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midlertidig indfersel af rejsendes person-
lige effekter, er medlemsstaterne befojet
til at treffe bestemmelse om de sanktio-
net, som de finder rimelige. De skal dog
udeve deres befojelser pid dette omrade
under iagttagelse af fzllesskabsretten og
dennes almindelige grundsztninger og
dermed under iagttagelse af proportiona-
litetsprincippet. Administrative forholds-
regler eller sanktioner mé herved ikke gi
ud over, hvad der er strengt nedvendigt
for at tilgodese de pagzldende hensyn, og
der m3 ikke til kontrolforanstaltninger

knyttes sanktioner, som stdr i et sidant
misforhold til den pigzldende overtra-
delses grovhed, at sanktionen undergraver
de ved trakiaten knasatte friheder.

3. Nir Kommissionen anlegger trakeat-
brudssag ved Domstolen i medfor af trak-
tatens artikel 169, skal den godigere, at
den pigzldende medlemsstat som hxvdet
har tilsidesat sine forpligtelser efter trak-
taten, og selv fare bevis herfor.

RETSMJDERAPPORT
i sag C-210/91"

I — Faktiske omstendigheder og retsfor-
handlinger

A — De relevante retsforskrifter

1. T henhold til artikel 19 i Ridets forord-
ning (EQJF) nr. 3599/82 af 21. december 1982
om ordningen vedrerende midlertidig ind-
forsel (EFT L 376, s. 1) omfatter ordningen
vedrerende midlertidig indfarsel med fuld-
stendig fritagelse for importafgifter de per-
sonlige effekter, som en rejsende barer pa sin
person under ophold i Fallesskabets toldom-
rdde. Samme bestemmelse er, for si vidt
angir momsfritagelse, indeholdt i artikel 19 i
Rédets direktiv 85/362/EQF af 16. juni 1985
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om harmonisering af medlemsstaternes lov-
givning om omsatningsafgifter — Fritagelse
for mervardiafgift ved midlertidig indfersel
af andre goder end transportmidler (EFT
L 192, . 20).

2. Artikel 2, stk. 2, i de nazvnte fellesskabs-
retlige retsakter indeholder bestemmelse om,
at »de kompetente myndigheder trzffer alle
forngdne foranstaltninger til sikring af varer-
nes identificering og kontrollen med deres
anvendelse«. Endvidere gzlder det i henhold
til artikel 12 i Kommissionens forordning
(EQF) nr. 1751/84 af 13. juni 1984 om fast-
sxttelse af visse gennemfarelsesbestemmelser
til Ridets forordning (EJJF) nr. 3599/82 om
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ordningen vedrerende midlertidig indfersel
(EFT L 171, s. 1), at personlige effekter kan
indfares 1 henhold til ordningen vedrerende
midlertidig indfersel uden skriftlig angivelse
under betingelser, der fastsztres af de kom-
petente myndigheder.

Denne bestemmelse udelukker ikke, at ved-
kommende nationale myndigheder forlanger,
at den rejsende afgiver en mundtlig erkla-
ring.

B — Tuwistens forbistorie

1. Den 22. marts 1988 passerede en tysk
statsborger i sin bil grensen mellem Jugosla-
vien og Grzkenland ved grenseovergangs-
stedet Evzoni. Ved indrejsen til Grakenland
forespurgte en toldembedsmand den pigzl-
dende pé engelsk og pa tysk, om han havde
varer at angive, herunder navnlig elektronisk
materiel eller videomateriel og fotoapparater.
Den rejsende besvarede dette sporgsmal
benzgrende. Toldembedsmanden undersogte
dog bilen og de genstande, som befandt sig i
den. Herved fandt han et videokamera, hvis
toldmessige status (tredjeland eller fzlles-
sliabsvare) ikke kunne fastslis. Ifelge den
tyske turist var kameraet anbragt synligt i
den bageste del af bilen, mens det ifolge tol-
dembedsmanden var »omhyggeligt skjulre.

