne forer til en kvalifikation af sanktioner som den foreliggende,
der afviger fra Domstolens hidtidige praksis.

43. Ved fortolkningen af det EU-retlige princip ne bis in idem skal Menneskerettighedsdomstolens
praksis tages i betragtning®. Dette folger af kravet om ensartethed®, hvorefter rettighederne i chartret
skal tilleegges samme betydning og omfang som de tilsvarende bestemmelser i EMRK, séledes som de
er blevet fortolket i Menneskerettighedsdomstolens praksis®.

44. Forbuddet mod dobbeltstraf i EU-retten bygger pa artikel 4, stk. 1, i protokol nr. 7 til EMRK, selv
om denne protokol endnu ikke er ratificeret af alle Unionens medlemsstater*'. Ikke kun forklaringerne
til artikel 50 i chartret om grundleeggende rettigheder, men ogsd Domstolens hidtidige praksis
vedrerende det almindelige EU-retlige princip ne bis in idem tyder pa denne teette forbindelse til
EMRK™.

a) Menneskerettighedsdomstolens praksis

45. Menneskerettighedsdomstolen fortolker begrebet straffesag i artikel 4, stk. 1, i protokol nr. 7 i lyset
af de almindelige principper, som den har udviklet i relation til de tilsvarende begreber »anklage for en
forbrydelse« og »straf« i EMRK’s artikel 6 og 7.

46. Inden for rammerne af artikel 6 tager Menneskerettighedsdomstolen hensyn til de tre
»Engel-kriterier«, der er opkaldt efter den dom, hvori de forst blev formuleret™.

47. Det forste Engel-kriterium vedrerer bestemmelsens kvalifikation under strafferetten efter national
ret. Dette betragter Menneskerettighedsdomstolen imidlertid ikke som afgerende, men blot som
udgangspunkt for betragtningen®.

37 — Den europeiske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleeggende frihedsrettigheder (»EMRK«, undertegnet i Rom den
4.11.1950).

38 — Jf. i denne henseende ogsa mit forslag til afgerelse i sagen Toshiba m.fl,, neevnt ovenfor i fodnote 30, punkt 120.
39 — Artikel 6, stk. 1, tredje afsnit, TEU og artikel 52, stk. 3, forste punktum, i chartret om grundleeggende rettigheder.

40 — Jf. McB-dommen, nzevnt ovenfor i fodnote 16, preemis 53, Dereci-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 18, preemis 70, samt mit forslag til
afgorelse i sagen Toshiba m.fl, nevnt ovenfor i fodnote 30, punkt 120. Det bemeerkes, at artikel 52, stk. 3, andet punktum, i chartret om
grundlaeggende rettigheder gor det muligt at ga videre end EMRK’s standard.

41 — Fire medlemsstater i Den Europeeiske Union (Belgien, Tyskland, Nederlandene og Det Forenede Kongerige) har endnu ikke ratificeret
protokol nr. 7 til EMRK.

42 — LVM-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 13, preemis 59, og Showa Denko-dommen, naevnt ovenfor i fodnote 13, preemis 50.

43 — Menneskerettighedsdomstolen dom af 25.6.2009, Maresti mod Kroatien, sag nr. 55759/07, endnu ikke trykt i Reports of Judgments and
Decisions, preemis 56 og den deri neevnte retspraksis.

44 — Menneskerettighedsdomstolen dom af 8.6.1976, Engel m.fl. mod Nederlandene (Storkammeret), sag nr. 5100/71; 5101/71; 5102/71; 5354/72;
5370/72, serie A 22, preemis 82.

45 — Menneskerettighedsdomstolens dom i sagen Engel m.fl. mod Nederlandene, neevnt ovenfor i fodnote 44, preemis 82.
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48. 1 forbindelse med det andet Engel-kriterium underseger Menneskerettighedsdomstolen forst
kredsen af adressater for en ordning, som paleegger en bestemt lovovertreedelse en sanktion. Retter en
ordning sig til offentligheden og ikke — som f.eks. i disciplineersager — til en gruppe, der har en bestemt
status,  taler  dette  for  sanktionens  strafferetlige = karakter®.  Endvidere  tager
Menneskerettighedsdomstolen udgangspunkt i malet med sanktionen i straffebestemmelsen. Der
foreligger ikke en strafferetlig karakter, nar sanktionen kun har til formal at erstatte formueskader®.
Tager den derimod sigte p& repression og preevention, foreligger der en strafferetlig sanktion®.
Derudover tager Menneskerettighedsdomstolen i sin nyere praksis hensyn til, om sanktioneringen af
overtreedelsen har til formal at beskytte retsgoder, hvis beskyttelse normalt sikres gennem strafferetlige
bestemmelser . Disse elementer skal vurderes ved en helhedsbetragtning *.

