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UDTALELSE FRA KOMMISSIONEN 

af 19.6.2020 

om artikel 2 i Rådets forordning (EU) nr. 269/2014 

ANMODNINGEN OM UDTALELSE 

I sin rolle som traktaternes vogter overvåger Europa-Kommissionen (i det følgende 

"Kommissionen") medlemsstaternes gennemførelse af EU-retten under Den Europæiske 

Unions Domstols kontrol
1
. 

Inden for rammerne af restriktive foranstaltninger vedtaget i henhold til artikel 215 i traktaten 

om Den Europæiske Unions funktionsmåde (TEUF) kan nationale kompetente myndigheder 

anmode Kommissionen om at udtale sig om anvendelsen af specifikke bestemmelser i de 

relevante retsakter eller om retningslinjer for gennemførelsen heraf. De nationale kompetente 

myndigheder kan også anmode Kommissionen om retningslinjer for fortolkningen af artikel 

215 i TEUF.   

Kommissionen har modtaget en fælles anmodning om udtalelse fra en række nationale 

kompetente myndigheder om anvendelsen af de finansielle foranstaltninger, der er omhandlet 

i artikel 2 i Rådets forordning (EU) nr. 269/2014
2
 ("forordningen"). 

BAGGRUND  

Forordningens artikel 2, stk. 1, pålægger indefrysning af alle pengemidler og økonomiske 

ressourcer, som tilhører, ejes, besiddes eller kontrolleres af bl.a. de personer, der er opført på 

listen i bilag I til forordningen. I henhold til forordningens artikel 2, stk. 2, må aktører i EU 

hverken direkte eller indirekte stille pengemidler eller økonomiske ressourcer til rådighed for 

disse udpegede personer. 

En af de udpegede personer, der er opført på listen i bilag I til forordningen, har en lederrolle i 

en ikke-udpeget enhed uden for EU ("enheden"). Ifølge en national kompetent myndighed og 

baseret på enhedens vedtægter har den udpegede person bl.a. følgende beføjelser: fastlægge 

enhedens selskabsstruktur og den fælles politik for enhedens aktiviteter, lede dens finansielle 

og økonomiske aktiviteter, træffe afgørelse om oprettelse af anfordringskonti, om valutaer og 

om andre konti samt foretage alle transaktioner på kontiene. 

De nationale kompetente myndigheder har forelagt følgende spørgsmål:  

1. Hvordan finder punkt 63 ("Kontrol") i EU's bedste praksis
3
 anvendelse på den udpegede 

person baseret på enhedens vedtægter? Hvordan bør det sammenholdes med punkt 66-68 

("Indirekte tilrådighedsstillelse af pengemidler eller økonomiske ressourcer for udpegede 

personer eller enheder") i samme EU's bedste praksis? 

2. I denne særlige sammenhæng: 

                                                 
1
 I henhold til traktaterne kan kun Den Europæiske Unions Domstol tilvejebringe juridisk bindende 

fortolkninger af EU-retten. 
2
 Rådets forordning (EU) nr. 269/2014 af 17. marts 2014 om restriktive foranstaltninger over for tiltag, 

der underminerer eller truer Ukraines territoriale integritet, suverænitet og uafhængighed (EUT L 78 af 

17.3.2014, s. 6). 
3
 EU's bedste praksis for effektiv gennemførelse af restriktive foranstaltninger (dok. 

8519/18)https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8519-2018-INIT/da/pdf. 

https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8519-2018-INIT/da/pdf
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2.1 Skal enhedens aktiver indefryses? 

2.2 Skal økonomiske aktører i EU særskilt vurdere, om den udpegede person kontrollerer 

hvert enkelt aktiv (f.eks. bankkonto) i enheden, for at indefryse dem? 

2.3 Skal økonomiske aktører i EU kun blokere alle finansielle transaktioner til enhedens 

bankkonti eller både til og fra disse bankkonti? Betyder det, at økonomiske aktører i EU før 

hver enkelt finansiel transaktion med enheden skal vurdere, om transaktionen stiller 

økonomiske ressourcer til rådighed for den udpegede person? 

