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W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Anden Afdeling)

16. juli 2015*

»Preaejudiciel foreleeggelse — forordning (EF) nr. 1889/2005 — kontrol med likvide midler, der indferes
til eller forlader Den Europeeiske Union — artikel 3 og 9 — angivelsespligt — tilsidesaettelse —
sanktioner — proportionalitet«

I sag C-255/14,
angdende en anmodning om preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af
Kecskeméti kozigazgatdsi és munkatigyi birdsag (Ungarn) ved afgerelse af 19. maj 2014, indgaet til
Domstolen den 27. maj 2014, i sagen:
Robert Michal Chmielewski
mod
Nemzeti Ad6- és Vamhivatal Dél-alfoldi Regionalis Vam- és Pénziigyori Foigazgatdsaga,
har
DOMSTOLEN (Anden Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, R. Silva de Lapuerta (refererende dommer), og dommerne J.-C.
Bonichot, A. Arabadjiev, J.L. da Cruz Vilaga og C. Lycourgos,

generaladvokat: M. Wathelet

justitssekreteer: fuldmeegtig I. Illéssy,

pé grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmodet den 18. marts 2015,
efter at der er afgivet indleeg af:

— Nemzeti Ad6- és Vamhivatal Dél-alfoldi Regiondlis Vam- és Pénziigy6ri Foigazgatdsiga ved B.
Gyenge, som befuldmeegtiget

— den ungarske regering ved Z. Fehér, G. Kods og M. M. Tatrai, som befuldmeegtigede
— den belgiske regering ved ].-C. Halleux, M. Jacobs og C. Pochet, som befuldmzegtigede

— den spanske regering ved A. Gavela Llopis, som befuldmeegtiget

* Processprog: ungarsk.
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— den italienske regering ved G. Palmieri, som befuldmeegtiget, bistdet af avvocato dello Stato P.
Gentili

— Europa-Kommissionen ved L. Grgnfeldt og A. Sipos, som befuldmeegtigede,
og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmodet den 7. maj 2015,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preaejudiciel afgorelse vedreorer fortolkningen af artikel 65 TEUF og artikel 9 i
Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 1889/2005 af 26. oktober 2005 om kontrol med
likvide midler, der indferes til eller forlader Feellesskabet (EUT L 3009, s. 9).

Anmodningen er blevet indgivet under en sag mellem Robert Michal Chmielewski og Nemzeti Adé- és
Véamhivatal Dél-alfoldi Regiondlis Vam- és Pénziigyéri Foigazgatdsiga (styrelsen for told- og
skatteinspektion i regionen Del-alfold under den nationale skatte- og toldforvaltning) vedrerende en
bade, som sidstneevnte har palagt Robert Michal Chmielewski, fordi denne havde undladt at angive de
likvide midler, som han var i besiddelse af ved sin indrejse til Den Europeeiske Unions omrade.

Retsforskrifter

ElU-retten

Forste til tredje samt femte, sjette og trettende betragtning til forordning nr. 1889/2005 har felgende
ordlyd:

»(1) En af Feellesskabets opgaver er at fremme en harmonisk, afbalanceret og beeredygtig udvikling af
den gkonomiske virksomhed i Feellesskabet som helhed gennem oprettelsen af et feelles marked
og en gkonomisk og moneteer union. Med henblik herpéd indebeerer det indre marked et omrade
uden indre greenser med fri beveegelighed for varer, personer, tjenesteydelser og kapital.

(2) Indforsel af udbyttet af ulovlige aktiviteter i det finansielle system og investering deraf efter
hvidvaskning er til skade for en sund og beredygtig okonomisk udvikling. Med Rédets direktiv
91/308/EQF af 10. juni 1991 om forebyggende foranstaltninger mod anvendelse af det finansielle
system til hvidvaskning af penge (EFT L 166, s. 77) indfertes der en feellesskabsmekanisme til
forebyggelse af hvidvaskning af penge ved overvagning af transaktioner gennem kredit- og
finansieringsinstitutter og visse erhvervstyper. Da der er risiko for, at anvendelsen af den neevnte
mekanisme vil fore til ogede bevaegelser af likvide midler til ulovlige formal, ber direktiv [91/308]
suppleres med et kontrolsystem for likvide midler, der indferes til eller forlader Feellesskabet.