49. Det tredje Engel-kriterium vedrgrer arten og strengheden af straffen®. I forbindelse med
feengselsstraffe er der generelt en formodning for, at sanktionen har strafferetlig karakter, hvilket kun
kan modbevises i undtagelsestilfeelde®®. Ogsd beder, hvis manglende betaling kan resultere i en
forvandlingsstraf® eller veere forbundet med en registrering i strafferegistret, taler i reglen for, at der
foreligger en straffesag®.

50. Det andet og tredje kriterium betragter Menneskerettighedsdomstolen som alternativer. Hvis en
seerskilt betragtning af de to kriterier imidlertid ikke forer til et klart resultat, betragter den dem ogsa
kumulativt .

b) Spergsmalet, om en anvendelse af Engel-kriterierne pa den foreliggende sag vil veere i modstrid med
Domstolens hidtidige praksis pa landbrugsomradet

i) Anvendelse af det forste Engel-kriterium

51. Det forste Engel-kriterium vedrerer i den foreliggende sag den EU-retlige kvalifikation af sagen i
henhold til artikel 138, stk. 1, i forordning nr. 1973/2004, som Domstolen foretog i dommen i sagen
Kaserei Champignon Hofmeister uden en eksplicit undersogelse af Engel-kriteriet.

ii) Anvendelse af det andet Engel-kriterium

52. 1 det vesentlige undersoger Menneskerettighedsdomstolen i forbindelse med det andet
Engel-kriterium de samme elementer, som Domstolen ogsa tog hensyn til i dommen i sagen Késerei
Champignon Hofmeister.

46 — Menneskerettighedsdomstolens dom af 21.2.1984, Oztiirk mod Tyskland, sag nr. 8544/79, serie A 73, preemis 53, og af 2.9.1998, Lauko mod
Slovakiet, sag nr. 26138/95, Reports of Judgments and Decisions 1998-VI, preemis 58.

47 — Menneskerettighedsdomstolen dom af 23.11.2006, Jussila mod Finland, sag nr. 73053/01, Reports of Judgments and Decisions 2006-XIII,
preemis 38.

48 — Jf. Menneskerettighedsdomstolens dom af 10.2.2009, Zolotukhin mod Rusland (Storkammeret), sag nr. 14939/03, endnu ikke trykt i Reports
of Judgments and Decisions, preemis 55, med henvisning til dom af 9.10.2003, Ezeh og Connors mod Det Forenede Kongerige, sag
nr. 39665/98 og 40086/98, Reports of Judgments and Decisions 2003-X, preemis 102 og 105, og til og dommen i sagen Maresti mod
Kroatien, naevnt ovenfor i fodnote 43, preemis 59.

49 — Menneskerettighedsdomstolens dom i sagen Zolotukhin mod Rusland, neevnt ovenfor i fodnote 48, preemis 55, og Maresti-dommen, neevnt
ovenfor i fodnote 43, preemis 59.

50 — Menneskerettighedsdomstolens dom i sagen Ezeh og Connors mod Det Forenede Kongerige, neevnt ovenfor i fodnote 48, preemis 103, og
dom af 24.2.1994, Bendenoun mod Frankrig, sag nr. 12547/86, serie A 284, praemis 47.

51 — Menneskerettighedsdomstolens dom i sagen Zolotukhin mod Rusland, neevnt ovenfor i fodnote 48, preemis 56.

52 — Menneskerettighedsdomstolens dom i sagen Engel mod Nederlandene, nzevnt ovenfor i fodnote 44, preemis 82, og i sagen Ezeh og Connors
mod Det Forenede Kongerige, nevnt ovenfor i fodnote 48, preemis 126.

53 — Menneskerettighedsdomstolens dom af 31.5.2011, Zugi¢ mod Kroatien, sag nr. 3699/08, endnu ikke trykt i Reports of Judgments and
Decisions, preemis 68.

