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1. Den nuvaerende retstilstand

Indledningsvis bemerker jeg, at ressortansvaret for sager vedrerende fiskeri,
bortset fra sager om akvakultur, blev overfort fra Miljo- og Fedevareministeriet
til Udenrigsministeriet, og samtidig blev henlagt til ministeren for fiskeri og

ligestilling, séledes at den departementale ekspedition af sager vedrerende

1. Ved udarbejdelsen af responsummet har jeg modtaget veerdifuld hjelp fra stud. jur. Jacob
Louring Hansen, Aarhus Universitet, til segning og udarbejdelse af referater af doms-
praksis fra EU-Domstolen om staternes pligt til at iagttage grundleeggende EU-principper,
herunder proportionalitets- og retssikkerhedsprincippet, nar der udformes nationale regler
i forlengelse af overordnede EU-regler. - Ansvaret for det samlede responsum og dets

konklusion er naturligvis alene mit.
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disse forretningsomrdder nu sker i Udenrigsministeriet under ledelse af
ministeren for fiskeri og ligestilling, og péd denne ministers ansvar. Dette blev
besluttet ved kongelig resolution af 7. august 2017 og gengivet i bekendtgerel-
se nr. 982 af 15. august 2017.

De steder, hvor der stdr “miljo- og fedevareministeren” mv. i love og
bekendtgerelser, skal derfor forstds med den navnte @ndring i erindring. I det
folgende anvender jeg blot betegnelserne “ministeren” hhv. “ministeriet”. Om
“Lov om fiskeri og fiskeopdraet” (for tiden lovbekendtgerelse nr. 764 af 19.
juni 2017 som @ndret ved lov nr. 1563 f 19. december 2017 og ved lov nr. 736

af 8. juni 2018) anvender jeg blot betegnelsen “fiskeriloven”.

Fiskerilovens kapitel 7 (§§ 34 til 37) omhandler regulering af erhvervsmaessigt
fiskeri i saltvand. Loven indeholder i §§ 34 og 35 en reekke “reguleringsmaessi-

ge foranstaltninger”.

Efter fiskerilovens § 34, stk. 1, kan ministeren fastsatte nermere regler om den
erhvervsmassige udnyttelse af ressourcerne. Blandt de regler, der kan
fastsattes af ministeren, er regler om opdeling af de disponible fangstmangder
tidsmaessigt og pa farvande (nr. 1) og om fordeling af de disponible
fangstmaengder, med nermere fastsatte kvoter for grupper af fartejer, for
enkelte fiskerifartgjer eller for redskabstyper (nr. 2). Reglerne kan udstedes for
¢t ar eller for en flerarig periode, og de udstedte regler kan @&ndres pd baggrund

af fiskeriets udvikling.

Til fiskerilovens udtryk ’de disponible fangstmengder” bemarker jeg, at de
nationale danske fiskekvoter udger en del af de samlede danske fiskekvoter,
der arligt fastlegges af Den Europaeiske Union (EU) i form af en kvoteforord-
ning udstedt af EU’s Ministerrdd (Rédet).

Reguleringsbekendtgerelsens § 13, nr. 1 til 53, indeholder en rakke
definitioner af begreber til brug for leesningen af reglerne i bekendtgerelsen. I §
13, nr. 4, defineres begrebet “bestemmende indflydelse” som felger:

”Bestemmende indflydelse: Mulighed for at traeffe bestemmelse af ekonomisk
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og driftsmeessig karakter i forbindelse med fangst og landing samt overdragelse

ved salg af kvoteandele og leje af arsmangder.”

Uden at bekendtgerelsen indeholder anden definition af begrebet “bestemmen-
de indflydelse” end den ovenfor citerede ("mulighed for at treffe bestemmelse
af okonomisk og driftsmaessig karakter ...”), anvender bekendtgerelsen
herefter “bestemmende indflydelse i en lang rakke henseender, jf. blot
eksempelvis (idet FKA = fartejskvoteandele, og IOK = individuelle

overdragelige kvoteandele):

* (Om FKA). Summen af en persons ejerandele og andele, som den

pageldende har bestemmende indflydelse over, ma ikke overstige de i

bekendtgerelsens bilag 14 navnte satser for maksimale ejerandele pé én

eller flere kvoter, jf. bekendtgerelsens § 97, stk. 1.

* (Om FKA). Personer, som ejer FKA-andele skal efter anmodning fra

Fiskeristyrelsen oplyse, om andre personer har bestemmende indflydel-

se over deres ejerandele, jf. bekendtgerelsens § 98, stk. 1.

* (Om IOK). Summen af en persons ejerandele, som den pageldende har

bestemmende indflydelse over, mé ikke overstige de i bekendtgerelsens

bilag 14 nevnte satser for maksimale ejerandele pa én eller flere kvoter,
jf. bekendtgerelsens § 105, stk. 1.