(3) For tiden anvendes sadanne kontrolsystemer kun af nogle fa medlemsstater i henhold til national
lovgivning. Forskellene i lovgivning er til skade for et velfungerende indre marked. De
grundleeggende elementer ber derfor harmoniseres pa feellesskabsplan for at sikre et ensartet
kontrolniveau for beveegelser af likvide midler pa tveers af Feellesskabets greenser. En sadan
harmonisering ber imidlertid ikke bergre medlemsstaternes mulighed for i overensstemmelse med
de eksisterende bestemmelser i traktaten at anvende national kontrol med beveegelser af likvide
midler inden for Feellesskabet.
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(5) Der ber derfor principielt geelde angivelsespligt for likvide midler, som medferes af fysiske
personer, der rejser ind i eller forlader Feellesskabet. Dette princip vil gere det muligt for
toldmyndighederne at indsamle oplysninger om sadanne bevaegelser af likvide midler og eventuelt
videresende dem til andre myndigheder. [...]

(6) Da angivelsespligten skal have forebyggende og afskreekkende virkning, ber den veere opfyldt ved
indrejse i eller udrejse fra Feellesskabet. For at koncentrere myndighedernes indsats om betydelige
beveegelser af likvide midler ber imidlertid kun belgb pa 10 000 EUR eller derover veere omfattet af
pligten. Det bor tillige specificeres, at angivelsespligten geelder for den fysiske person, der medforer
belgbet, uanset om den péageeldende er dets ejer eller ej.

[.]

(13) De kompetente myndigheders befgjelser bor suppleres med en forpligtelse for medlemsstaterne
til at fastseette sanktioner. Der ber imidlertid kun fastseettes sanktioner ved manglende angivelse
i medfor af denne forordning.«

Artikel 1, stk. 1, i denne forordning indeholder folgende bestemmelse:

»Denne forordning supplerer bestemmelserne i direktiv [91/308] vedrerende transaktioner gennem
kredit- og finansieringsinstitutter og visse erhverv ved fastleeggelse af harmoniserede regler for de
kompetente myndigheders kontrol med likvide midler, der indferes til eller forlader Feellesskabet.«

Neevnte forordnings artikel 3 bestemmer:

»1. Alle fysiske personer, som rejser ind i eller forlader Feellesskabet med likvide midler af en veerdi pa
10000 EUR eller derover, skal angive dette belgb til de kompetente myndigheder i den medlemsstat,
gennem hvilken den pégeeldende person rejser ind i eller forlader Feellesskabet, i overensstemmelse
med denne forordning. Angivelsespligten er ikke opfyldt, hvis oplysningerne er ukorrekte eller
ufuldsteendige.

2. Angivelsen, jf. stk. 1, skal indeholde oplysning om:

[...]

e) oprindelsen af de likvide midler og deres anvendelsesformal

[...]«

Samme forordnings artikel 4, stk. 2, bestemmer:

»1 tilfeelde af manglende overholdelse af angivelsespligten som fastsat i artikel 3 kan de likvide midler
administrativt tilbageholdes i overensstemmelse med de betingelser, der er fastlagt i den nationale
lovgivning.«

Artikel 9, stk. 1, i forordning nr. 1889/2005 fastseetter:

»Hver medlemsstat skal indfere sanktioner, der skal anvendes i tilfeelde af, at den i artikel 3 fastsatte

angivelsespligt ikke opfyldes. Sddanne sanktioner skal veere effektive, sta i et rimeligt forhold til
overtraedelsen og have afskreekkende virkning.«
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Ungarsk ret

I medfer af § 1 i lov nr. XLVIII af 2007, der blev vedtaget med henblik pa gennemforelse af forordning
nr. 1889/2005, i den version, der finder anvendelse pa tvisten i hovedsagen (herefter »lov nr. XLVIIl«),
er det toldmyndighederne, der har kompetence til at gennemfere forordning nr. 1889/2005.

§ 3 i lov nr. XLVIII fastseetter, at for at kontrollere trafikken med likvide midler og overholdelsen af
den angivelsespligt, der er fastsat i neevnte forordnings artikel 3, er toldmyndigheden under udevelsen
af sine kompetencer pa toldomradet befgjet til at kontrollere fysiske personer, deres bagage og deres
transportmiddel.