54 — Menneskerettighedsdomstolens dom i sagen Zugi¢ mod Kroatien, nzevnt ovenfor i fodnote 53, preemis 68.
55 — Menneskerettighedsdomstolens dom i sagen Zolothukin mod Rusland, neevnt ovenfor i fodnote 48, preemis 53.
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— Kredsen af adressater

53. Sanktionerne i forordningens artikel 138, stk. 1, retter sig ikke mod offentligheden, men skal
derimod sikre, at medlemmerne af en specifik gruppe, dvs. modtagerne af den pageldende
landbrugsstette, overholder de regler, der er rettet til dem®. Domstolen understregede siledes ogsé i
sin dom i sagen Kéaserei Champignon Hofmeister-sagen, at de regler, der var blevet overtradt, kun
rettede sig til erhvervsdrivende, der frit havde valgt at anvende en stgtteordning for landbruget ™.

54. Der folger heller ikke andet af Menneskerettighedsdomstolens dom i Jussila-sagen®. Denne
vedrorte tilleeg pa grund af manglende betaling af moms. Menneskerettighedsdomstolen ansa den
omsteendighed, at den pageeldende havde besluttet at momsregistrere sig, for at veere irrelevant, og
afviste, at der foreld en begraenset kreds af adressater. Efter min opfattelse kan dette ikke overfores til
det foreliggende tilfeelde. I modseetning til moms, som enhver potentielt er underlagt, er systemet med
landbrugsstotte, som Domstolen allerede har fastsldet, nemlig et i sig selv lukket system, hvor
modtageren skal opfylde en reekke betingelser for at deltage i systemet.

55. Den seerlige udformning af kredsen af adressater taler derfor imod, at den lovovertraedelse, som
artikel 138, stk. 1, i forordning nr. 1973/2004 sanktionerer, har strafferetlig karakter.

— Retsgode, som typisk beskyttes ved hjeelp af strafferetlige sanktioner

56. Det retsgode, dvs. Unionens finansielle interesser, der beskyttes i den foreliggende sag, kan
beskyttes bade i strafferetten og forvaltningsretten; dette element af det andet Engel-kriterium er
dermed ikke en hjelp til at karakterisere sanktionen.

— Sanktionens formal og hensigt

57. Spergsmalet om, hvilke formal der er karakteristiske for en strafferetlig sanktion, er genstand for en
diskussion, der gar langt tilbage i tiden. Dette skal ikke behandles neermere her. Folgende skal kun
bemeerkes: I den moderne strafferetsteori understreges for det meste en dobbelt malsetning, dvs.
repression og praevention®, idet repression ikke har en selvsteendig betydning i mange af disse
blandings- eller »foreningsteorier«®.

58. Jeg udleder imidlertid af Menneskerettighedsdomstolens praksis, at denne betragter et repressivt
mal som et veesentligt element af en strafferetlig sanktion. Ogsa i denne henseende er det ganske vist
fortsat et spergsmal, hvad der skal forstds ved repression. I almindelighed forstds derved - i
modseetning til restitution, som har til forméal at genoprette den tilstand, der fandtes inden
forvoldelsen af skaden - tilfgjelsen af noget ondt, som skal opveje den forvoldte, skyldbelagte skade®.
Ogsa generaladvokat Jacobs understregede i sit forslag til afgerelse i sagen Tyskland mod
Kommissionen, at strafferetlige sanktioner ikke har som eneste formal at virke afskreekkende eller
forebygge overtreedelser, men tillige indebeerer en moralsk fordemmelse ®.

59. De foreliggende sanktioner har ikke kun til formal at kompensere for den indtradte skade.
Nedenfor vil jeg derfor se naermere pa deres preeventive og repressive karakter.

56 — Jf. i denne retning Menneskerettighedsdomstolens dom af 22.5.1990, Weber mod Schweiz, sag nr. 11034/84, serie A177, preemis 33.

57 — Dommen i sagen Késerei Champignon Hofmeister, naevnt ovenfor i fodnote 33, preemis 41.

58 — Menneskerettighedsdomstolens dom i Jussila-sagen, neevnt ovenfor i fodnote 47, preemis 38.

59 — Jf. f.eks. B. Bouloc, Droit pénal général, 19. udg. (2005), s. 22-23, og A. Ashworth, Principles of Criminal Law, 6. udg. (2009), s. 16-18.