* (Om IOK). Personer, som ejer IOK-andele, skal efter anmodning fra

Fiskeristyrelsen oplyse, om andre personer har bestemmende indflydel-

se over deres ejerandele, jf. bekendtgerelsens § 106, stk. 1.

Béde FKA og IOK er omsattelige, men pa forskellig made. En FKA skal
omsettes samlet (100 pct.) eller i mindre portioner pa op til 25 pct., hvorimod

det frit kan aftales, hvilke maengder IOK salges i.

Bilag 14 til bekendtgerelsen indeholder de maksimale satser for ejerandele og

kvoteandele, idet ejerandele udger den maksimale grense for, hvor meget af
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den enkelte kvote en person kan eje, mens kvoteandele vedrerer den
maksimale granse for, hvor meget af den enkelte kvote et fartej kan disponere

Oover.

Fiskerilovens § 16 som @ndret ved lov nr. 1563 af 19. december 2017 med
ikrafttreedelse den 1. januar 2018 regulerer naermere, under hvilke betingelser
aktie- og anpartsselskaber kan registreres som berettigede til at drive
erhvervsmassigt fiskeri. Den helt centrale betingelse er, at ejerskabet til aktie-
hhv. anpartskapitalen i saddanne erhvervsfiskeriselskaber for mindst 2/3’s
vedkommende ejes enten af 1) personer, der er registreret som erhvervsfiskere
eller af 2) andre erhvervsfiskeriselskaber, hvor hele aktie- hhv. anpartskapita-
len ejes af personer, der er registreret som erhvervsfiskere, jf. fiskerilovens §
16, stk. 1, nr. 1 og 2. Der er nermere krav til indholdet af vedtaegterne i

erhvervsfiskeriselskaber i lovens § 16, stk. 2.

2. Udkastet til 22ndring af fiskeriloven

Af ministeriets udkast til en lov om @ndring af fiskeriloven fremgar det, at
lovaendringen vil ske 1 konsekvens af en politisk aftale af 16. november 2017

(”Aftale om indsats mod kvotekoncentration i1 dansk fiskeri”).

Der agtes indfert en ny reguleringsmodel for opgerelse af, om graenserne for
ejerskab af kvoteandele er overholdt, jf. udkastets punkt 1.1 om formalet med

loveendringen.

Som et nyt element i reguleringen skal der ogséd medregnes kvoteandele, som
der er adgang til “bestemmende indflydelse” over gennem “gkonomiske
mellemverender som eksempelvis lan, kaution eller sikkerhedsstillelse, der er
ydet til andre erhvervsfiskere, erhvervsfiskeriselskaber samt andre ejere eller

medejere af kvoteandele”, jf. fortsat punkt 1.1.

Videre anfores det, at vurderingen af, om en person eller et selskab har adgang
til bestemmende indflydelse, hidtil er sket pd et konkret, subjektivt grundlag.

Ved lovendringen objektiveres begrebet “bestemmende indflydelse”, saledes
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at alle gkonomiske mellemverender mellem akterer i erhvervet antages at
kunne give mulighed for kreditor (ldngiver) til at pavirke ekonomiske og
driftsmaessige dispositioner foretaget af debitor (l&ntager), herunder en
mulighed for at udeve bestemmende indflydelse over debitors ejerskab af
kvoteandele, uagtet om denne mulighed er rent hypotetisk [mine understreg-

ninger].

Det nevnes i bemarkningerne til den foresldede @ndringslov, at sdledes som
begrebet “bestemmende indflydelse” er defineret nu, beror bedemmelsen (af,
om der foreligger bestemmende indflydelse) pa et konkret skeon 1 hvert enkelt
tilfelde. Dvs. at det skal vurderes, om en fisker har en reel mulighed for at

udeve bestemmende indflydelse pa en anden fisker.

Lovbemarkningerne tilfojer, at denne subjektive (skensmassige) vurdering
kan vaere vanskelig at foretage, hvilket ifelge bemarkningerne betyder, at
“reglen er sver at forstd og efterleve for erhvervet og dermed gor kvoteadmi-
nistrationen svart gennemskuelig”. Bemarkningerne tilfejer: ”"Desuden er det
forholdsvis svert for kontrolmyndigheden at lofte bevisbyrden for, at der

udeves en bestemmende indflydelse”.

Herefter hedder det i lovbemaerkningerne: ”Ud fra antagelsen om, at en fisker,
der udliner penge til eller stiller kaution eller sikkerhed for en anden fisker,
som folge af dette gskonomiske mellemvarende objektivt set har mulighed for
at pavirke de ekonomiske eller driftsmessige dispositioner, som fiskeren, der
laner penge mv., mitte foretage, ensker aftaleparterne [i ”Aftale om indsats
mod kvotekoncentration i dansk fiskeri”] at man i kvoteadministrationen mere

systematisk skal tage hejde for dette forhold, end tilfeeldet er i dag.”