De greske toldmyndigheder fandt, at turi-
sten ved sin opireden havde overtridt told-
lovgivningen (urigtig  erklering). Med
udgangspunkt 1 kameraets verdi skennede
toldmyndighederne, at told og afgifter
androg 197 070 DR, og pilagde pi dette
grundlag turisten en bede pi to gange dette

belgb. En betaling af et belgb svarende 1l to
gange told- og afgiftsbelobet er den efter
graesk ret fastsatte mindstestraf for at afgive
en urigtig erklzring. Den tyske turist mitte
foruden beden betale en stempelafgift, 1 alt
404 800 DR.

2. Den 29. november 1989 fremsendte Kom-
missionen en abningsskrivelse til Den Hel-
lenske Republik i medfor af EQF-traktatens
artikel 169. Kommissionen gjorde i skrivel-
sen geldende, at beden stod 1 misforhold il
den konstaterede overtrzzdelses grovhed og
dermed kunne undergrave anvendelsen af
den fellesskabsretlige ordning vedrsrende
midlertidig afgiftsfritaget indforsel af rejsen-
des personlige effekter.

3. I en skrivelse af 7. februar 1990 gjorde
Grzkenlands Faste Reprasentation ved De
Europziske Faxllesskaber som svar pi Kom-
missionens klagepunkter gzldende, at Gra-
kenland beherigt anvendte den fzllesskabs-
retlige ordning vedrerende midlertidig
indforsel, herunder navnlig bestemmelserne
om rejsendes personlige effekter. Den Faste
Reprasentation anferte herved, at toldmyn-
dighederne efter den nzvnte ordning kan
krave en mundtlig erklering fra den rejsende
om, hvorvidt denne medferer genstande, hvis
verdi overstiger den granse for afgiftsfrita-
gelse, der galder for varer, som indferes
endeligt. Den graske regering var af den
opfattelse, at erklzringer i strid med sandhe-
den ber kunne fore til straf, og at de i hen-
hold il graesk ret geldende sanktioner ikke
stér i misforhold til de hensyn, der skal tilgo-
deses.

4. Kommissionen kunne ikke tilslutte sig det
af Den Hellenske Republik anferte, og den
5. november 1990 fremsatte den i medfer af
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EQF-traktatens artikel 169 en begrundet
udtalelse, hvori den imedegik den graske
regerings argumenter og gjorde galdende, at
de graeske myndigheder havde palagt turisten
en uforholdsmzssig stor bade.

5. 1 sit svar af 29, januar 1991 anferte Den
Hellenske Republik bl.a., at varer, der indfe-
res efter ordningen vedrerende midlertidig
indfersel, er underlagt told- og afgiftspligt,
og at opkrzvningen heraf kun stilles i bero,
safremt varerne er bestemt til genudfersel.
Teoretisk foreligger der her ikke alene en
told- og afgiftspligt, idet det pagldende
belab ogsa er forfaldent til betaling. Den
palagte bede kan derfor ikke anses for ufor-
holdsmassig stor, den er lovhjemlet og palagt
i overensstemmelse med de gzldende natio-
nale bestemmelser. Den Hellenske Republik
anferte dernzest, at spergsmilet om admini-
strativt palagte sanktioner og bader er regu-
leret af national lovgivning, s lenge der ilkke
er gennemfort nogen fellesskabsretlig har-
monisering vedrerende overtredelser af told-
lovgivningen.

6. Kommissionen lagde herefter til grund, at
Den Hellenske Republik ikke havde truffet
de forngdne foranstaltninger til at efter-
komme den begrundede udtalelse inden for
den fastsatte frist, og indbragte denne trak-
tatbrudssag for Domstolen.

C — Skriftlig forhandling

1. Kommissionens stzvning i sagen blev
registreret p4 Domstolens Justitskontor den
7. august 1991,

2. Den skriftlige forhandling er forlebet for-
skriftsmassigt. P4 grundlag af den refere-

1-6738

rende dommers rapport og efter at have hort
generaladvokaten har Domstolen besluttet at
indlede den mundtlige forhandling uden for-
udgiende bevisoptagelse.