60 — Jf. Claus Roxins preeventive foreningsteori, som tager udgangspunkt i, at »formalet med straffen kun kan have preeventiv karakter«; C. Roxin,
Strafrecht Allgemeiner Teil, bind 1, 4. oplag (2006), s. 85-96.

61 — Jf. Menneskerettighedsdomstolens dom i Jussila-sagen, naevnt ovenfor i fodnote 47, preemis 38, der tager udgangspunkt i, om en finansiel
byrde er teenkt som erstatning for forvoldte skader eller som straf for at forhindre en gentagelse.

62 — Forslag til afgerelse af 3.6.1992, neevnt ovenfor i fodnote 32, punkt 11.
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60. Det er klart, at der ikke er tale om et strafferetligt mal i forbindelse med en bestemmelse, hvorefter
ansegeren kun skal neegtes det belgb, som den pageldende med urette har ansegt om, samtidig med, at
ansegeren far tilsagn om stotte, der er dokumenteret ved korrekte oplysninger.

61. Det er vanskeligere at afgere, om sanktionen har repressiv karakter med hensyn til de i
forordningens artikel 138, stk. 1, fastsatte nedseettelser i ansegningsaret (i den foreliggende sag i
henhold til andet afsnit: udelukkelsen i ansegningséret) og i de folgende ar.

62. Ved analysen af formalet med en administrativ sanktion pa landbrugsomradet har Domstolen
allerede i dommen i sagen Kéaserei Champignon Hofmeister fastslaet, at en sammenlignelig sanktion
havde til formal at forhindre de talrige uregelmzessigheder i dette system og de byrder, som EU’s budget
paferes derved®. Domstolen baserede sig i den forbindelse ogsd p& 9. betragtning til forordningen om
beskyttelse af De Europeiske Fellesskabers finansielle interesser®, hvorefter feellesskabsforanstaltninger
og -sanktioner truffet i forbindelse med gennemforelsen af malene i den feelles landbrugspolitik udger
en integrerende del af stotteordningerne og har deres egen malsetning. Dette tyder pa — hvilket
Kommissionen ogsa har anfert — at ordningen har en rent preeventiv karakter.

63. Kontrollen med henblik pa at forhindre uregelmeessigheder er ngdvendigvis begreenset pa grund af
forvaltningernes kapacitet. En stottemodtager, der én gang har givet urigtige oplysninger i sin
ansegning, giver mindre garanti for troveerdighed, eerlighed og omhu. Den bedst mulige beskyttelse for
budgettet vil derfor veere en fuldsteendig udelukkelse af en sddan modtager fra stottesystemet. Dette er
ikke tenkt som straf, men har til formal at beskytte budgettet mod eventuelle yderligere urigtige
oplysninger. Man kan argumentere, at en korrekt ansegning under alle omstendigheder og safremt
der ikke er tale om marginale urigtigheder i ansegningen er en betingelse for en stottebetaling pa
samme made som f.eks. indgivelse af ansggningen inden for fristen eller enhver anden betingelse, der
er knyttet til stottebetalingen.

64. Hvis lovgiveren pa grund af folgerne for den enkelte ansoger og under overholdelse af
proportionalitetsprincippet imidlertid beslutter sig for kun at foretage en delvis udelukkelse af stotte i
form af nedseettelser, i stedet for en fuldsteendig udelukkelse, eendrer dette ikke sanktionens karakter.
Der tilsigtes i den henseende ikke en efterfolgende udtrykkelig misbilligelse af ansegerens adfeerd.
Gennem nedseettelsen minimeres endvidere den risiko for budgettet, som er forbundet med en
upélidelig modtager, saledes at de pégeeldende bestemmelser far preeventiv karakter.

65. Imod en repressiv karakter taler derudover, at nedsettelsen kun finder anvendelse, hvis
stottemodtageren indgiver en ansegning i de tre folgende ar. Indgiver modtageren ingen ansegning i
de folgende ar — fordi den pageeldende lukker eller seelger sin bedrift eller ikke opfylder de ovrige
betingelser for stotte — indtreeder sanktionen ikke. Har stottemodtagere ret til lavere stottebelgb i de
folgende ar, og er disse ikke tilstreekkeligt til at udligne nedseettelsen, indtreeder sanktionen ligeledes
ikke. Var der tale om repression, dvs. om moralsk fordemmelse og om kompensation, ville sanktionen
blive palagt uatheengigt af en handling — i den foreliggende sag: indgivelsen af en ny ansegning fra
stottemodtageren — og belgbet ville heller ikke kunne forfalde.