Konsekvenserne af den foreslaede lovaendring beskrives herefter som folger:
”Kvoteandele ejet af erhvervsfiskere eller erhvervsfiskeriselskaber eller andre
ejere eller medejere af kvoteandele, som direkte eller indirekte har lant penge
af eller modtaget kaution eller sikkerhedsstillelse fra en anden erhvervsfisker
eller andre ejere eller medejere af kvoteandele, skal derfor talle med
forholdsmaessigt 1 opgerelsen af, om langiver mv. overholder grenserne for

ejerskab af kvoteandele.”
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Herefter nevner lovbemarkningerne, at begrebet “bestemmende indflydelse”

skaerpes og objektiveres til ogsa at dekke den rent teoretiske mulighed for at
pavirke en lintagers ekonomiske eller driftsmaessige dispositioner, uagtet at

indflydelsen er rent hypotetisk og reelt ikke kan geres geldende, fx fordi

langiver blot har udlént et forholdsvist lille beleb” [mine understregninger].

Det tilfojes dog i lovbemerkningerne, at der i reguleringsbekendtgerelsen vil
blive fastsat en bagatelgreense for, hvilke (lane)forhold mv. der ikke skal
indberettes og medregnes i opgerelsen af ejerskab af kvoteandele. Dette
begrundes i lovbemaerkningerne med en henvisning til proportionalitetsprin-
cippet, nemlig séledes: ”Ud fra et hensyn til proportionalitet og for at begrense
den administrative byrde for erhvervet sdvel som for det offentlige vil det dog
vaere hensigtsmeassigt at indskreenke omfanget af ekonomiske mellemveren-

der, der skal indga i opgerelsen”.

De @ndringer 1 fiskeriloven og reguleringsbekendtgerelsen, der herefter

foreslés, er som folger [mine understregninger]:

1. Begrebet “bestemmende indflydelse” vil blive defineret saledes:

”Bestemmende indflydelse: Mulighed for gennem gkonomiske mel-

lemvaerender direkte eller indirekte at pavirke ekonomiske eller drifts-
maessige dispositioner foretaget af en person eller et selskab”, jf. nyt §
3, nr. 8.

2. Fastleggelsen af samspillet mellem kvoter og bestemmende indflydel-
se vil blive formuleret som folger: "Den erhvervsmassige udnyttelse af
ressourcerne, jf. § 34, begranses af gvre granser for en persons og et
selskabs samlede ejerskab af kvoteandele, hvori medregnes personens
eller selskabets helt eller delvist ejede kvoteandele samt forholdsmaes-
sigt kvoteandele helt eller delvist ejet af andre personer eller selskaber,
som ferstnevnte person eller selskab har adgang til at udeve bestem-
mende indflydelse pd”, jf. nyt § 35, stk. 1.
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3. Bemyndigelse for ministeren til (i reguleringsbekendtgerelsen) at
fastsette regler om de gvre grenser for det samlede antal kvoteandele,

herunder om

1) opgerelse af helt eller delvist ejede kvoteandele,
2) afgraensning af, omregning til og opgerelse af kvoteandele, der

er adgang til at udeve en bestemmende indflydelse pa,

3) indberetning af oplysninger vedrerende gkonomiske mellemvae-

render,
4) indefrysning af arsmaengder tildelt pa baggrund af kvoteandele
ved overskridelse af de ovre graenser,

5) pabud om nedbringelse af ejerandele ved overskridelse af de

@vre grenser,

6) bortfald af kvoteandele ved overskridelse af de gvre granser og

7) overgangsordning for overskridelser af koncentrationslofterne

ved reglernes ikrafttreeden.

Hvis en erhvervsfisker hhv. et erhvervsfiskeriselskab skal medtalle de kvoter,
der tilhgrer en anden erhvervsfisker (eller som tilherer et andet erhvervsfiske-
riselskab), fordi forstnaevnte har opndet “bestemmende indflydelse” over
sidstnaevnte 1 kraft af et "ekonomisk mellemvarende”, og forstnaevnte derved
kommer over de evrige grenser for sine kvoter, vil det ses, at alle relevante
tvangsmidler, sanktioner mv. vil kunne tages 1 brug over for ferstnevnte, jf.
bemyndigelsen i udkastet til § 35, stk. 2: indefrysning (nr. 4), pdbud om
nedbringelse (nr. 5) og bortfald af kvoter nr. 6).

