DOM AF 20.2,2002 — SAG T-170/00

RETTENS DOM (Anden Afdeling)
20. februar 2002 *

I sag T-170/00,

Forde-Reederei GmbH, Flensburg (Tyskland), ved Rechtsanwilte U. Schrémbges
og L. Harings, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsoger,

mod

Radet for Den Europziske Union ved A.-M. Colaert og J.-P. Hix, som
befuldmegtigede,

og

Kommissionen for De Furopziske Fezllesskaber ved E. Traversa, R. Lyal og
K. Gross, som befuldmeaegtigede, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsogte,

* Processprog: tysk.
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angiende en pastand om erstatning for det tab, sagsegeren havder at have lidt
som folge af udlgbet af den overgangsordning med hensyn til afgiftsfritagelse, der
var fastsat i artikel 28 i Radets direktiv 92/12/EQF af 25. februar 1992 om den
generelle ordning for punktafgiftspligtige varer, om oplegning og omsztning
heraf samt om kontrol hermed (EFT L 76, s. 1),

har

DE EUROPAISKE FALLESSKABERS RET I FORSTE INSTANS
(Anden Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, R.M. Moura Ramos, og dommerne J. Pirrung
og A.W.H. Meij,

justitssekreter: fuldmeegtig D. Christensen,

pd grundlag af den skriftlige forhandling og efter mundtlig forhandling den
27. november 2001,

afsagt folgende

Dom

De relevante retsregler

Inden vedtagelsen af den omtvistede afgiftsordning fandtes de fallesskabsretlige
bestemmelser om punktafgifter bl.a. i Ridets direktiv 69/169/EQF af 28. maj
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1969 om harmonisering af lovgivning om fritagelse for omsaetningsafgifter og
punktafgifter ved indfersel i den internationale rejsetrafik (EFT 19691, s. 218). 1
direktivet var det fastsat, at i rejsetrafikken mellem medlemsstaterne var varer,
som de rejsende indferer i deres personlige bagage, fritaget for punktafgifter.
Ifalge direktivet kunne der i butikker, der var indrettet om bord pa feerger eller i
lufthavne, szlges varer, uden at der skulle erleegges punktafgifter, safremt de
pageldende varer var bestemt til at blive udfert til andre medlemsstater.

Efterfolgende blev EQF-traktaten suppleret i henhold til artikel 13 i den
europaiske fzlles akt, idet der i traktaten blev indsat en artikel 8 A, som senere,
nemlig i traktaten om Den Europziske Union, blev EF-traktatens artikel 7 A, og
siden, nemlig i Amsterdam-traktaten, artikel 14 EF, hvori det hedder, at

»Feellesskabet vedtager foranstaltninger med henblik pd gradvis oprettelse af det
indre marked i labet af perioden indtil den 31. december 1992 i henhold til
bestemmelserne i [...] [artikel] 99 [...]. Det indre marked indebzrer et omride
uden indre graenser med fri bevagelighed for varer, personer, tjenesteydelser og
kapital [...]«.

I EF-traktatens artikel 99 (nu artikel 93 EF), der ligeledes blev indsat ved den
europziske felles akt, er det fastsat, at Ridet vedtager bestemmelser om
harmonisering af lovgivningerne vedrarende bl.a. punktafgifter, i det omfang en
sddan harmonisering er nedvendig for at sikre det indre markeds oprettelse og
funktion.

Det var pa grundlag af sidstnzevnte bestemmelse, at Kommissionen i sit forslag til
Rédets direktiv om den generelle ordning for punktafgiftspligtige varer, om
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oplegning og omsztning heraf samt om kontrol hermed (EFT C 322 af
21.12.1990, s. 1) fandt, at som felge af ophavelsen af de afgiftsmessige graenser
mellem medlemsstaterne skulle afgift ved import og fritagelser ved eksport
forbeholdes transaktioner, der blev foretaget med omrader uden for Fellesskabet,
og at afgiftsfritagelser ikke lzengere var begrundet i forbindelse med trafikken
inden for Feellesskabet. Dette forslag til direktiv indebar ikke szrlige regler eller
undtagelser med hensyn til denne trafik. I forbindelse med Radets arbejde blev
der imidlertid i det oprindelige forslag fra Kommissionen indsat midlertidige
undtagelsesbestemmelser vedrarende levering af varer til passagerer i forbindelse
med rejser inden for Fellesskabet. Disse undtagelser blev gentaget i direktiv
92/12/EQF om den generelle ordning for punktafgiftspligtige varer, om
oplzegning og omsztning heraf samt om kontrol hermed, som Rédet endeligt
vedtog den 25. februar 1992 (EFT L 76, s. 1), og som senere bl.a. er blevet azndret
ved Radets direktiv 92/108/EQF af 14. december 1992 (EFT L 390, s. 124) og ved
Radets direktiv 94/74/EF af 22. december 1994 (EFT L 3635, s. 46) (herefter under
ét »direktivet«).