§ 5/A, stk. 1, i lov nr. XLVIII bestemmer:

»I henhold til bestemmelserne i artikel 9 i forordning [nr. 1889/2005] skal alle fysiske personer, som
rejser ind i eller forlader Feellesskabet, og som ikke opfylder den i artikel 3, stk. 1, i [forordning
nr. 1889/2005] fastsatte angivelsespligt med hensyn til de likvide midler, som vedkommende har i sin
besiddelse, jf. artikel 2, stk. 2, i [denne forordning], eller som har opfyldt neevnte pligt ukorrekt eller
ufuldsteendigt, betale en bede pa stedet, der fastseettes i [ungarske forint (HUF)], og hvis sterrelse
svarer til

a) 10% af summen af de likvide midler, som er i vedkommendes besiddelse, safremt dette belgb er pa
10000 EUR eller derover, men ikke overstiger 20 000 EUR

b) 40% af summen af de likvide midler, som er i vedkommendes besiddelse, sifremt dette belgb er
storre end 20 000 EUR, men ikke overstiger 50 000 EUR

¢) 60% af summen af de likvide midler, som er i vedkommendes besiddelse, sifremt dette belgb
overstiger 50 000 EUR.«

Tvisten i hovedsagen og de przjudicielle sporgsmal

Den 9. august 2012 indrejste Robert Michal Chmielewski til det ungarske omrade fra Serbien uden at
angive de likvide midler, som han havde i sin besiddelse, nemlig et samlet belgb pa 147 492 EUR
bestiende af 249150 bulgarske lev (BGN), 30000 tyrkiske liray (TRY) og 29394 rumenske leu
(RON).

Ved afgorelse af 4. oktober 2013 blev Robert Michal Chmielewski af Nemzeti Ad4- és Vambhivatal
Dél-alfoldi Regiondlis Vam- és Pénziigyéri Féigazgatdsaga palagt at betale en administrativ bede pa
24532000 HUF med den begrundelse, at han havde tilsidesat den forpligtelse, der er palagt ved
forordning nr. 1889/2005 og lov nr. XLVIII, eftersom han havde undladt at angive det pageeldende
belgb ved indrejse til Unionens omrade.

Robert Michal Chmielewski har anlagt sag til provelse af denne afgerelse ved den foreleeggende ret, idet
han bla. har gjort geeldende, at bestemmelserne i lov nr. XLVIII var i strid med EU-retten.
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Under disse omstendigheder har Kecskeméti kozigazgatdsi és munkaiigyi birésag (forvaltnings- og
arbejdsretten i Kecskemét) besluttet at udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende preejudicielle
spergsmal:

»1) Overholder storrelsen af den beode, der pélegges i medfer af § 5/A i lov nr. XLVIII [...] om
gennemforelse af [...] forordning nr. 1889/2005], kravet i neevnte forordnings artikel 9, stk. 1,
hvorefter de sanktioner, som fastseettes i national ret, skal veere effektive, have afskreekkende
virkning og samtidig std i et rimeligt forhold til den overtreedelse, der er begaet, og det formal,
der skal opnas?

2) Er § 5/A i lov nr. XLVIII ikke i strid med forbuddet mod skjulte begreensninger af den frie
beveegelighed for kapital som omhandlet i artikel 65, stk. 3, [TEUF] og i [EU-]traktaten [...], nar
henses til storrelsen af de bader, som bestemmelsen fastseetter?«

Om de praejudicielle sporgsmal

Med disse sporgsmaél, som skal behandles samlet, gnsker den foreleeggende ret neermere bestemt
oplyst, om artikel 65, stk. 3, TEUF og artikel 9, stk. 1, i forordning nr. 1889/2005 skal fortolkes
saledes, at de er til hinder for en national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede, der, som
sanktion for en tilsideseettelse af den angivelsespligt, der er fastsat i denne forordnings artikel 3,
péleegger betaling af en administrativ bade, hvis belgb svarer til 60% af de likvide midler, som ikke er
angivet, nar dette belgb er storre end 50 000 EUR.

For s& vidt som forordning nr. 1889/2005 fastseetter harmoniserede regler om kontrol med likvide
midler, der indferes til eller forlader Unionen, skal den i hovedsagen omhandlede lovgivning forst
undersoges med hensyn til bestemmelserne i denne forordning.

Som det fremgar af neaevnte forordnings artikel 1, stk. 1, ssmmenholdt med forste til tredje betragtning
hertil, har denne forordning, som et led i at fremme en harmonisk, afbalanceret og beeredygtig
gkonomisk udvikling i Unionen som helhed, til formal at supplere bestemmelserne i direktiv 91/308
ved fastleeggelse af harmoniserede regler for kontrollen med likvide midler, der indferes til eller
forlader Unionen.