Endvidere er der i den galdende reguleringsbekendtgerelse en ganske
vidtgdende hjemmel til straf for den, der “overtreeder eller forsgger at
overtreede bestemmelserne i denne bekendtgerelse”, jf. bekendtgerelsens §
181, stk. 1, nr. 1. Der kan palaegges selskaber mv. (juridiske personer)
strafansvar efter reglerne i straffelovens 5. kapitel, jf. bekendtgerelsens § 181,
stk. 2. Denne brede straffehjemmel vil blive viderefort efter de pataenkte

@ndringer af bekendtgerelsen, jf. udkastets § 183.
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Som overgangsordning for de foreslaede nye lovregler om overskridelse af
koncentrationslofterne vil der blive fastlagt en 8-irig overgangsordning for

bade personer og selskaber.

3. Juridisk bedemmelse af lovudkastet

Det er min opfattelse, at den foresldede @ndring af fiskeriloven pé centrale
punkter strider mod juridiske normer, som det pahviler lovgivningsmagten at
iagttage, 1 serdeleshed proportionalitetsprincippet og retssikkerhedsprincippet,
som EU-retten og andre relevante, overordnede regelsat kreever overholdelse
af.

Inden jeg nzrmere begrunder dette, skal jeg gore nogle bemarkninger om,
hvorfor den lovmassige teknik, der ligger til grund for lovudkastet, er saerdeles
uhensigtsmaessig og meget muligt kan have veret medvirkende til, at
lovudkastets forfattere samtidig synes at have overset, at en lovendring som
den foresléede vil stride mod forpligtelser, som det pahviler lovgivningsmag-

ten at iagttage.

Den fejlslagne lovmassige teknik er en central bestanddel allerede af
fiskeriloven i dens nugazldende skikkelse. Den er samtidig en medvirkende
arsag til, at fiskerilovens forskrifter om kvotekoncentration har vaeret sa
vanskelige at anvende og administrere, bdde for erhvervet og dets rddgivere og

for kontrolmyndighederne.

Da den fejlslagne teknik ikke blot vil blive genanvendt, men forstaerket i den
foresladede nye formulering, hvor loven seges “objektiveret”, gar det lovteknisk
rent galt. Herved bliver fiskeriloven, hvis udkastet vedtages som foresléet, ikke
blot uhensigtsmaessig, men tillige retsstridig ("ulovlig”) i forhold til de normer,

som lovgivningsmagten skal iagttage.

Det sted, hvor den fejlbeheftede lovgivningsteknik har sit udspring, er selve
det kriterium, der efter de nugaldende regler udleser pligt til, at én erhvervsfi-

sker hhv. et erhvervsfiskeriselskab, ”A”, i sit antal kvoter skal medtelle de
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kvoter, der tilhgrer en anden erhvervsfisker hhv. erhvervsfiskeriselskab, ”B”.
Det kriterium, der udleser denne pligt, er, at A har en “bestemmende

indflydelse” over B.

Dette begreb er selskabs- og regnskabsrettens koncernbegreb (moderselskabet
M har bestemmende indflydelse over datterselskabet D, jf. selskabslovens §§ 6
og 7, hhv. bilag 1, litra B til &rsregnskabsloven), og inden for disse juridiske
omrader har det et helt andet formal at konstatere, om et moderselskab, M, har
en bestemmende indflydelse over et datterselskab, D, og dermed hvorvidt der
foreligger en koncern eller ej. Hvis der geor dét, har M en reekke befojelser over

for D, der skal udarbejdes koncernregnskab, etc.

Tilstedevarelsen af bestemmende indflydelse inden for de retsomrdder, hvor
begrebet herer hjemme (s@rligt selskabsretten og regnskabsretten), udleser
ikke automatisk, at M identificeres med D. M og D er, uanset at de er
koncernforbundne, hver for sig en juridisk person med egne rettigheder og
egne pligter, og man kan ikke automatisk sammentalle deres aktiver, ndr man

skal fastsla deres retsstilling over for omverdenen.”

Allerede pa dette centrale udgangspunkt er der siledes vanskeligheder
indbygget i fiskerilovens lovgivningsteknik. Man kan udtrykke det sidan, at
lovgivningsmagten, da den skulle fastleegge regler om A’s medregning af B’s
kvoter, kom til at gribe i én af de forkerte poser med juridiske begreber, og
dette fejlgreb har haft konsekvenser allerede efter den gaeldende fiskerilov - og
vil f4 langt verre konsekvenser efter loveendringen, safremt lovforslaget

vedtages som det foreliggende udkast.

Fiskerilovens regler om kvotekoncentration har vist sig vanskelige at anvende
og administrere, bade for fiskerierhvervet selv og for kontrolmyndighederne.
Dette er ikke overraskende, ndr man har grebet i den selskabs- og regnskabs-
retlige pose med begreber og herfra har valgt begrebet bestemmende
indflydelse.