Saledes har direktivets artikel 28 folgende ordlyd:

»Folgende bestemmelser finder anvendelse i en periode, som udlgber den 30. juni
1999:

1) Medlemsstaterne kan fritage varer leveret af afgiftsfrie butikker, som en
passager pa en rejse til en anden medlemsstat med fly eller skib inden for
Feellesskabet medbringer i sin personlige bagage
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Varer udleveret om bord pa et fly eller skib under passagertransport inden for
Fellesskabet ligestilles med varer udleveret i afgiftsfrie butikker

I denne forbindelse hedder det i 23. betragtning til direktivet, at der skulle gives
den fornedne tid til at treffe de nedvendige foranstaltninger til at afbede bide de
sociale folger i de pigeeldende sektorer og de regionale vanskeligheder, navnlig i
graenseomraderne, og at medlemsstaterne derfor burde have tilladelse til for en
periode, der udlgber den 30. juni 1999, at fritage varer, som inden for de fastsatte
greenser leveres af afgiftsfrie butikker til passagerer, som rejser med fly eller skib
mellem medlemsstaterne.

Efter udlobet af denne undtagelsesordning, dvs. siden den 1. juli 1999, har de
transaktioner, der var omhandlet i ordningen, varet omfattet af den generelle
ordning, der var indfert ved direktivet.

Denne ordning, hvis formal er at sikre den frie bevaegelighed for punktafgifts-
pligtige varer pd det indre marked (ferste betragtning til direktivet), er
kendetegnet ved dels »princippet om bestemmelseslandet«, hvori der ligger, at i
forbindelse med varer, der leveres til en erhvervsdrivende, der udgver selvstzendig
gkonomisk virksomhed i en anden medlemsstat end den, hvor varerne overgér til
forbrug, forfalder afgiften i denne anden medlemsstat (femte betragtning), dels
ved »princippet om afgangslandet«, hvilket indebzrer, at punktafgiftspligtige
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varer, som privatpersoner anskaffer til eget brug, og som de selv transporterer,
skal beskattes i den medlemsstat, hvor varerne er anskaffet (sjette betragtning).

Direktivet opstiller kriterier, der skal leegges til grund ved afgerelsen af, om
punktafgiftspligtige varer er beregnet til privat brug eller til erhvervsmassige
formal (syvende betragtning). I evrigt er det fastsat, at overgangen fra en
medlemsstats omrade til en anden medlemsstats omrdde ikke mad indebare
kontrolforanstaltninger, som kan forhindre den frie bevagelighed inden for
Fellesskabet, men at det af hensyn til fastlzeggelsen af afgiftens forfald er
nedvendigt at kende de punktafgiftspligtige varers beveagelser, og at der derfor
ber anvendes et ledsagedokument for disse varer (tiende betragtning). Endelig
hedder det, at det forhold, at punktafgiften erlzegges i den medlemsstat, hvor
varerne overgr til forbrug, ber give mulighed for godtgerelse af punktafgiften,
nar varerne ikke skal forbruges i denne medlemsstat (18. betragtning).

De bestemmelser i direktivet, der udger den omtvistede generelle ordning, har
folgende ordlyd:

»Artikel 6

1. Punktafgifterne forfalder ved overgangen til forbrug [...]

Ved overgang til forbrug af punktafgiftspligtige varer forstas:
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b) enhver fremstilling [...]

c) enhver indfersel [...] af de pageldende varer [...]

»Artikel 7

1. Séfremt punktafgiftspligtige varer, der allerede er overgdet til forbrug i en
medlemsstat, oplegges til erhvervsmessige formdl i en anden medlemsstat,
opkrzeves punktafgifterne i den medlemsstat, hvori varerne oplaegges.