I overensstemmelse med anden, femte og sjette betragtning til forordning nr. 1889/2005 tilsigter
forordningen séledes at forebygge, afskreekke og undga indfersel af udbyttet af ulovlige aktiviteter i det
finansielle system samt investering deraf efter hvidvaskning, ved navnlig at indfere et princip om
angivelsespligt af sddanne bevaegelser, der gor det muligt at indsamle oplysninger om disse.

Forordningens artikel 3, stk. 1, fastseetter forpligtelsen til, for alle fysiske personer, som rejser ind i eller
forlader Unionen, der medferer et belgb i likvide midler pa 10000 EUR eller derover, at angive dette
belgb.

I medfer af nevnte forordnings artikel 9, stk. 1, skal hver medlemsstat fastseette de sanktioner, der skal
anvendes i tilfeelde af manglende overholdelse af angivelsespligten. Ifglge denne bestemmelse skal
sanktionerne veere effektive, std i et rimeligt forhold til overtreedelsen og have afskreekkende virkning.

I denne henseende skal det bemeerkes, at det folger af Domstolens faste praksis, at sa leenge der ikke er
gennemfort nogen EU-retlig harmonisering pa omradet for sanktioner ved manglende opfyldelse af
betingelserne i en EU-retlig ordning, er medlemsstaterne befgjet til at treeffe bestemmelser om de
sanktioner, som de finder rimelige. Medlemsstaterne skal dog udeve deres befgjelser pa dette omrade
under iagttagelse af EU-retten og dennes almindelige grundseetninger og dermed under iagttagelse af
proportionalitetsprincippet (jf. domme Ntionik og Pikoulas, C-430/05, EU:C:2007:410, preemis 53, og
Urban, C-210/10, EU:C:2012:64, preemis 23).
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Navnlig ma de restriktive foranstaltninger, der er tilladt i en national lovgivning, saledes ikke overskride
greenserne for, hvad der nedvendigt for gennemforelsen af de formal, der lovligt tilsigtes med denne
lovgivning (jf. domme Ntionik og Pikoulas, C-430/05, EU:C:2007:410, preemis 54, og Urban, C-210/10,
EU:C:2012:64, preemis 24 og 53).

I denne forbindelse har Domstolen preeciseret, at sanktionerne skal tilpasses overtreedelsernes grovhed
bla. ved at sikre en tilstreekkelig afskreekkende virkning, samtidig med at det generelle
proportionalitetsprincip overholdes (jf. domme Asociatia Accept, C-81/12, EU:C:2013:275, preemis 63,
og LCL Le Crédit Lyonnais, C-565/12, EU:C:2014:190, preemis 45).

Hvad angar tvisten i hovedsagen skal det bemeerkes, at den effektive og afskreekkende virkning af de
sanktioner, som er foreskrevet i § 5/A i lov nr. XLVIII, ikke er blevet bestridt, hverken under sagen
for den foreleeggende ret eller for Domstolen.

I denne forbindelse er det tilstraekkeligt at bemeerke, at sanktioner som de i hovedsagen omhandlede
fremstar som egnede til at nd de mél, som forfolges med forordning nr. 1889/2005 og til at sikre en
effektiv gennemforelse af den angivelsespligt, der er fastsat i denne forordnings artikel 3, eftersom de
kan afskreekke de pageeldende personer fra at tilsideseette denne forpligtelse.

En ordning, hvorefter belobsstorrelsen af de i forordningens artikel 9 omhandlede sanktioner varierer
alt efter summen af de likvide midler, som ikke er blevet angivet, fremstar i evrigt ikke i sig selv som
principielt uforholdsmeessige.

Hvad angar forholdsmeessigheden af de sanktioner, som er fastsat i den i hovedsagen omhandlede
lovgivning, skal det bemeerkes, at badernes storrelse, som er fastsat heri, er progressiv i forhold til
summen af de likvide midler, som ikke er angivet.

I  modsetning til det, som  Europa-Kommissionen har gjort geeldende, kreever
proportionalitetsbetingelsen, som de sanktioner, der indferes af medlemsstaterne i henhold til artikel 9
i forordning nr. 1889/2005 skal opfylde, ikke, at de kompetente myndigheder skal tage de konkrete og
specifikke omsteendigheder i hver enkelt sag i betragtning.