2.4 Kan tilvejebringelse af tjenesteydelser fra økonomiske aktører i EU til eller arbejde for 

enheden betragtes som at stille økonomiske ressourcer til rådighed for den udpegede person? 

2.5 Finder denne bestemmelse i betragtning af ordlyden af forordningens artikel 4, stk. 1, 

litra c), også anvendelse på gebyrer for opbevaring af pengemidler på en anfordringskonto, 

der tilhører en kunde, som banken har afsluttet samarbejdet med efter udligning af kontoens 

saldo og lukning? 

RETLIG VURDERING 

Indledende bemærkninger  

EU's bedste praksis er ikke-bindende henstillinger, der afspejler den fælles forståelse mellem 

medlemsstaterne og Kommissionen af visse bestemmelser i EU's restriktive foranstaltninger, 

og som har til formål at fremme ensartet gennemførelse. Kommissionens fortolkningsmæssige 

rolle er begrænset til EU-retlige bestemmelser. Kommissionens vurdering vedrører derfor 

ikke fortolkningen af EU's bedste praksis, men kun de relevante bestemmelser i forordningen.  

Spørgsmål 1 

Muligheden for, at aktiver i en ikke-udpeget enhed kan anvendes af en udpeget person til at 

omgå de sanktioner, der er pålagt sidstnævnte, er anerkendt af Domstolen
4
. Desuden har 

Kommissionen allerede udtalt, at det at stille pengemidler eller økonomiske ressourcer til 

rådighed for en ikke-udpeget enhed, som ejes eller kontrolleres af en udpeget person eller 

enhed eller et udpeget organ, svarer til indirekte at stille dem til rådighed for disse
5
. Derfor 

gælder det, at hvis ejerskabet eller kontrollen fastslås på grundlag af passende due diligence, 

vil pengemidler eller økonomiske ressourcer, der stilles til rådighed for ikke-udpegede 

juridiske personer eller enheder, som ejes eller kontrolleres af en på listen opført person eller 

enhed, i princippet blive betragtet som værende indirekte stillet til rådighed for sidstnævnte, 

medmindre det i det enkelte tilfælde ud fra en risikobaseret tilgang, og idet der tages højde for 

samtlige relevante omstændigheder, med rimelighed kan fastslås, at de pågældende 

pengemidler eller økonomiske ressourcer ikke vil blive anvendt af eller være til fordel for den 

pågældende udpegede person eller enhed
6
. I samme vejledning identificerede Kommissionen 

en række kriterier, som bør tages i betragtning ved afgørelsen af, om en juridisk enhed 

kontrolleres af en anden enhed, dvs. om sidstnævnte er i stand til og effektivt øver afgørende 

indflydelse på den pågældende anden enheds adfærd. Kommissionen har som eksempel 

identificeret følgende:  

                                                 
4
 Rettens dom i sag T-246/08, Melli Bank plc mod Rådet, præmis 107; stadfæstet ved Domstolens dom i 

sag C 380-09 P, Melli Bank plc mod Rådet. 
5
 Ofte stillede spørgsmål om EU's restriktive foranstaltninger i Syrien 

(https://ec.europa.eu/info/files/170901-faqs-restrictive-measures-syria_en).  
6
 Svar på spørgsmål 9; se også punkt 66 i EU's bedste praksis.  

https://ec.europa.eu/info/files/170901-faqs-restrictive-measures-syria_en
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a. at have beføjelse til at udnævne eller afsætte et flertal af medlemmerne i en sådan 

juridisk persons eller enheds administrations-, ledelses- eller tilsynsorgan  

b. at anvende hele eller en del af en juridisk persons eller enheds aktiver  

c. at hæfte solidarisk for en juridisk persons eller enheds finansielle forpligtelser eller 

garantere herfor  

d. at have indflydelse på virksomhedsstrategien, den operationelle politik, 

forretningsplaner, investeringer, kapacitet, tilvejebringelse af finansiering, 

menneskelige ressourcer og retlige anliggender 

e. at indføre eller opretholde mekanismer til overvågning af den juridiske persons 

eller enheds forretningsmæssige adfærd 

f. andre indicier såsom at dele en forretningsadresse eller anvende samme navn, som 

kan give tredjemand det indtryk, at de to enheder faktisk indgår i den samme 

virksomhed.  