2. Nér varer, der allerede er overgdet til forbrug i en medlemsstat, [...] i en anden
medlemsstat leveres til, eller er beregnet pa at blive leveret i en anden medlemsstat
eller anvendes hos en erhvervsdrivende, der udover selvstendig ekonomisk
virksomhed [...] forfalder punktafgiften i denne anden medlemsstat [...].

3. Punktafgiften opkraves alt efter tilfeldet hos den person, der foretager
leveringen, hos den, der er i besiddelse af varer, der er beregnet pa at blive leveret,

II - 524



FORDE-REEDEREI MOD RADET OG KOMMISSIONEN

eller hos den, der modtager varerne til anvendelse i en anden medlemsstat end
den, hvor varerne allerede er overget til forbrug, eller hos den erhvervsdrivende

[...].

4, De i stk. 1 omhandlede varer ledsages under transporten mellem de forskellige
medlemsstater af et ledsagedokument [...].

S. Den person, den erhvervsdrivende eller det organ, der er naevnt i stk. 3, skal
overholde folgende regler:

De skal:

a) forud for afsendelsen af varerne indgive en angivelse til skattemyndighederne
i bestemmelsesmedlemsstaten og stille sikkerheden for betaling af punkt-
afgifterne

b) erlagge bestemmelsesmedlemsstatens punktafgifter efter de nzermere bestem-
melser, der er fastsat af denne medlemsstat

¢) lade sig underkaste enhver form for kontrol, siledes at bestemmelses-
medlemsstatens myndigheder kan sikre sig, at varerne virkelig er modtaget,
og at de punktafgifter, der er palagt dem, er betalt.

IT- 525



DOM AF 20.2.2002 — SAG T-170/00

6. Punktafgifter, der er erlagt i den i stk. 1 nevnte forste medlemsstat, godtgeres i
henhold til bestemmelserne i artikel 22, stk. 3.

7. Forsendes punktafgiftspligtige varer, der allerede er overgaet til fri omsatning i
en medlemsstat, til et bestemmelsessted i samme medlemsstat ad en hensigts-
meessig transportvej via en anden medlemsstat, skal det i stk. 4 omhandlede
ledsagedokument anvendes.

8. I det i stk. 7 naevnte tilfeelde skal:

a) afsenderen forud for afsendelsen af varerne indgive en angivelse til afgangs-
stedets skattemyndigheder, som har ansvaret for punktafgiftskontrol

b) modtageren attestere modtagelsen af varerne efter de regler, der er fastlagt af
bestemmelsesstedets skattemyndigheder, som har ansvaret for punktafgifts-
kontrol

9. Forsendes punktafgiftspligtige varer hyppigt og regelmessigt pa de i stk. 7
nzevnte betingelser, kan medlemsstaterne pa grundlag af bilaterale aftaler tillade,
at der benyttes en forenklet fremgangsmade, som afviger fra bestemmelserne i
stk. 7 og 8.«
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»Artikel 8

For sé vidt angar varer, som privatpersoner anskaffer til eget brug, og som de selv
medferer, gelder ifslge princippet for det indre marked, at punktafgifterne
opkrzves i den medlemsstat, hvor varerne er anskaffet.«

»Artikel 9

1. Punktafgiften forfalder, nar varer, der er overget til forbrug i en medlemsstat,
oplagges med handel for gje i en anden medlemsstat, jf. dog. artikel 6, 7 og 8.

2. For at kunne fastsla, at de i artikel 8 omhandlede varer er beregnet til
erhvervsmassige formal, skal medlemsstaterne bl.a. tage hensyn til [...] varernes
meengde.

Med hjemmel i direktivets artikel 7, stk. 4, udstedte Kommissionen den
17. december 1992 forordning (EQF) nr. 3649/92 om et forenklet ledsagedoku-
ment med henblik pd omsatning inden for Fellesskabet af punktafgiftspligtige
varer, der er overgdet til forbrug i afgangsmedlemsstaten (EFT L 369, s. 17)
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(herefter »forordningen«). Det forenklede ledsagedokument har bl.a. til formadl at
sikre, at den, der skal erleegge punktafgiften, overholder sine forpligtelser.