Som generaladvokaten har anfert i punkt 79-81 i forslaget til afgorelse, rader medlemsstaterne i medfer
af neevnte forordnings artikel 9, stk. 1, over en skensmargen med hensyn til valget af de sanktioner,
som de vedtager for at sikre overholdelsen af den angivelsespligt, der er fastsat i samme forordnings
artikel 3, idet en overtreedelse af denne forpligtelse skal kunne sanktioneres pa en enkel, effektiv og
virksom made, og uden at de kompetente myndigheder nedvendigvis tager andre omstendigheder,
sdsom hensigt eller gentagelse, i betragtning.

Henset til karakteren af den pageeldende overtraedelse, dvs. en tilsideszettelse af den angivelsespligt, der
er fastsat i artikel 3 i forordning nr. 1889/2005, fremstar en bade, hvis belgb svarer til 60% af de likvide
midler, som ikke er angivet, nar dette belgb er storre end 50000 EUR, imidlertid ikke at veere
forholdsmeessig. En sddan bede gar nemlig ud over greenserne for, hvad der er ngdvendigt for at sikre
overholdelsen af denne forpligtelse og at sikre, at de mal, der forfolges med denne forordning, nas.

I denne henseende skal det bemeerkes, at den sanktion, der er fastsat i artikel 9 i forordning
nr. 1889/2005, ikke tilsigter at sanktionere formodede svigagtige eller ulovlige aktiviteter, men alene
en tilsideseettelse af den neevnte forpligtelse.

I denne forbindelse skal det bemeerkes, at forordningen, siledes som det fremgér af 3. og 15.
betragtning hertil, tilsigter at sikre en mere effektiv kontrol af likvide midler, der indferes til eller
forlader Unionen, for at forhindre indferslen af udbyttet af ulovlige aktiviteter i det finansielle system,
samtidig med at de principper, der er anerkendt i Den Europeiske Unions charter om grundleeggende
rettigheder, overholdes.
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Det skal ligeledes bemeerkes, at artikel 4, stk. 2, i forordning nr. 1889/2005 fastseetter muligheden for
administrativt og i overensstemmelse med de betingelser, der er fastlagt i den nationale lovgivning, at
tilbageholde de likvide midler, der ikke er genstand for den angivelse, der er fastsat i denne forordnings
artikel 3, bla. med henblik pa at gere det muligt for de kompetente myndigheder at foretage de
ngdvendige kontroller og undersogelser vedrerende oprindelsen af de likvide midler, deres
anvendelsesformal og deres modtager. En sanktion, som bestar i en beode pa et mindre belgb,
kombineret med tilbageholdelse i overensstemmelse med denne artikel 3 af de likvide midler, der ikke
er blevet angivet, er saledes egnet til at na de mal, der forfolges med neevnte forordning, uden at
overskride greenserne for, hvad der nedvendigt herfor. I den foreliggende sag fremgar det af de for
Domstolen fremlagte sagsakter, at den i hovedsagen omhandlede lovgivning ikke indeholder en sadan
mulighed.

Henset til ovenstdende betragtninger er det uforngdent at undersege, om der foreligger en
begreensning som omhandlet i artikel 65, stk. 3, TEUF.

Under disse omstendigheder skal de forelagte spergsmal besvares med, at artikel 9, stk. 1, i forordning
nr. 1889/2005 skal fortolkes saledes, at den er til hinder for en national lovgivning som den i
hovedsagen omhandlede, der, som sanktion for en tilsideseettelse af den angivelsespligt, der er fastsat i
denne forordnings artikel 3, paleegger betaling af en administrativ bede, hvis belgb svarer til 60% af de
likvide midler, som ikke er angivet, nar dette belgb er storre end 50 000 EUR.

Sagens omkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der verserer for den
foreleeggende ret, tilkommer det denne at treeffe afgorelse om sagens omkostninger. Bortset fra
naevnte parters udgifter kan de udgifter, som er aftholdt i forbindelse med afgivelse af indleg for
Domstolen, ikke erstattes.

Pa grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Anden Afdeling) for ret:

Artikel 9, stk. 1, i Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 1889/2005 af 26. oktober
2005 om kontrol med likvide midler, der indferes til eller forlader Feellesskabet, skal fortolkes
saledes, at den er til hinder for en national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede, der,
som sanktion for en tilsidesattelse af den angivelsespligt, der er fastsat i denne forordnings
artikel 3, paleegger betaling af en administrativ bode, hvis belob svarer til 60% af de likvide
midler, som ikke er angivet, nar dette belgb er storre end 50 000 EUR.

Underskrifter
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