Selv om disse kriterier ikke er identiske, afspejler de i det væsentlige de kriterier, der er anført 

i punkt 63 i EU's bedste praksis.  

Den kompetente nationale myndighed har i lyset af ovenstående præciseringer samt under 

hensyntagen til alle de oplysninger, den har til rådighed, og sagens særlige omstændigheder 

kompetence til at afgøre, om den udpegede person kontrollerer enheden. 

Kommissionen vil behandle de resterende spørgsmål ud fra den antagelse, at den 

nationale kompetente myndigheds vurdering af de faktiske forhold viser, at den 

udpegede person udøver kontrol over enheden. 

Spørgsmål 2.1 og spørgsmål 2.2 

EU's restriktive foranstaltninger fastslår klart, at indefrysning af pengemidler og økonomiske 

ressourcer ("indefrysning af aktiver") omfatter aktiver, der tilhører, ejes, besiddes eller 

kontrolleres af dem, der udtrykkeligt er nævnt i de respektive bilag til EU-retsakterne. 

Navnlig hedder det i forordningens artikel 2, stk. 1: "[a]lle pengemidler og økonomiske 

ressourcer, som tilhører, ejes, besiddes eller kontrolleres af fysiske eller juridiske personer, 

enheder eller organer eller af fysiske eller juridiske personer, enheder eller organer med 

tilknytning til dem, jf. listen i bilag I, indefryses" (fremhævelse tilføjet).  

Hvis den udpegede person fastslås at kontrollere enheden, må det efter Kommissionens 

opfattelse antages, at kontrollen omfatter alle aktiver, der ejes nominelt af sidstnævnte. 

Sådanne aktiver skal indefryses i henhold til forordningens artikel 2, stk. 1. I modsat fald ville 

udpegede personer kunne omgå den indefrysning af aktiver, som de er blevet pålagt, ved 

fortsat at have adgang til pengemidler eller økonomiske ressourcer gennem ikke-udpegede 

tredjemænd, som de kontrollerer. 

Enheden kan få ophævet indefrysningen af nogle eller alle sine aktiver ved at påvise, at de 

faktisk ikke "kontrolleres" af den udpegede person, f.eks. fordi der er indført 

beskyttelsesforanstaltninger, der forhindrer den udpegede person i at få adgang til dem. De 

nærmere detaljer ved den administrative procedure, som enheden kan anvende i den 

forbindelse, fastlægges efter nationale regler.  

Forordningens artikel 2, stk. 1, skal bl.a. gennemføres af banker og andre økonomiske aktører 

i EU, som er oprettet eller stiftet i henhold til en medlemsstats lovgivning. Det er således 

muligt, at økonomiske aktører i EU finder tegn på, at deres kunder eller modparter, selv om de 

ikke er udpeget, kontrolleres af en udpeget person. I henhold til forordningens artikel 8 skal 
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økonomiske aktører i EU øjeblikkeligt videregive sådanne oplysninger til den kompetente 

nationale myndighed og Kommissionen og samarbejde med den nationale kompetente 

myndighed om enhver efterprøvning heraf.  

For at sikre retssikkerheden bør de nationale kompetente myndigheder offentliggøre deres 

konklusioner om kontrolforholdet mellem udpegede personer og kontrollerede enheder. Dette 

vil gøre det muligt for de økonomiske aktører at få kendskab til de afgørelser, der træffes af 

den nationale kompetente myndighed, og dermed at overholde de indefrysningsforpligtelser, 

der er fastsat i forordningens artikel 2, stk. 1. For at undgå overopfyldelse kan de nationale 

kompetente myndigheder også offentligt angive, hvis det er relevant, hvilke aktiver i disse 

enheder der ifølge dem ikke kontrolleres af de udpegede personer og derfor ikke behøver at 

blive indefrosset. 

