DIVERSINTE OG IBERLACTA

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
CLAUS GULMANN

fremsat den 3. december 1992 °

Hyr. afdelingsformand,
De herrer dommere,

1. Domstolen skal 1 de foreliggende sager
tage stilling til, om Kommissionen lovligt har
kunnet give en forordning tilbagevirkende

gyldighed.

Sagernes retlige og faktiske baggrund er
beskrevet 1 retsmederapporten, hvortil hen-
vises. Det er for min besvarelse af det stillede
sporgsmal tilstrekkeligt at fastsla folgende,

2. Kommissionen udstedte den 19. marts
1986 forordning (EQF) nr. 805/86 om indfe-
relse af en afgift for denatureret skummet-
mzlkspulver fra Spanien!. Baggrunden for
denne serlige eksportafgift blev 1 preamblen
til forordningen beskrevet pa folgende mide:

»Der blev indfort betydelige mengder skum-
metmzlkspulver til Spanien for den 1. marts
1986, efter at dette pulver var blevet denatu-
reret 1 overensstemmelse med de spanske
bestemmelser; indferslen skete til priser, der
var lavere end Fallesskabets interventions-
priser.

For at undgd, at dette skummetmalkspulver
genudferes til andre medlemsstater med et
tilereedelsesudligningsbeleb pd nul eller il

* Originalsprog: dansk.
1 — EFTL75, s 15.

tredjelande med ydelse af restitution, ber der
som overgangsforanstaltning indfores en eks-
portafgift, der dzkker forskellen mellem pri-
sen pa det indferte produkt og interventions-
prisniveauet i de gvrige medlemsstater.«

Forordning nr. 805/86 omfattede siledes en
klart afgreenset varegruppe, nemlig denature-
ret skummetmelkspulver, der var indfart 1l
Spanien for den 1. marts 1986 2.

Det fremgér af sagerne, at:

— Den 1. marts 1986 var den dato, hvor den
i akten vedrerende Spaniens tiltreedelse
forudsete tilpasning til Fellesskabets
landbrugspolitik tridte i kraft.

— Det af forordningen omfattede melke-
pulver havde et fedundhold pid under
1,5%.

— Der ved eksport til de gvrige medlems-
stater af denatureret skummermzlkspul-
ver ikke skulle betales tilerazdelsesudlig-
ningsbelab.

2 — Bevisbyrden for, ac det ikke drejer Siﬁ om importeret, men
om nationalt produceret skummetmalkspulver, pihviler efter
forordningens artikel 1, stk. 2, den erhvervsdrivende.
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— Den ved forordningen indferte szrlige
eksportafgift var 100 ECU pr. 100 kg,
dvs. den omtrentlige forskel mellem pri-
sen pd de importerede varer og interven-
tionsprisen i Fellesskabet.

3. Kommissionen mente i februar mined
1987 at kunne konstatere,

— at betydelige mzngder denatureret mel-
kepulver fra Spanien blev bragt p&d mar-
kedet i Tyskland og Holland til meget
lave priser

— at det drejede sig om varer, der havde
varet omfattet af forordning nr. 805/86,
men som var tilsat fedtstof med den
folge, at varerne ikke leengere var skum-
metmelkspulver i forordning nr. 805/86’s
forstand, og

— at fedtstoftilsztningen udelukkende blev
foretaget for at nd det resultat, at der ved
eksporten ikke skulle betales den i for-
ordning nr. 805/86 forudsatte afgift, men
alene det vasentligt lavere tiltreedelsesud-
ligningsbelgb for »malkepulver, der ikke
var denatureret skummetmalkspulver.

4. Kommissionen forelagde herefter et for-
slag til forordning for Forvaltningskomitéen
for Mzlk og Mejeriprodukter. Dette forslag,
der blev tilerdde af forvaltningskomitéen den
12. februar, indeholdt to wndringer af for-
ordning nr. 805/86. Ordet »skummetmalks-
pulver« zndredes til »malkepulver«, og det
bestemtes, at der for de varer, der var afgifts-
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belagte efter den siledes 2ndrede forordning,
ikke samtidig skulle betales tiltredelsesudlig-
ningsbeleb.

Kommissionen vedtog den 16. marts 1987
dette forslag, og forordningen blev
offentliggiort i De Europwiske Fellesskabers
Tidende den 17. marts 1987 som forordning
nr, 744/87 3. Forordningen bestemte, at den
tridte 1 kraft pd dagen for offentliggarelsen,
og at den skulle anvendes fra den 12. febrnar
1987.