> Jf. Gitte Sogaard & Erik Werlauff: Koncernretten (2015, Werlauff Publishing), s. 95 ff.
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I udgangspunktet gar det godt nok: ”Bestemmende indflydelse er befojelsen til
at styre en dattervirksomheds ekonomiske og driftsmassige beslutninger”,
hedder det i selskabslovens § 7, stk. 1, og det lyder jo tilforladeligt nok at
overfore dette kriterium til fiskeriloven. Men for at né dertil skal der foreligge
bestemmende indflydelse, og det er en kompleks affzere at fastsla, om dette er

tilfeeldet eller e;j.

Det hedder séledes i selskabslovens § 7, stk. 2, at ”bestemmende indflydelse i
forhold til en dattervirksomhed foreligger, ndr moderselskabet direkte (eller
indirekte gennem en dattervirksomhed) ejer mere end halvdelen af (alle)
stemmerettighederne ...” [parenteserne er indsat af mig for at tydeliggere
indholdet], men sd fortsaetter lovreglen: ... medmindre det 1 serlige tilfaelde
klart kan pévises, at et sddant ejerforhold ikke udger bestemmende indflydel-

se” [min understregning].

Her kom den forste usikkerhed séledes ind i billedet ved genanvendelsen af det
selskabsretlige koncernbegreb. Der kan fores modbevis mod betydningen af

stemmeflertallet; flertallet medferer kun en formodning.

Hertil kommer, at vi allerede med disse selskabsretlige overvejelser (som er
nedvendige at foretage, nar man nu engang har kopieret begrebet bestemmen-
de indflydelse fra selskabsloven) méd antages at befinde os fjernt fra den
virkelighed, der foreligger i relation til ”A” og ”’B” ved bedemmelsen af sager
om kvotekoncentration. A har givetvis ikke et absolut flertal af stemmerne i B,
og hvis B ikke er et selskab, men en fysisk person, giver det allerede af denne

grund ingen mening at teelle ”stemmer” hos B.

Herefter kan det kun gé& verre, for nar A ikke har et stemmeflertal hos B,
indledes der en segen efter andre momenter, der kan fore til bestemmende
indflydelse. Jeg skal ikke traette med alle selskabsretlige detaljer herom, men
blot citere selskabslovens yderligere forskrifter i § 7 om, hvordan man

konstaterer, om der foreligger en koncern eller ¢j [mine understregninger]:

“Ejer et moderselskab ikke mere end halvdelen af stemmerettighederne i en

virksomhed, foreligger der bestemmende indflydelse, hvis moderselskabet har
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1) réderet over mere end halvdelen af stemmerettighederne i kraft af en aftale

med andre investorer,

2) befojelse til at styre de finansielle og driftsmessige forhold i en virksomhed 1

henhold til en vedtagt eller aftale,

3) befojelse til at udpege eller afsette flertallet af medlemmerne i det gverste
ledelsesorgan og dette organ besidder den bestemmende indflydelse péd virk-
somheden eller

4) réderet over det faktiske flertal af stemmerne pa generalforsamlingen eller i et

tilsvarende organ og derved besidder den faktiske bestemmende indflydelse

over virksomheden.

Stk. 4. Eksistensen og virkningen af potentielle stemmerettigheder, herunder

tegningsretter og kebsoptioner pa kapitalandele, som aktuelt kan udnyttes eller

konverteres, skal tages i betragtning ved vurderingen af, om et selskab har

bestemmende indflydelse.

Stk. 5. Ved opgerelsen af stemmerettigheder i en dattervirksomhed ses der bort

fra stemmerettigheder, som knytter sig til kapitalandele, der besiddes af datter-

virksomheden selv eller dens dattervirksomheder.”

Ud over kompleksiteten i1 disse forskrifter, som ogsd sagtens kan give
selskabsretlige eksperter grd har i hovedet, md& man konstatere, at de
situationer, der beskrives (og som altsa folger med anvendelse af begrebet
“bestemmende indflydelse™), stadig ligger langt fra den virkelighed, der

galder i relation til kvotekoncentrationer.