I — Parternes pastande

Kommissionen har nedlagt felgende pastande:

— Det fastslis, at Den Hellenske Republik
har tilsidesat sine forpligtelser i henhold
til E@F-traktaten ved at pilegge en
turist, der kunne gore brug af den fxlles-
skabsretlige ordning vedrerende midlerti-
dig indfersel for si vidt angér personlige
effekter, som vedkommende transporte-
rede i sin bil, en bade beregnet pd grund-
lag af den told og de afgifter, der var gal-
dende for en vare, som turisten ikke
havde angivet, selv om den af turisten
afgivne urigtige erklering ikke kunne
medfore, at staten ville kunne opkraeve
told og afgifter, idet det pégzldende
videokamera herte til turistens personlige

effekter.
— Den Hellenske Republik tilpligtes at
betale sagens omkostninger.
Den Hellenske Republik bar nedlagt fol-
gende pastande:

— Frifindelse.

— Kommissionen tilpligtes at betale sagens
omkostninger.
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III — Parternes anbringender og argumen-
ter

A — Formaliteten

1. Den greske regering har om sagens gen-
stand gjort gzldende, at Kommissionen forst
i stzvningen anferte, at den af de graske
toldmyndigheder i det konkrete tilfzlde gen-
nemforte kontrol var et led i en administrativ
praksis, og at der ikke er tale om et isoleret
tilfzlde. Det eneste spergsmil, Kommissio-
nen rejste under den administrative proce-
dure, drejede sig om det konkrete tilfzlde
med den tyske turist og om den efter Kom-
missionens opfattelse uforholdsmeessigt store
bade, som vedkkommende blev pilagt. Kom-
missionen har ikke pd nogen made henvist til
en bestemt praksis 1 Den Hellenske Republik
og har hverken direkte eller indirekte nevnt
andre lignende tilfzlde, og de bestemmelser i
national ret, som omhandlede overtrzdelsen,
har den heller ikke generelt anfegtet. Den
greeske regering gor pd dette grundlag gel-
dende, at det pigzldende anbringende ikke
kan tages i betragtning.

2. Kommissionen har heroverfor gjort gal-
dende, at der ikke foreligger nogen mangler
ved proceduren, idet Kommissionens klage-
punkter mod Den Hellenske Republik var de
samme sivel under den administrative proce-
dure som i stevningen. Med hensyn til
spergsmilet om den administrative praksis
har Kommissionen i stzvningen blot baseret
sig pd de oplysninger, der fremgik af de gre-
ske myndigheders svar pd dbningsskrivelsen.
Det fremgik heraf, at de graske myndighe-
ders optreden i det konkrete tilfzlde var i
overensstemmelse med geldende administra-
tiv praksis, som var baseret p3 bestemmelser
i national lovgivning for si vidt angir sivel
konstateringen af overtrzzdelsen som paleg-
gelsen af beden.

B — Realiteten

1. Kommissionen har indledningsvis anfart,
at det videokamera, som blev fundet 1 den
tyske turists bagage, herte til dennes person-
lige effekter. Den rejsende burde derfor vare
blevet behandlet efter ordningen vedrarende
midlertidig indfersel pid de i forordning
nr. 3559/88 og direktiv 85/362 fastsatte vil-
kir. Kommissionen mener, at selv om det
antages, at de graske myndigheder kan
krave, at der afgives en mundtlig erklzring,
nir gransen passeres, og eventuelt palegge
en bede i tilfelde af en urigtig erllering
uden derved at tilsidesztte deres forpligtelser
i henhold til feellesskabsretten, er den pilagte
bede uforholdsmassig stor. Baden er dermed
udtryk for en tilsideszttelse af det generelle
proportionalitetsprincip, som er et princip,
der fremgir af Domstolens pralsis.

Kommissionen har herefter gennemgiet de
faktiske omstendigheder i sagen. Den anfa-
rer herved, at i modsztning til, hvad Den
Hellenske Republik hzvder, pahviler det i
henhold til EQF-traktatens artikel 155 Kom-
missionen at vurdere omstendighederne i en
sag, der falder ind under fallesskabsrettens
anvendelsesomride, med henblik pi at
afgore, om en medlemsstat har tilsidesat sine
forpligtelser.