5. Sagsmgerne i hovedsagerne er to spanske
selskaber, der handler med mzlkepulver. De
eksporterede i tidsrummet mellem den 12,
februar og den 16. marts henholdsvis 207
tons og 120 tons melkepulver til Tyskland,
som efter det oplyste havde et fedtindhold pé
henholdsvis 12% og 18%. Selskaberne har
anfort, at det ikke er  teknisk
muligt/skonomisk meningsfyldt at tilsztte
fedtstof til skummetmzlkspulver med under
1,5% fedtindhold, siledes at den pigeldende
vare opnir et fedtindhold pa 12% eller mere.
Disse oplysninger kan efter min mening kun
forstis siledes, at selskaberne gor gxldende,
at de af selskaberne eksporterede varer ikke
var omfattet af forordning nr. 805/86 efter
dens oprindelige ordlyd. Jeg skal senere
komme tilbage til betydningen heraf.

Selskaberne har gjort gzldende, at de ikke er
forpligtet til at betale eksportafgiften efter
forordning nr. 805/86, idet det var ulovligt at
give endringsforordningen tilbagevirkende
gyldighed. De har anfert, at ndringsforord-
ningen ikke er tilstrekkeligt begrundet for si
vidt angir dens tilbagevirkende gyldighed, og

at betingelserne for at give bestemmelserne

3 — EFTL75s. 14
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tilbagevirkende gyldighed i avrigt ikke er
opfyldt.

6. Der kan 1 de foreliggende sager ikke tages
stilling til sporgsmilet om gyldigheden af
andringsforordningen, uden at der forst er
taget stilling til, hvad indboldet af endringen
var, eller sagt med andre ord, for hvilke varer
der efter @ndringen skulle betales den szrlige
eksportafgift.

7. Der er to mulige fortolkninger af

andringsforordningen.

Den forste er, at zndringsforordningen alene
udvidede cksportafgiftens anvendelsesom-
ride til at omfatte varer oprindeligt omfattet
af forordning nr. 805/86, dvs. denatureret
skummetmellespulver indfert til Spanien for
den 1. marts 1986, ndr dette efterfolgende var
tilsat fedtstof og derfor ikke lengere var
skummetmelkspulver.

Den anden fortolkning er, at ndringsfor-
ordningen udvidede eksportafgiftens anven-
delsesomride til at omfatte alt denatureret
melkepulver — nden hensyn til dets fedtind-
hold ved indforslen til Spanien feor den 1.
marts 1986.

8. Det er efter Kommissionens indleg 1
sagerne klart, at den forste af de to mulige
fortolkninger efter Kommissionens opfat-
telse er den rigtige. Som et blandt flere
cksempler fra dens skriftlige indleg kan
anfores folgende udrtalelse, hvorefter xndrin-
gen var blevet vedtaget:

»med det ene formal at genoprette den stabi-
litet, som tilsigtedes med forordning (EQF)
nr. 805/86, og som blev forstyrret ved oven-
nazvnte kommercielle transaktioner, hvorved
afgifisbestemmelserne blev omgaet pa svigag-
ug vis, og de pigzldende virksomheder
opniede en unormal og uberettiget fortjene-
ste ..«

Det er derimod muligt, at de spanske myn-
digheder ved anvendelsen af den ndrede
forordning har lagt den anden og videre for-
tolkning til grund. Dette ma 1 hvert fald have
veret tilfzldet, hvis de eksporterede varer —
som anfert af de to selskaber — ikke var til-
sat fedtstof, dvs. at det drejede sig om varer,
der ikke havde varet omfattet af den oprin-
delige forordning.

9. Det er ikke helt let at afgere, hvilke af de
to fortolkninger der er den rigtige. For en
umiddelbar betragtning burde valget ganske
vist vere enkelt. Er den institution, der har
udstedt en for borgerne bebyrdende retsake
af den opfattelse, at den skal fortolkes
restriktivt, dvs. til borgernes gunst, og har
den kunnet argumentere overbevisende for
denne fortolkning ud fra retsaktens formal,
forekommer det unxgtelig mest nerliggende
at valge denne fortolkning. Vanskeligheden 1
det foreliggende tilfeelde er imidlertid, at
selve ordlyden af xndringen — ordet »skum-
metmalkspulver« i den oprindelige forord-
ning zndres uden videre til ordet »mzlke-
pulver« — er vanskeligt forenelig med den
snzvre fortolkning.