66. I den henseende adskiller den foreliggende sanktion sig ogsa fra de afgiftstilleeg, der var genstand
for Menneskerettighedsdomstolens praksis, og hvori den ansa disse for at have strafferetlig karakter,
da de ikke havde til formal at yde gkonomisk erstatning, men var udformet som straf for at forebygge
en gentagelse ®.

63 — Dommen i sagen Késerei Champignon Hofmeister, neevnt ovenfor i fodnote 33, preemis 38.
64 — Radets forordning (EF, Euratom) nr. 2988/95 af 18.12.1995, EFT L 312, s. 1.
65 — Menneskerettighedsdomstolens dom i Jussila-sagen, neevnt ovenfor i fodnote 47, preemis 38, hvori den ogsa behandler divergenser i sin

praksis vedrerende karakteriseringen af tilleeg pa afgiftsomradet. Jf. ogsa Menneskerettighedsdomstolens dom af 16.6.2009, Ruotsalainen mod
Finland, sag nr. 13079/03, endnu ikke trykt i Reports of Judgments and Decisions, preemis 46, med hensyn til en afgift pa grund af
anvendelse af et forkert breendstof.
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— Forelgbig konklusion

67. Anvendelsen af det andet Engel-kriterium pa de foreliggende sanktioner viser, at
fortolkningsresultatet i det veesentlige svarer til det resultat, som Domstolen er naet til i sin hidtidige
praksis vedreorende den strafferetlige karakter af sanktioner pa landbrugsomradet. Det andet
Engel-kriterium indebeerer siledes ikke, at sager efter forordningens artikel 138, stk. 1, ma anses for at
have strafferetlig karakter.

iii) Anvendelse af det tredje Engel-kriterium

68. Sanktionens strenghed har Domstolen derimod ikke hidtil udtrykkeligt undersegt ved vurderingen
af sammenlignelige sanktioner pa landbrugsomradet®. Under hensyn til kravet om ensartethed med
EMRK?" giver den foreliggende sag saledes lejlighed til ogsd at lade undersogelsen omfatte dette
element.

69. Betragter man arten og strengheden af de sanktioner, der er pélagt i den foreliggende sag, er det
for det forste igjnefaldende, at de ikke er forbundet med en forvandlingsstraf.
Menneskerettighedsdomstolens anvendelse af kriteriet om straffens strenghed indebeerer, at det er
storrelsen eller leengden af den straf, der kan idemmes, der skal tages i betragtning, og ikke den straf,
der konkret idemmes. Det medferer imidlertid praktiske vanskeligheder at overfore dette reesonnement
pé den foreliggende sag. Menneskerettighedsdomstolen har i sin provelse lagt bestemmelser til grund,
som indeholder en strafskala og dermed en maksimal straf. Den foreliggende sanktion afgeres efter
variable kriterier, nemlig forskellen mellem det areal, der soges stotte for, og det deklarerede areal.
Det er derfor ikke muligt at fastseette nogen abstrakt, ovre greense for straffen. Det er derimod muligt
at tage udgangspunkt i den konkrete sanktions storrelse.

70. Ser man ud fra en ren finansiel betragtning alene pa de eskonomiske konsekvenser af udelukkelsen
af stotten eller nedseettelserne af stotte, og tager man udgangspunkt i, at Menneskerettighedsdomstolen
forstar det andet og tredje Engel-kriterium som alternativer, kunne man na frem til, at nedseettelsen af
stotten i henhold til forordningens artikel 138, stk. 1, har strafferetlig karakter. Landmandens
okonomiske situation er bedre, hvis stetten bevilliges, end hvis stotten udebliver, og der er ikke tale
om ubetydelige belgb, hvis retten til stotte reduceres.

71. Efter min opfattelse ma der imidlertid ved vurderingen af strengheden af sanktionen ikke kun
generelt tages hensyn til de gkonomiske konsekvenser for de bererte. En mere korrekt vurdering er i
stedet den, som omfatter en provelse af, om sanktionen i det hele taget pavirker nogen
beskyttelsesveerdig interesse for den bererte person. Safremt dette ikke er tilfeldet, er der ikke tale om
nogen streng straf som omhandlet i det tredje Engel-kriterium. Ved denne provelse er det af seerlig
betydning i det foreliggende tilfeelde, at sanktionen ikke pavirker stottemodtagerens aktuelle formue,
hvilket ville have veeret tilfeeldet med en bedestraf. Der er heller ikke tale om pavirkning af nogen
berettigede forventninger. Som folge af nedseettelsen mister stottemodtageren kun muligheden for at
modtage stotte. Med hensyn til denne mulighed for stotte har en stottemodtager, der bevidst har givet
urigtige oplysninger, heller ingen berettiget forventning om stetten. Stottemodtageren vidste nemlig fra
begyndelsen, at der ikke ydes en fuldsteendig stotte, hvis der gives urigtige oplysninger *.