Endvidere bør medlemsstaterne i henhold til forordningens artikel 12 underrette hinanden og 

Kommissionen om deres konklusioner vedrørende kontrollerede enheder og indefrosne 

aktiver. Dette vil give andre medlemsstater mulighed for at identificere lignende sager inden 

for deres egen jurisdiktion og fremme en ensartet gennemførelse af indefrysningen af aktiver i 

det indre marked. Kommissionen kan lette medlemsstaternes opgave, f.eks. ved at indsamle 

oplysninger fra de enkelte medlemsstater og udveksle dem med de andre. 

Hvis den udpegede person fastslås at kontrollere enheden, er Kommissionen i lyset af 

ovenstående af den opfattelse, at enhedens aktiver skal indefryses. Enheden kan få 

ophævet indefrysningen af nogle eller alle sine aktiver ved at påvise, at de faktisk ikke 

"kontrolleres" af den udpegede person. Fremgangsmåden afhænger af nationale 

procedurer. De nationale kompetente myndigheder bør offentliggøre konklusionerne om 

eksistensen af en sådan kontrol.  

Forpligtelserne til udveksling af oplysninger i henhold til forordningens artikel 8 og 12 

finder anvendelse i den foreliggende sag. Kommissionen er rede til at bistå 

medlemsstaterne med at opfylde disse forpligtelser i henhold til forordningen.   

Spørgsmål 2.3 

De nationale kompetente myndigheders spørgsmål om finansielle transaktioner vedrører to 

forskellige aspekter: a) indefrysningen af aktiver påvirker de konti, der tilhører den enhed, der 

anses for at være "ejet eller kontrolleret" af den udpegede person (anvendelse af 

forordningens artikel 2, stk. 1) og b) forbuddet mod indirekte at stille pengemidler og 

økonomiske ressourcer til rådighed for den udpegede person gennem enheden (anvendelse af 

forordningens artikel 2, stk. 2).  

Med hensyn til litra a), jf. svaret på spørgsmål 2.1 og 2.2, så forholder det sig således, at hvis 

den udpegede person konstateres at kontrollere enheden, bør sidstnævntes aktiver i princippet 

indefryses i henhold til forordningens artikel 2, stk. 1. Hvis den udpegede person omvendt 

konstateres ikke at kontrollere en bestemt bankkonto, som ejes nominelt af enheden, bør 

denne konto ikke indefryses i henhold til artikel 2, stk. 1. 

I forordningens artikel 1, litra f), defineres indefrysning af pengemidler som "hindring af 

enhver form for flytning, overførsel, ændring, brug af, adgang til eller behandling af 

pengemidler, der ville resultere i en ændring under en hvilken som helst form med hensyn til 

omfang, beløb, anbringelsessted, ejerforhold, besiddelse, art eller formål eller enhver anden 

ændring, som ville gøre det muligt at bruge de pågældende pengemidler, herunder 

porteføljeforvaltning". 
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Følgelig skal alle overførsler til og fra enhedens indefrosne konti blokeres, medmindre den 

nationale kompetente myndighed tillader andet i henhold til en af de undtagelser, der er fastsat 

i forordningen. 

I henhold til forordningens artikel 7, stk. 1, kan finansierings- eller kreditinstitutter dog 

kreditere indefrosne konti i tilfælde af overførsler fra tredjemand, forudsat at sådanne tilførte 

beløb også indefryses. Den kompetente nationale myndighed skal underrettes behørigt om 

sådanne transaktioner uden ophold. 