Det, der i det verserende lovudkast beskrives som en vurdering ”’pa et konkret
subjektivt grundlag” med deraf folgende usikkerhed, er saledes i realiteten blot
en folge af den valgte lovgivningsteknik i den gazldende lov — nemlig
lovgivningsmagtens greb i posen med selskabsretlige begreber og dermed
valget af begrebet “bestemmende indflydelse” som udlesende faktor ved
bedommelsen af kvotekoncentration. Det er — for nu at udtrykke det lidt
subjektivt — et ganske ulykkeligt valg, med usikkerhed bade for erhvervets

aktarer og for kontrolmyndighederne.
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Nu forseger man sa gennem det verserende lovudkast at rdde bod pé denne
indbyggede ulempe, der hele tiden har varet forbundet med den hidtil valgte
lovgivningsteknik. Dette gor man ved 1) at fastholde anvendelsen af kriteriet
“bestemmende indflydelse” som udlesende faktor for A’s medtelling af B’s
kvoter, og samtidig 2) lovfaste en hjemmestrikket version af “bestemmende

indflydelse”, hvorefter ethvert gkonomisk mellemverende mellem A og B

(bortset fra rene bagateller, fastlagt i bekendtgerelsen) pr. definition skal
betragtes som “bestemmende indflydelse”, der forer til, at A skal medtalle B’s

kvoter.

Med al respekt for de embedsmand, der utvivlsomt har arbejdet seriost med
formuleringen af udkastet til @ndringslov, sd er resultatet katastrofalt, og
arsagen er, at man har veret sat pa en umulig opgave. Man kan ikke fastholde

det 1 forvejen yderst problematiske kriterium “bestemmende indflydelse” - og

samtidig lovmessigt fastlegge, at ethvert skonomisk mellemverende udger

bestemmende indflydelse. Dette er sprogligt og begrebsmassigt nonsens, og

som det vil fremgd nedenfor, flytter det problemet fra “kun” at vere et
spoargsmal om usikkerhed i forstaelsen af centrale begreber i fiskeriloven til nu
at blive et langt mere alvorligt problem, nemlig at fiskerilovens regler om

kvotekoncentration vil komme 1 strid med juridiske normer, som lovgivnings-

magten har pligt til at respektere.

Den sdkaldte objektivering, der tilsigtes, opnds ved at fjerne samtlige juridiske
mellemregninger, der ellers ligger indbygget 1 kriteriet “bestemmende
indflydelse”. Usikkerheden fjernes, men pd bekostning af en retstilstand, der
tilsidesatter ethvert proportionalitetshensyn og retssikkerhedshensyn: Har A
ydet B et 1an, eller har A kautioneret for B’s banklén, eller har A lagt penge ud
for B, bortset fra rene bagateller som defineret i den til enhver tid verende
bekendtgerelse, sd anses A automatisk (og uden nogen mulighed for at fore
modbevis) for at have den bestemmende indflydelse over B, og A skal derfor,

ligeledes helt automatisk, til A’s egne kvoter ogséd medtalle B’s kvoter.

Det mal, der tilsigtes varetaget med en siddan automatikregel, er utvivlsomt

beskyttelsesveardigt, nemlig hensynet til det politisk udtalte enske om at undgé
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for store kvotekoncentrationer, men det middel, der anvendes hertil, er

uproportionalt og dermed retsstridigt ("ulovligt”).

Det gor ikke den foresldede ordning proportional, at der agtes indfert en
bagatelgraense, hvor rene bagateller trods alt ikke traekker bestemmende
indflydelse med sig; det er for lidt til at undgd de uproportionale folger af
mellemverender ud over bagatelgraensen. Det gor heller ikke den foreslédede
ordning proportional, at der vil vaere en overgangsperiode pa 1 eller méske 8
ar. Nar nu det, der finder anvendelse efter overgangen, stadig er uproportio-
nalt, hjelper det jo ikke herpd, at det blot varer lidt l&engere, for uproportionali-

teten indtraeder.

Det behover ikke lange udredninger, at lovgivningsmagten er forpligtet til at
lagttage et proportionalitetsprincip i en kvotelovgivning som den foreliggende,

og jeg skal derfor blot anfere folgende herom:

1. Lovbemzrkningerne gir (helt korrekt) ud fra, at proportionalitets-
princippet skal iagttages. Dette fremgar af lovbemarkningernes s. 10 i
relation til den pétenkte bagatelgreense. Man kan kun tilslutte sig, nér
lovudkastet na@vner proportionalitetskravet, men dette krav kan ikke opfyldes

alene med en bagatelgranse.

2. EU-retten kraever iagttagelse af proportionalitetsprincippet, nir
national ret udmenter overordnede EU-regler. Selv om de nationale
kvoteregler ikke er styret af noget EU-direktiv, skal de alligevel iagttage
proportionalitetsprincippet, ndr de udmenter EU-regler (de overordnede
kvoteregler). Dette fremgér af flere afgerelser fra EU-Domstolen, herunder C-
3/87, Agegate Ltd. v. Ministry of Agriculture, Fisheries and Food (’Agega-
te”), og C-216/87, The Queen v. Ministry of Agriculture, Fisheries and Food
ex parte Jaderow Ltd. ("Jaderow”). Det fremgar tillige af artikel 36 i
Europaparlamentets og Radets forordning (EU) nr. 1380/2013 af 11. december
2013 om den fzlles fiskeripolitik, hvorefter kontrol og hindhavelse af den
feelles fiskeripolitik navnlig skal bygge pd og omfatte ... ¢) omkostningseffek-

tivitet og proportionalitet.
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3. Retssikkerhedsprincippet i EU-retten tillader formodningsregler, men
det skal vzere muligt at fere modbevis. Der ma godt anvendes en
formodningsregel i loven, men formodningen skal konkret kunne afkraeftes, jf.
EU-Domstolen i Spector Photo Group NV, C-45/08, og i Eni SpA, C-508/11-P.