Hvad angdr spergsmaélet om den tyske rurists
hensigter har Kommissionen for det forste
anfert, at toldembedsmandens spergsmil,
selv. om det sprogligt set var forstieligt, var
uklart. Det er nemlig vanskeligt for gennem-
snitsturisten at skelne mellem den afgiftsfri-
tagelsesordning, der finder anvendelse ved
endelig indfersel, og den ordning vedrarende
midlertidig indfersel, der finder anvendelse
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pa varer, som genudferes i uforandret stand.
Det er meget sandsynligt, at turisten svarede
benzgtede, fordi han ikke mente, at kame-
raet burde angives, da det harte til hans per-
sonlige effekter. Nir henses til risikoen for, at
det kunne blive stjilet under rejsen, er det
fuldt forstdeligt, at turisten havde anbragt
kameraet ps et ikke-synligt sted. Endvidere
fremgir det ikke af sagen, at turisten har
modsat sig, at hans bil blev undersogt.

Kommissionen fremhzver for det andet, at
turisten kun var i besiddelse af et enkelt
videokamera, og ikke flere. Det er siledes
logisk at antage, at er en turist, der vil holde
ferie i Grzkenland, kun i besiddelse af et
enkelt videokamera, er dette fra vedkom-
mendes side bestemt til turistmessig brug,
hvorfor kameraet herer til turistens person-
lige effekter.

Kommissionen har endelig gjort gxldende, at
den i sagen palagte bade er uforholdsmeassig
stor. Baden er uforholdsmassig stor, da der,
selv om den tyske turist afgav en objektivt
set urigtig erklering, dog mé bestd en for-
modning for, at tilfeldet er omfattet af
anvendelsesomridet for ordningen vedrs-
rende midlertidig indfersel af personlige
effekter, siledes at den pagzldende ikke
havde til hensigt at unddrage sig betaling af
told og afgifter. Der kan ikke opkrzves told
og afgifter efter denne ordning. Kommissio-
nen mener derfor, at den bede, der er hjemlet
i tilfzlde af, at den rejsende skjuler gen-
stande, som er underlagt told- og/eller
afgiftspligt ved indfersel, er uforholdsmassig
stor, nir den pilegges i tilfzlde som det
ovenfor beskrevne.
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Kommissionen anfarer endvidere, at selv om
medlemsstaterne i mangel af en fellesskabs-
retlig harmonisering ved lov, administrativt
eller pi anden made kan gennemfore foran-
staltninger pi et givet omride, er de dog for-
pligtet til at udeve disse befojelser under
iagttagelse af fellesskabsretten og dennes
almindelige grundsetninger.

En overholdelse af proportionalitetsprincip-
pet er si meget mere nedvendig, nir henses
til, at der er tale om foranstaltninger, der,
skent de henhorer under medlemsstaternes
kompetence, dog skal sikre en hensigtsmzes-
sig anvendelse af bestemmelser i fallesskabs-
retlige retsakter. Det nzvnte princip skal
iagttages bide ved valget og ved anvendelsen
af nationale kontrolforanstaltninger. Det
fremgar i denne forbindelse af Domstolens
praksis, at fellesskabsretten pd de omrader,
som fortsat henherer under medlemsstater-
nes kompetence, opstiller visse grenser for
de kontrolforanstaltninger, som medlemssta-
terne efter fllesskabsretten kan opretholde
med hensyn til den frie bevegelighed for
varer og personer. Administrative eller
repressive foranstaltninger md ikke gi ud
over rammerne for det strengt nedvendige,
kontrolforanstaltninger m4 ikke vere udfor-
met pa en sidan mide, at de indskrenker den
ved traktaten tilsigtede frie bevegelighed, og
der m3 ikke vare foreskrevet sanktioner, som
star i et sadant misforhold til en overtraedel-
ses grovhed, at de bliver en hindring for
denne frie bevagelighed.