Med hensyn til litra b) forbyder forordningens artikel 2, stk. 2, økonomiske aktører i EU at 

stille pengemidler og økonomiske ressourcer til rådighed for enheden, da dette ville svare til 

indirekte at stille dem til rådighed for den udpegede person. Dette forbud omfatter betalinger, 

som foretages til en hvilken som helst konto, der tilhører enheden, herunder betalinger, der 

ikke er indefrosset, medmindre a) betalingerne forinden er godkendt af den kompetente 

nationale myndighed i henhold til en af undtagelserne i forordningen, eller b) det med 

rimelighed kan fastslås, at sådanne betalinger ikke vil blive stillet til rådighed for den 

udpegede person. Som nævnt ovenfor kan banker i EU kreditere indefrosne konti, for så vidt 

som de indgående pengemidler derefter også indefryses. 

Kommissionen er derfor af den opfattelse, at det er forbudt at foretage betalinger til en 

hvilken som helst bankkonto, der tilhører enheden, medmindre de er godkendt af den 

kompetente nationale myndighed i henhold til en af undtagelserne i forordningen, eller 

medmindre det med rimelighed kan fastslås, at pengemidlerne ikke vil blive stillet til 

rådighed for den udpegede person. Banker i EU kan kreditere indefrosne konti, for så 

vidt som de indgående pengemidler derefter også indefryses. Betalinger fra enhedens 

indefrosne konti er forbudt, medmindre den nationale kompetente myndighed har 

godkendt dem i henhold til en af de undtagelser, der er fastsat i forordningen. Betalinger 

fra ikke-indefrosne konti, der tilhører enheden, er tilladt.  

Spørgsmål 2.4 

I forordningens artikel 1, litra d), defineres økonomiske ressourcer som "aktiver af enhver art, 

både materielle og immaterielle, såvel løsøre som fast ejendom, som ikke er pengemidler, men 

som kan bruges til at opnå pengemidler, varer eller tjenesteydelser". Forordningens artikel 2, 

stk. 2, der forbyder, at økonomiske ressourcer direkte eller indirekte stilles til rådighed for en 

udpeget person, har til formål at forhindre, at sidstnævnte anvender økonomiske ressourcer til 

at opnå pengemidler, varer eller tjenesteydelser. Efter Kommissionens opfattelse kan 

tilvejebringelsen af arbejdskraft og tjenesteydelser i lyset af ordlyden af forordningens artikel 

1, litra d), og Domstolens brede fortolkning heraf
7
 betragtes som økonomiske ressourcer og 

således gøre det muligt for en udpeget person at opnå fordele.  

Med henblik på at vurdere, om artikel 2, stk. 2, finder anvendelse på tilvejebringelse af 

bestemte arbejds- og tjenesteydelser, bør den nationale kompetente myndighed afgøre, om 

den udpegede person direkte eller indirekte kan anvende den pågældende aktivitet til at opnå 

pengemidler, varer eller tjenesteydelser.  

Kommissionen er derfor af den opfattelse, at tilvejebringelse af tjenesteydelser til eller 

arbejde for enheden kan betragtes som indirekte at stille økonomiske ressourcer til 

rådighed for den udpegede person, der udøver kontrol over enheden, for så vidt som 

tilvejebringelsen gør det muligt for den udpegede person at opnå pengemidler, varer 

eller tjenesteydelser.  

                                                 
7
 Domstolens dom i sag C-117/06, Möllendorf, præmis 56 og 62. 
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Det tilkommer den nationale kompetente myndighed at vurdere, om dette er tilfældet.  

Spørgsmål 2.5 

Restriktive foranstaltninger har hverken straffemæssig eller konfiskatorisk karakter, men er 

forebyggende instrumenter. Forordningens artikel 4, stk. 1, litra c), som fastsætter en 

undtagelse fra de i artikel 2 fastsatte finansielle restriktioner, gør det muligt for nationale 

kompetente myndigheder at give tilladelse til frigivelse af visse indefrosne pengemidler eller 

økonomiske ressourcer eller stille visse pengemidler eller økonomiske ressourcer til rådighed, 

efter at have konstateret, at de "alene er bestemt til betaling af afgifter eller 

administrationsgebyrer for opbevaring eller vedligeholdelse af indefrosne pengemidler eller 

økonomiske ressourcer".  