10. Der skal god vilje til at forstd preamb-
lens betragtninger som givende udtryk for, at
forordningen alene tilsigtede at forhindre
omgdelse af den oprindelige forordning ved
tilszetning af fedtstof il det skummetmalks-

4 — Se Komnussionens indlag, punke 2.4
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pulver, der var indfert til Spanien for den 1.
marts 1986 >,

P4 trods heraf finder jeg, at forordningen ma
fortolkes som angivet af Kommissionen.
Fellesskabsregler skal efter Domstolens
praksis fortolkes i overensstemmelse med de
almindelige fxllesskabsretlige grundsztnin-
ger 6. Kommissionens fortolkning indebzrer,
at den zndrede forordning ikke pélegger
borgerne pligter, der gir videre, end formalet
med eksportafgiften tilsiger — nemlig at for-
hindre spekulationer. Der er intet i sagerne,
der tyder pi, at der har varet noget som
helst behov for at udvide eksportafgiftens
anvendelsesomride til at omfatte ander dena-
tureret melkepulver end skummetmalkspul-
ver indfert til Spanien for den 1. marts 1986
og senere i omgaelseshensigt tilsat fedtstof.
Der foreligger absolut ingen oplysninger i
sagerne om, at sidant mzlkepulver har skabt
nogen problemer. Det ville efter min mening
veere netliggende at anse 2ndringsforordnin-
gen for stridende mod proportionalitetsprin-
cippet og dermed for ugyldig, hvis den ngd-
vendigvis mitte fortolkes siledes, at den
udvidede eksportafgiftens anvendelsesom-

5 — Forordningens preambel indeholder falgende:

»For at undgd, at de mangder skummetmalkspulver, som
indfortes til Spanien og denatureredes efter spanske forskrif-
ter inden den 1.3.1986, skulle blive genudfert pi unormalt
fordelagtige betingelser, indfertes der en eksportafgift for det
produkt ved Kommissionens forordning (EOF) nr. 805/86,
2ndret ved forordning (EQF) nr. 3956/86; af samme grund
bor nzvnte forordnings anvendelsecsomride udvides til at
omfatte malkepulver uanset dettes fedtindhold ...

For at undgi at der foretages transaktioner i spekulationsgje-
med med Eet i denne forordning omhandledlt): produkt, bor
bestemmelserne ‘meget hurtigt bringes i anvendelse.«

6 — Se bla. dom af 10.7.1991, forenede sager C-90/90 og
C-91/90, Neu, Sml. 1, 5. 3617, og af 21.3.1991, sag C-314/89,
Rauh, Sml. I, s. 1647.
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ride tl at omfatte al denatureret melkepul-
ver indfert til Spanien for den 1. marts 1986.

Under disse omstendigheder forekommer
det mig rigtigt og forsvarligt at legge den af
Kommissionen hzvdede fortolkning til
grund, dvs. at ®ndringsforordningen alene
udvidede eksportafgiftens anvendelsesom-
ride til at omfatte skummetmelkspulver
omfattet af den oprindelige forordning, og
efterfolgende tilsat fedtstof.

11. Dette har i hvert fald to vigtige folger for
de foreliggende sager.

For det forste, at eksportforretningerne i
hovedsagerne ikke er omfattet af den sxrlige
eksportafgift, hvis det som anfert af sagse-
gerne er siledes, at de eksporterede varer
ikke var sidanne, der oprindeligt var omfat-
tet af forordning nr. 805/86.

For det andet, at lovligheden af &ndringsfor-
ordningen m4 vurderes i lyset af, at den alene
omfattede en nzrmere bestemt gruppe varer
allerede omfattet af eksportafgiften, og at den
alene havde til formal at hindre alvorlige og
klare omg3elser af pligten til at betale den
serlige eksportafgift, der var blevet indfert
for at ramme spekulationsforretninger.

12, P4 denne baggrund finder jeg, at de
almindelige betingelser, Domstolen opstiller
for, at der undtagelsesvis kan gives en retsakt
tilbagevirkende gyldighed, er opfyldt, dvs. at
retsaktens formdl tilsiger det, og de berortes
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berettigede forventning er beherigt respekre-
ret”.