Kommissionen finder, at nar der som i denne
sag som straf for en overtrzdelse af nationale
regler pilegges en uforholdsmessig stor
bede, vil dette klart kunne undergrave de til-
sigtede positive virkninger af de fellesskabs-
retlige retsakter, som fastlegger ordningen
vedrorende midlertidig indfersel, herunder
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navnlig de rejsendes mulighed for under fri-
tagelse for betaling af enhver form for told
eller afgifter at indfere personlige effekter
med henblik pd deres ophold i en medlems-
stat.

2. Den greske regering har indledningsvis
gjort gxldende, at samtlige Kommissionens
argumenter 1 sagen beror pa gisninger og for-
modninger, der som sidanne ikke kan tjene
som grundlag for en pistand om, at en med-
lemsstat har gjort sig skyldig i en tilsideszt-
telse af sine forpligtelser.

Kommissionens argumenter er siledes base-
ret pd den tyske turists subjektive indstilling
og navnlig pa den vurdering, som Kommissi-
onen anlegger med hensyn til den pigelden-
des grad af skyld, grovheden af hans lovover-
trzdelse og hans hensigter, som disse forhold
var udtryk for. Vurderingen af sidanne
omstzndigheder og bedemmelsen af grovhe-
den eller betydningen heraf i de enkelte kon-
krete tilfelde — som er et spergsmil, der
ingen sammenhzng har med anvendelsen af
nogen fezllesskabsretlig regel — henherer i
sagens natur under den enekompetence, som
tilkommer de kompetente nationale myndig-
heder i den enkelte medlemsstat, og det er de
nationale domstole, der har kompetence til
faktisk og retligt at efterpreve retmeessighe-
den af det i denne forbindelse anlagte skan.

Den greske regering ger endvidere gel-
dende, at Kommissionen ikke har godtgjort
de konstateringer, som ligger til grund for
dens anbringender. Sagsogte anforer herved i
forste rakke, at da de personlige effekter,
som en rejsende indforer, er omfattet af ord-
ningen med fuldstzndig fritagelse for
importafgifter, er det dbenbart, at et urigtigt
benzgrende svar pa et pracist spergsmil fra
en toldembedsmand, der sigtede til bestemte
varer med en serlig verdi, herunder ikke

mindst varer som det pigzldende videoka-
mera, er udtryk for, at den rejsende sager at
skjule sine hensigter.

Den graske regering gor pd dette grundlag
gzldende, at nir en rejsende forsoger at
skjule, at han er i besiddelse af en vare som
det omhandlede videokamera, ma dette i
mangel af nogen anden tilstrekkelig drsag
eller anledning anses for en handling, som er
en forberedelse til ulovligt at kunne bringe
den skjulte vare i handelen pa markedet i den
pagzldende medlemsstat. Selv om der kun
forsoges en skjult indfersel til landet af et
enkelt videokamera, medfarer dette ikke, at
denne handling er uden skonomisk betyd-
ning.

Den graske regering anferer for det andet, at
nir en rejsende bliver spurgt om, hvorvidt
hans personlige effekter omfatter en rxkke
genstande med en bestemt vardi, er menin-
gen hermed ikke, at vedkommende skal tage
stilling til komplicerede toldmassige proble-
mer, men at han efter bedste evne skal
besvare det stillede sporgsmal zrligt. Selv om
den rejsende antager, at den pigzldende vare
ikke skal angives, er det, henset til det speci-
fikke sporgsmil, som den kompetente told-
myndighed stiller ham, og som er af en sidan
art, at det hos den pigzldende ma rejse wvivl
om rigtigheden af hans subjektive opfattelse,
klart, at den rejsende under disse omstendig-
heder ikke ber vzlge at svare benwmgtende,
men tvertimod ber sege at & aflklaret pro-
blemet ved at stille relevante sporgsmal til
vedkommende embedsmand. Selv om den
rejsende mitte vare overbevist om, at den
form for varer, som han foresperges om,
ikke skal angives, er det svar, som man natur-
ligt m& kunne forvente, ikke en erklering fra
den rejsende om, at han ikke er i besiddelse
af en sidan vare, men derimod, at han oply-
ser, at dette er tilfxlder.
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Endelig anforer den graeske regering, at per-
sonlige effekter, som rejsende medfarer efter
ordningen vedrerende midlertidig indfersel,
og navnlig effekter med en serlig vardi, der-
med er omfattet af en uvis told- og fzxlles-
skabsretlig ordning. Det er ikke muligt at
undersgge, om sidanne varer lovligt er blevet
bragt i omsztning i Fzllesskabet, om de har
status som varer med oprindelse i tredje-
lande, eller om de i henhold til fzllesskabs-
retten er omfattet af en szrlig ordning om
fritagelse for betaling af told og afgifter.
Under disse omstzndigheder vil varens
anskaffelsespris kunne vazre lavere end den
pris, som ville have veret gzldende, sifremt
der var blevet betalt afgifter af den efter de
fellesskabsretlige regler.