Denne bestemmelse baner vej for opbevaring af indefrosne pengemidler med det formål på 

den ene side at gøre det muligt for opbevaringsbanken at få betaling for den vedligeholdelse 

og administration, som den fortsat yder, og på den anden side at undgå, at den udpegede 

person pålægges en uforholdsmæssig stor byrde, hvilket ville være mere vidtgående end 

formålet med de restriktive foranstaltninger.  

Retten til at opkræve afgifter eller administrationsgebyrer reguleres fortsat normalt af 

bestemmelserne i den kontraktmæssige aftale mellem kontohaver og banken sammen med den 

gældende nationale lovgivning. Visse ekstraordinære opbevaringsafgifter eller 

administrationsgebyrer, navnlig dem, der ikke er aftalt indbyrdes forud for udpegelsen, 

opfylder muligvis ikke målet om at vedligeholde en eksisterende, indefrosset konto. I sådanne 

tilfælde giver forordningens artikel 4, stk. 1, litra c), ikke som en undtagelse fra artikel 2 

mulighed for at foretage betalinger.  

Kommissionen er derfor af den opfattelse, at anvendelsen af undtagelsen i forordningens 

artikel 4, stk. 1, litra c), er begrænset til afgifter eller administrationsgebyrer, som sikrer 

opbevaring af eksisterende indefrosne pengemidler. 

 

KONKLUSIONER 

I lyset af ovenstående er Kommissionen af den opfattelse, at:  

1) Den kompetente nationale myndighed har kompetence til på baggrund af alle de 

oplysninger, den har til rådighed, og sagens særlige omstændigheder at afgøre, 

om den udpegede person kontrollerer enheden.  

Hvis det konstateres, at den udpegede person kontrollerer enheden, gælder følgende:

  

2) Enhedens aktiver skal indefryses. Enheden kan få ophævet indefrysningen af 

nogle eller alle sine aktiver ved at påvise, at de faktisk ikke "kontrolleres" af 

den udpegede person. Fremgangsmåden afhænger af nationale bestemmelser. 

De nationale kompetente myndigheder bør offentliggøre konklusionerne om 

eksistensen af en sådan kontrol. 

Forpligtelserne til udveksling af oplysninger i henhold til forordningens artikel 

8 og 12 finder anvendelse i den foreliggende sag. Kommissionen er rede til at 

bistå medlemsstaterne med at opfylde disse forpligtelser i henhold til 

forordningen. 
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3) Det er forbudt at stille midler til rådighed for enheden (f.eks. gennem betalinger 

til en hvilken som helst af de bankkonto, der tilhører enheden), medmindre 

dette er godkendt af den kompetente nationale myndighed i henhold til en af 

undtagelserne i forordningen, eller medmindre det med rimelighed kan fastslås, 

at pengemidlerne ikke vil blive stillet til rådighed for den udpegede person. 

Banker i EU kan kreditere indefrosne konti, for så vidt som de indgående 

pengemidler derefter også indefryses. 

Betalinger fra enhedens indefrosne konti er forbudt, medmindre den nationale 

kompetente myndighed har godkendt dem henhold til en af de undtagelser, der 

er fastsat i forordningen. Betalinger fra ikke-indefrosne konti, der tilhører 

enheden, er tilladt. 

4) Tilvejebringelse af tjenesteydelser til eller arbejde for enheden kan betragtes 

som indirekte at stille økonomiske ressourcer til rådighed for den udpegede 

person, for så vidt som dette gør det muligt for den udpegede person at opnå 

pengemidler, varer eller tjenesteydelser. Det tilkommer den nationale 

kompetente myndighed at foretage en sådan vurdering. 

Endvidere:  

5) Anvendelsen af undtagelsen i forordningens artikel 4, stk. 1, litra c), er 

begrænset til afgifter eller administrationsgebyrer, som sikrer opbevaring af 

eksisterende indefrosne pengemidler. 

 

Udfærdiget i Bruxelles, den 19.6.2020. 

 På Kommissionens vegne 

 Valdis DOMBROVSKIS  

 Ledende næstformand 
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