Nir forordningens formal var pi hurtigst
mulig og mest effektiv made ar forhindre
grove tilfzlde af spekulation, mener jeg ikke,
at der kan rejses indsigelser mod Kommissi-
onens opfattelse af, at dette formal tilsagde,
at xndringsforordningen blev givet tilbage-
virkende gyldighed .

Der mé efter min mening tillige gives Kom-
missionen medhold i, at der ikke er nogen
grund til at beskytte de erhvervsdrivendes
berettigede forventning i en situation som
den foreliggende. Jeg er enig i Kommissio-
nens udtalelse om,

»at princippet om beskyttelse af de bersrtes
berettigede forventning ikke er tilsidesat,
allerede fordi der er tale om et tilfzlde, hvor
de berorte erhvervsdrivende ikke kan have
en berettiget forventning.

7 — Se bla. dom af 11.7.1991, sag C-368/89, Crispoltoni, Smit. I,
s. 3695, pramis 17, og domme af 25.1.1979, sag 98/78, Racke,
Sml. 5. 69, pramis 20, og sag 99/78, Decker, Sml. s. 101, prec-
mis 8. Der kan sarligt vare grund til at naxvne dom af
9.1.1990, sag C-337/88, SAFA, Sml. 1, s.2, hvor formilet
med at tillegge den pagzldende retsake tilbagevirkende gyl-
dighed, som 1 de foreliggende sager, var at forhindre speku-
laton i de ovcrgnngsorﬁningcr. der galder i forbindelse med
nye medlemsstaters tiltrzden.

8 — Kommissionen anforer siledes i sit skriftlige indlag under
punke 5:
»For at genskabe virkningerne af forordning (EQF)
nr. 805/86, som var blevet undergravet ved transaktioner,
hvorved forordningens bestemmelser blev omgdet, mitte for-
ordning (EQF) nr. 744/87 tllzgges formel, men ikke mate-
riel tilbagevirkende gyldighed, idet den tilbagevirkende gyl
dighed kun skulle bevirke, at formilet med forordning
(EQF) nr. 805/86 blev ndct som gacldende hele tiden. Ud fra
det synspunkt md det fastslis, at den udstedte forordning
ikke t;ar ‘egentlig” tilbagevirkende gyldighed, men indehol-
der en bestemmelse, der var blevet nodvendig for at genskabe
og derved varigt opretholde den omgdede regels gennem-
slagskraft.«

... forordning (EQF) nr.805/86 vedrerer
ganske vist skummetmzlk, og kan ikke fast-
sztte andet, eftersom det er 1 den tilstand, at
produktet var blever indfert. Hvis samme
produkt tilszttes fedtstoffer med henblik pa
salvis verbis legis, sentenciam eius circunve-
nit’, kan ingen forvente, at lovgiver efter at
vare blevet opmarksom pi problemert ikke
gjeblikkeligr tilvejebringer den tidligere rets-
tilstand ved at bringe situationen til opher,
og ingen erhvervsdrivende kan hibe, at dom-
stolene vil beskytte spekulative transaktioner,
som det er blevet muligt at gennemfore via
en udnyttelse af lovens bogstave« °.

Det var siledes berettiget, at Kommissionen
lod forordningen finde anvendelse fra den
12, februar, der dels var datoen for forvalt-
ningskomitéens godkendelse af forordnin-
gen, og dels var en dato, der 13 naer der tids-
punkt, hvor Kommissionen var blevet
bekendt med, at der faktisk foregik transak-
tioner, der mitte anses for at udgere omgael-
ser af forordning nr. 805/86.

13. Det forekommer mig derimod vanskeli-
gere at godtage, at Kommissionen ikke ved-
tog forordningen for den 16. marts. Kom-
missionen  har  ikke givet  nogen
overbevisende begrundelse for denne forsin-
kelse, og det er efter min mening et ganske
vanskeligt spergsmil at afgere, hvilken
betydning der af hensyn til retssikkerheden
skal tillzgges en sidan forsinkelse. Kommis-
sionen kan selvsagt ikke blot henvise til, at
de Derorte erhvervsdrivende formentlig
under alle omstendigheder var opmeark-
somme pd, at forvaltningskomitéen havde
fact forelagt et forslag til forordning og

9 — Sc Kommissionens indlag, punke 6.
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havde tiltrddt dette. Under andre omstendig-
heder ville det vare narliggende at finde, at
den forsinkede udstedelse af en bebyrdende
retsakt mitte have til falge, at den tilsigtede
tilbagevirkende gyldighed ikke ville kunne
anerkendes. I det foreliggende tilfeelde finder
jeg imidlertid ikke, at forsinkelsen bor f& en
sédan felge. Dette skyldes forordningens
serlige formal, nemlig at forhindre erhvervs-
drivende, der allerede én gang har forsegt at
spekulere 1 forventelige »huller« i Fzllesska-
bets landbrugsregler, 1 pa ny at omg3 felles-
skabsreglerne.