4. Indgreb i grundleggende rettigheder, herunder ’possessions’
(ejendom) krzever proportionalitet og mi ikke ske pd en vilkirlig made,
jf. EMRK-reglerne. Kvoter som omhandlet i fiskeriloven og reguleringsbe-
kendtgerelsen mi betragtes som ’possessions’ (ejendom) i den europiske
menneskeretskonventions (EMRKs) forstand (protokol 1, artikel 1 = P1 art. 1).
Der kan godt geres indgreb i dem, men indgrebet ma ikke vare vilkérligt eller
uproportionalt, hvilket vil blive tilfeldet, hvis det verserende lovudkast
vedtages, som det foreligger. Der kan henvises til dommen i Stec m.fl. mod
Storbritannien (dom af 6. juli 2005), hvorefter rettigheder, der beskyttes af

national ret, anses for ejendomsrettigheder i relation til P1 art. 1.

5. Grundlovens beskyttelse af erhvervsfriheden kraver formentlig
ligeledes iagttagelse af proportionalitetsprincippet. Grundloven beskytter
erhvervsfriheden i § 74. Selv om det ikke udtrykkeligt fastleegges i bestemmel-
sen, har jeg selv i retslitteraturen antaget, at der i § 74, blandt andet under
indtryk af EU- og EMRK-rettens centrale proportionalitets- og retssikkerheds-
krav, mé indleses et krav om iagttagelse af proportionalitet, nir der sker

regulering af et erhverv.’

6. Strafansvar ma ikke vzere objektivt; der skal veere mulighed for
modbevis, jf. EMRK-reglerne. Nar overtraedelse af blandt andet kvotebe-
stemmelserne i fiskeriloven og i reguleringsbekendtgerelsen kan fore til straf,
skal modbevis veare tilladt, idet der ellers vil komme til at foreligge et objektivt
strafansvar, hvilket anses for at vaere stridende mod den sdkaldte uskyldsfor-
modning i EMRK artikel 6, stk. 2, jf. stk. 1. Dette forbud mod objektivt
strafansvar ses af dommen i1 Salabiaku mod Frankrig (dom af 7. oktober
1988).

> Jf. Erik Werlauff, kommentaren til grundlovens § 74, i Henrik Zahle (red.): Danmarks

Riges Grundlov med kommentarer (2. udg., 2006, Jurist- og @konomforbundets Forlag) ad §
74.
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Kammeradvokaten har i et notat af 29. september 2017 vurderet, om

reguleringen af “bestemmende indflydelse” i fiskeriloven kan forbedres, og det
mener Kammeradvokaten, at den kan. Der synes ikke at vare taget hensyn til
Kammeradvokatens observationer i det nu verserende lovudkast. I Kammerad-
vokatens notat omtales blandt andet — som et bedre alternativ til det nu
verserende lovforslag med dettes ulyksalige begreb “bestemmende indflydel-
se” - en udbyttemodel, hvor man dropper anvendelsen af begrebet bestem-
mende indflydelse” og i stedet setter fokus pa ekonomisk udbytte fra kvoter,

der ejes af andre (notatets s. 8 ff.).

Jeg vender tilbage til Kammeradvokatens tanker om en udbyttemodel nedenfor
1 afsnit 4 om “Beskyttelse mod kvotekoncentration — hvordan kan den
formuleres?”. Forelobig bemarker jeg blot, at det forekommer mig markveer-
digt, at Kammeradvokatens notat og tanker fra notatet af 29. september 2017

ikke har sat sig noget som helst spor i det nu verserende lovudkast.

4. Beskyttelse mod kvotekoncentration — hvordan kan den bedst

udformes?

Afslutningsvis skal jeg gore nogle bemarkninger om, hvordan man alternativt
kan formulere reglerne om forebyggelse af kvotekoncentration. Jeg har ikke
formuleret ordrette forslag til @ndringer af fiskeriloven eller reguleringsbe-
kendtgerelsen, men alene gennemgéet nogle hovedtraek til en alternativ

tilgangsvinkel.