Indforelse af sidanne varer til lande med szr-
ligt heje told- og afgiftssatser, siledes som
det er tilfeldet i sagen, hvor toldverdien af
videokameraet var 180 000 DR, og de ved en
indfarsel forbundne afgifter androg 197 070
DR, gor det szrligt lukrativt at bringe den
pagzldende vare pd markedet i medlemssta-
ten pi grund af den betydelige forskel i
anskaffelsesprisen og den pris, som varen kan
afszttes til pd markedet.

Hyvis dette sker, har det alvorlige folger. De
normale markedsmekanismer undergraves,
Fzllesskabet og den pagzldende medlemsstat
mister indtegter, der begds ulovligheder, og
der sker — en ligeledes ulovlig — berigelse.
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Den graske regering mener, at denne risiko
kan undgis ved procedurer, som ger det
muligt at folge varen, sifremt procedurerne
ledsages af passende administrative foran-
staltninger og af sanktioner. Procedurerne og
sanktionerne ber herved std i et omvendt
forhold til hinanden. Til strengere procedu-
rer kan der vare knyttet mindre alvorlige
sanktioner, mens mindre indgribende proce-
durer kun kan fungere effektivt, sifremt der
er knyttet strenge sanktioner til dem. Et
krav, hvorefter varen blot skal angives, dvs.
et krav om, at der gives et svar pa et konkret
sporgsmal, er den mindst indgribende form
for kontrolprocedure, man kan forestille sig.
For at denne form for procedure kan fungere
effektivt, mé der til overtreedelser i forbin-
delse hermed vare knyttet strenge sanktio-
net.

Der mi nedvendigvis foreligge risiko for en
strengere sanktion, nir det betenkes, at en
systematisk kontrol af alle rejsende hverken
er foreskrevet eller mulig. Dette er de rej-
sende klar over, og derfor ma de risici, der er
forbundet med, at de rejsende ikke altid
underkastes den nzvnte kontrolforpligtelse,
imodegis ved truslen om en streng straf i til-
felde af lovovertrzdelser. Disse forhold
medferer, at den straf, som den rejsende kan
ifalde, m3 have en sidan form og et sidant
omfang, at der ikke lengere er nogen inte-
resse for at forsege unddragelser, som forst
og fremmest og under alle omstendigheder
kommer til udtryk derved, at den rejsende
skjuler den pagzldende genstand og undla-
der at angive denne.

Derfor finder den grzske regering, at bade-
straffen ma fastszttes pi grundlag af den told
og de afgifter, der skal erlegges ved endelig
indforsel af den pigzldende vare pi normale
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vilkdr, og at en bede pa to gange det pigel-
dende belgb eller — nir der foreligger sker-
pende omstzndigheder — en bade pi flere
gange det pigxldende belab, siledes som der
er hjemmel til, er rimelig, navnlig nir henses
til, at der er tale om et angreb pi samfunds-
okonomiske vzrdier.

Den graske regering gor pi dette grundlag
galdende, at fastsettelsen af storrelsen af

bedestraffen pa grundlag af den told og de
afgifter, der skal erlegges ved endelig indfer-
sel pd normale vilkdr af den pigzldende vare,
er 1 overensstemmelse med de hensyn, der
onskes tilgodeset, navnlig under omstendig-
heder som dem, Kommissionen har henvist
til 1 sagen.

M. Diez de Velasco

Refererende dommer
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