14. Sammenfattende finder jeg derfor, at for-
ordningen fortolket i overensstemmelse med
sit formél opfylder de betingelser, som Dom-
stolen har stillet for at anerkende retsakters

tilbagevirkende gyldighed.

15. Det folger af Domstolens faste retsprak-
sis, at begrundelsespligten efter traktatens
artikel 190 skal ses i forhold til den faktiske
og retlig sammenhang, som den pigzldende
retsake indgar 1 1°. Sagsegerne i hovedsagerne
har gjort gzldende, at der for s& vidt angir
tilbagevirkende gyldighed gzlder et skarpet
begrundelseskrav, herunder navnlig, at der
skal foreligge en szrskile begrundelse af,
hvorfor den tilbagevirkende gyldighed er
fundet berettiget.

Det er en selvialge, at en retsake, der gives
tilbagevirkende gyldighed, skal indeholde en
begrundelse, der gor det klart, hvorfor det er

10 — Se bla. dom af 24.1.1991, sag C-27/90, SITPA, Sml. I,
s. 133, og af 25.10.1978, sag 125/77, Koninklijke Scholten-
Honig, Sml. s. 1991.
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fundet nedvendigt at gere undtagelse fra den
normale regel for retsakters tidsmeassige
anvendelse. Imidlertid mi omfanget og
intensiteten af begrundelseskravet ogsd 1
denne henseende athznge af de szrlige for-
hold, der ger sig gzldende i det enkelte til-
felde.

16. Przamblen indeholder folgende begrun-
delse:

»For at undgd, at de mengder skummet-
mzlkspulver, som indfertes til Spanien og
denatureredes efter spanske forskrifter inden
den 1, marts 1986, skulle blive genudfert pa
unormalt fordelagtige betingelser, indfertes
der en eksportafgift for det produkt ved
Kommissionens forordning (EQF)
nr. 805/86, =ndret ved forordning (EQF)
nr. 3956/86; af samme grund ber nzvnte for-
ordnings anvendelsesomride udvides til at
omfatte malkepulver uanset dettes fedtind-
hold ...

For at undgs, at der foretages transaktioner i
spekulationsgjemed med det i denne forord-
ning omhandlede produkt, ber bestemmel-
serne meget hurtigt bringes i anvendelse.«

Det er et sporgsmil, om det er lykkedes
Kommissionen at give begrundelsen for
endringsforordningen en  helt adzkvat
udformning. Dette udelukker dog efter min
mening ikke, at begrundelsen kan anses for
at vere tilstrekkelig. De konkret berorte
erhvervsdrivende har ikke haft vanskelighe-
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der ved at forstd baggrunden for andrings-
forordningen ud fra begrundelsen i przam-
blen og ud fra deres kendskab til den oprin-
delige forordning og til de forhold, der var
arsagen til dens udstedelse. Hertil kommer,
at de berorte erhvervsdrivende, dvs. de, der
matte have tilsat fedistof, ikke kan have haft

vanskeligheder med at forst, hvorfor Kom-
missionen har ment det nedvendigt at give
forordningen tilbagevirkende gyldighed. Den
anden del af den ovenfor citerede begrun-
delse er tilstrekkelig til at forstd baggrunden
for den tilbagevirkende gyldighed 1.

17. Jeg skal herefter foresld Domstolen at besvare de stillede spargsmal saledes:

»Gennemgangen af de przjudicielle spergsmal har intet frembragt, der kan rejse
tvivl om gyldigheden af forordning (EQGF) nr. 744/87 .«

11 — Der ¢r under sagen blevet rejst vl om, hvorvidt sporgs-
milet om andringsforordningens titbagevirkende gvldighed
blev forelagt for forvaltmingskomitéen. Da Komnussionen
har bekraeftet, at sporgsmalet rent faktisk blev forelagt for-
valtmngskomitéen, finder jeg tkke grund il at gi vderhgere
ind herpi.
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