Man maé efter min opfattelse foretage tre tiltag:

For det forste m& man forlade den ulyksalige anvendelse af det selskabs- og
regnskabsretlige begreb “bestemmende indflydelse”, som er helt uegnet til at
udgere hovedhjernestenen i en regulering af spergsmil om imedegaelse af

kvotekoncentration.
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For det andet mi man taenke helt anderledes, end man hidtil har gjort med det i
denne sammenh&ng uanvendelige begreb ’bestemmende indflydelse”. Af de
modeller, jeg har set omtalt, forekommer Kammeradvokatens udbyttemodel
mig at vere den mest optimale, men dog ikke ideelt udformet. Kammeradvo-
katen anferer herom i sit notat (s. 9): "Tankegangen bag en udbyttebaseret
model er, helt generelt, at hvis en fisker kan udnytte kvoteandele ekonomisk,
og dermed opnar eller har muligheden for at opnd "udbytte’ fra en tredjemands
kvoteandele, bar de kvoteandele, der opnés ’udbytte’ fra, ligeledes medregnes
ved opgerelsen af, om fiskeren overskrider kvotekoncentrationsgraenserne i

reguleringsbekendtgerelsens bilag 14.”

Hvis denne model blev forenklet i sin udformning, herunder med fjernelse af
de foreslaede regler om indlejede kvoter, og ligeledes udvidet med de straks
nedenfor navnte retssikkerhedsgarantier, ville den vare et fornuftigt

udgangspunkt for udformningen af de pataenkte nye regler.

For det tredje mé der knyttes nogle enkle, men vasentlige retssikkerhedsgaran-

tier til regelvarket, herunder folgende:

a. Mulighed for, at A mod gebyr kan indhente en for kontrolmyndighederne
bindende forhandsbesked (i lighed med skatterettens bindende svar) pa, om en

patenkt aftale vil medfere en (yderligere) kvotekoncentration som navnt.

b. Mulighed for udbakning, siledes at A, der far en kontrolmyndighedsafge-

relse imod sig, kan valge at bakke ud af overskridelsen af kvoteloftet.

c. Mulighed for administrativ klage over en kontrolmyndighedsafgerelse om

de her nevnte spergsmal.
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5. Konklusion

Danmarks Pelagiske Producentorganisation, DPPO, er hovedorganisation for
danske fiskefartojer, der fisker pelagiske fiskearter (de frie vandmassers fisk,
modsat bundfisk).

DPPO har anmodet mig om en udtalelse om det udkast til lov om @&ndring af
fiskeriloven, som Udenrigsministeriet ved brev af 13. september 2018
(sagsnummer 2018-16672) sendte i hering med svarfrist til den 12. oktober
2018.

Min konklusion er som felger: I lovudkastet foreslds der regler, hvorefter

ethvert gkonomisk mellemvarende, som erhvervsfisker A har med erhvervsfi-
sker B (bortset fra rene bagateller, der vil blive fastlagt ved bekendtgerelse),
vil medfere, at A anses for at have “bestemmende indflydelse” over B, og at A

derfor ved opgerelsen af sine kvoter automatisk ogsé skal medtelle B’s kvoter.

En s&dan regel gar langt videre, end hvad malet med reglerne nedvendigger,
og reglen overholder dermed ikke proportionalitetsprincippet. Danmark har
ifolge EU-Domstolens faste praksis pligt til at iagttage proportionalitetsprin-
cippet, nar Danmark for sit vedkommende udmenter EU’s overordnede
kvoteregler, og tilsvarende folger ogsé af andre overordnede regelset, som
lovgivningsmagten skal iagttage. Den foresldede @ndring af fiskeriloven er

dermed retsstridig ("ulovlig”).

Det foreliggende lovudkast ber derfor ikke fremsattes som lovforslag i den

foreliggende skikkelse.

Der kan imidlertid ganske udmerket foretages lovaendringer, der bade
beskytter mod kvotekoncentration og pd samme tid iagttager proportionalitets-
princippet og retssikkerhedsprincippet, sddan som Danmark har pligt til. Der
kan hentes inspiration i Kammeradvokatens forannevnte notat af 29.
september 2017 om héndhavelse af kvotekoncentrationslofter. I dette notat
omtales blandt andet en udbyttemodel, hvor man dropper anvendelsen af

begrebet “bestemmende indflydelse” og i stedet satter fokus pa ekonomisk
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udbytte fra kvoter, der ejes af andre (notatets s. 8 ff.). Hvis denne model blev
forenklet i sin udformning, herunder med fjernelse af de foreslaede regler om
indlejede kvoter, og ligeledes udvidet med de ovenfor nevnte retssikkerheds-

garantier, ville den vere et fornuftigt udgangspunkt for udformningen af de

patenkte nye regler.

Aalborg Universitet, den 10. oktober 2018
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