66 — Jf. derimod p& konkurrenceomradet med hensyn til anvendelsen af princippet om uskyldformodningen, dom af 8.7.1999, sag C-199/92 P,
Hils mod Kommissionen, Sml. I, s. 4287, preemis 150.

67 — Jf. punkt 43 i dette forslag til afgorelse.

68 — Netop denne tankegang baserede Domstolen sig ogsa pa i dommen i sagen Késerei Champignon Hofmeister, hvori den betragtede kriteriet
om den frivillige karakter af deltagelsen i stottesystemet som afgorende.
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3. Konsekvenser, hvis man traf anden afgerelse

72. Afslutningsvis skal der ses neermere pa de praktiske konsekvenser af, at man i en situation som den
foreliggende skulle na frem til, at princippet ne bis in idem finder anvendelse. Indledningsvis skal det
understreges, at de konkrete folger naturligvis ikke ma pévirke fortolkningen af princippet ne bis in idem,
dog er det heller ikke uinteressant at betragte disse folger, og en sddan betragtning vil ege forstaelsen af
hele systemet med landbrugsstette. Folgerne viser, at lovgiveren ikke antog, at sammenlignelige
administrative sanktioner pa landbrugsomradet er en bis i henhold til princippet ne bis in idem.

73. 1 den henseende er det indledningsvis interessant, at der findes forordninger, hvori det udtrykkeligt
er fastsat, at der skal iveerkseettes EU-retlige administrative sanktioner, uden at dette bergrer andre
sanktioner, der er fastsat p& nationalt plan®.

74. Artikel 6 i forordning nr. 2988/95 om beskyttelse af De Europeeiske Feellesskabers finansielle
interesser® tyder heller ikke p&, at lovgiveren antog, at den samtidige forekomst af administrative
sanktioner som de foreliggende og nationale strafferetlige sanktioner skal sammenholdes pa grundlag
af princippet ne bis in idem. Ifolge dennes stk. 1 kan sagen vedrerende de administrative sanktioner
nemlig kun suspenderes, hvis der anleegges straffesag mod den samme person i medlemsstaterne, og
sagen kan principielt genoptages senere’’. Genoptagelsen er i stk. 3 ganske vist omfattet af et
forbehold for generelle retsprincipper, men hvis princippet ne bis in idem finder anvendelse, kan den
administrative procedure formentlig aldrig blive genoptaget.

75. 1 henhold til tiende betragtning til forordning nr. 2988/95 skal kumulation af straf, der ikke skal
tages i betragtning, ganske vist undgas, men det er ikke udelukket at gennemfore endnu en procedure.
Selv om begrebet ne bis in idem ogsa er naevnt dér, bestemmer niende betragtning samtidig, at de
EU-retlige sanktioner har deres egen malseetning, som ikke bergrer medlemsstaternes vurdering af de
pageeldende gkonomiske beslutningstageres adfeerd i strafferetlig henseende.

76. Endelig er der grund til at vende tilbage til den indledningsvis behandlede pligt for
medlemsstaterne til at bekeempe svig, der skader Unionens finansielle interesser, med foranstaltninger,
der er effektive, star i et rimeligt forhold til overtraedelsen og har en afskreekkende virkning, herunder, i
hvert fald i grove tilfeelde af svig, frihedsstraf”.

77. Hvis man i den foreliggende sag vil anvende princippet ne bis in idem, vil det generelt veere
udelukket at palegge sanktioner i form af frihedsstraf, selv i tilfeelde af meget grov og gentagen svig,
da den administrative sanktion i henhold til forordningen obligatorisk skal palegges, og dette vil
umuliggere en strafferetlig forfolgelse.

4. Hensyntagen til sanktionen

78. Den omsteendighed, at princippet ne bis in idem ikke finder anvendelse, ma imidlertid ikke
medfore, at den péageeldende belastes uforholdsmeessigt med hensyn til den nationale strafferetlige
sanktions omfang™. Det folger af proportionalitetsprincippet, at der skal tages hensyn til den
administrative sanktion ved vurderingen af omfanget af den strafferetlige sanktion, der skal péalegges™.
[ denne retning peger ogsa fornevnte tiende betragtning til forordning nr. 2988/95", hvorefter det skal
undgas, at der palegges bade gkonomiske EU-sanktioner og nationale strafferetlige sanktioner.

69 — Artikel 48, stk. 9, i Kommissionens forordning (EF) nr. 612/2009 af 7. juli 2009 om felles gennemforelsesbestemmelser for
eksportrestitutioner for landbrugsprodukter, EUT L 186, s. 1, og 98. betragtning til forordning nr. 1122/2009, naevnt ovenfor i fodnote 4.

70 — Neevnt ovenfor i fodnote 64.
71 — Jf. i denne henseende ogsé niende betragtning til forordningen.

72 — Punkt 18 i dette forslag til afgorelse. Jf. ligeledes artikel 2, stk. 1, i konventionen af 26.7.1995 om beskyttelse af De Europezeiske Feellesskabers
finansielle interesser, EFT C 316, s. 49.

73 — Jf. i denne retning dommen i sagen Kiserei Champignon Hofmeister, neevnt ovenfor i fodnote 33, preemis 52, hvori Domstolen
understregede, at selv om princippet nulla poena sine culpa ikke finder anvendelse, er den pageeldende ikke uden retsbeskyttelse.

74 — Med hensyn til anvendelsen af proportionalitetsprincippet pa nationale strafferetlige sanktioner, jf. punkt 18 i dette forslag til afgerelse.
75 — Neevnt ovenfor i fodnote 4.
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5. Undersogelse af de gvrige kriterier for princippet ne bis in idem

79. Afslutningsvis vil jeg gerne behandle Republikken Polens og Kommissionens subsidicere
bemeerkninger vedrerende den gvrige undersogelse af princippet ne bis in idem. Begge har anfort, at
dette princip ikke finder anvendelse pa den foreliggende sag, da betingelsen om idem heller ikke er
opfyldt, idet den administrative sanktion i henhold til artikel 138, stk. 1, i forordning nr. 1973/2004 og
den nationale straf ikke beskytter det samme retsgode.

80. Menneskerettighedsdomstolen baserer sig dog i sin praksis vedrerende forbuddet mod dobbeltstraf
i tilleegsprotokol nr. 7 til EMRK i mellemtiden alene pa, om de faktiske omsteendigheder er identiske,
og ikke pa, om det beskyttede retsgode er det samme”™. Som jeg har anfert i mit forslag til afgerelse i
sagen Toshiba m.fl., ber begrebet idem inden for rammerne af det EU-retlige forbud mod dobbeltstraf
tilpasses Menneskerettighedsdomstolens praksis og for fremtiden alene baseres pa, om de faktiske
omstendigheder er identiske”. Det retsgode, der beskyttes i artikel 138, stk. 1, i forordning
nr. 1973/2004, er saledes uden betydning for provelsen af idem-kriteriet.

VI - Forslag til afgorelse

81. Pa baggrund af ovenstdende betragtninger foreslar jeg, at Domstolen besvarer det preejudicielle
sporgsmal pa folgende made:

»En sag i henhold til artikel 138, stk. 1, i forordning nr. 1973/2004, der forer til paleeggelse af en
sanktion — som bestdr i, at der ikke betales stotte til landbrugeren i det ar, hvor han har fremlagt
urigtige oplysninger om storrelsen af det areal, der danner grundlag for hans stetteansegning, og at
han udelukkes fra endnu en gang at modtage stotte pa op til et belgb, der svarer til forskellen mellem
det anmeldte areal og det fastslaede areal, og dette belgb fratreekkes de stottebetalinger, som han har
ret til i forbindelse med de ansegninger, som han indgiver i de tre kalenderar, der folger efter
kalenderaret for konstateringen — udger ikke en straffesag i henhold til det EU-retlige princip ne bis in
idem.«

76 — Menneskerettighedsdomstolens dom i sagen Zolothukin mod Rusland, neevnt ovenfor i fodnote 48, preemis 82.
77 — Neevnt ovenfor i fodnote 30, punkt 111-124.
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