Faktiske omstandigheder og retsforhandlinger

Selskabet Forde-Reederei, et tysk rederi, har i den foreliggende sag rejst et
erstatningskrav, det har fiet overdraget af det danske selskab Nordisk Feergefart
(herefter »NF«), som rederiet er en af hovedanpartshaverne i. NF drev indtil den
30. juni 1999 fergeruter mellem Fiborg (Danmark) og Gelting (Tyskland) og
mellem Langeland (Danmark) og Kiel (Tyskland). Ruterne blev benyttet til
fergetransport af personer, personbiler, lastbiler og busser. Fargerne havde
restauranter om bord, ligesom der kunne kabes afgiftsfrie varer.

I perioden 1997/1998 androg billetindteegterne ca. 17 mio. DKK, mens ruternes
driftsudgifter androg 69 mio. DKK.

Sagsegeren har anfert, at kun i kraft af det afgiftsfrie (»taxfree«) salg om bord
blev der opndet et positivt skonomisk resultat. Ordningen med afgiftsfrit
(»taxfree«) salg til passagererne udleb den 30. juni 1999, og NF opherte med at
drive ovennzvnte virksomhed pd samme tidspunkt.
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Ved steevninger af 28. juni 1999 anlagde NF sag mod Radet og nedlagde
herunder folgende pastande:

— I medfer af artikel 230 EF annulleres direktivet, for s& som vidt anvendelsen
af artikel 28 herved begrzenses til den 30. juni 1999 (sag T-156/99).

— Gennemferelsen af direktivet udsettes, indtil Retten har truffet afgerelse i
hovedsagen, for s& vidt som anvendelsen af artikel 28 herved begreanses til
den 30. juni 1999 (sag T-156/99 R).

Ved kendelse af 9. juli 1999 tog Rettens praesident ikke begaeringen om
udszettelse af gennemforelsen til folge. Ved kendelse af samme dag fastslog Retten
(Forste Afdeling), at det var dbenbart, at annullationssegsmalet matte afvises.
Ingen af de to kendelser er blevet appelleret til Domstolen.

Ved stzevning indleveret til Rettens Justitskontor den 22. juni 2000 har
sagspgeren anlagt neervaerende sag. Sagsogeren har nedlagt pastand om erstatning
for det tab, NF har lidt som felge af, at der i henhold til direktivets artikel 28 med
virkning fra den 1. juli 1999 ikke matte szlges afgiftsfrie varer under rejser inden
for Fellesskabet. Ifolge sagsegeren udger det samlede tab for regnskabsaret
1999/2000 2 mio. DEM, hvoraf sagsegeren har krzevet en del af belebet, nemlig
for tidsrummet fra den 1. juli 1999 til den 31. december 1999.
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P4 grundlag af den refererende dommers rapport har Retten (Anden Afdeling)
besluttet at indlede den mundtlige forhandling.

Parterne har afgivet mundtlige indleg og besvaret Rettens sporgsmél i retsmadet
den 27. november 2001.

Parternes pastande

Det sagsogende selskab har nedlagt folgende pastande:

— Radet og Kommissionen tilpligtes in solidum at erstatte det tab, selskabet har
lidt som falge af ophzvelsen med virkning fra den 30. juni 1999 af
»taxfree-ordningen« i henhold til direktivets artikel 28, hvorved sagsogeren
opger og begrenser erstatningsbelobet til 1 mio. DEM med tilleeg af rente
8% p.a. fra domsafsigelsen.

— Radet og Kommissionen tilpligtes at betale sagens omkostninger.

Radet og Kommissionen har nedlagt felgende pastande:

— Frifindelse.
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— Sagsegeren tilpligtes at betale sagens omkostninger.

Retlige bemzerkninger

Det sagsegende selskab har gjort geldende, at Rédet og Kommissionen har
tilvejebragt en kaotisk retstilstand for de bergrte erhvervsdrivende, idet de har
ladet den i direktivets artikel 28 fastsatte undtagelsesordning ophere den 30. juni
1999. Det har tilfgjet, at det i praksis har veeret umuligt at gennemfere
bestemmelserne i den generelle ordning i henhold til direktivet og forordningen i
relation til passagertrafik inden for Fellesskabet, idet de neevnte bestemmelser
ikke er egnede med henblik pa en passende regulering af salg om bord pa en béd,
der udferer sotransport inden for Feellesskabet. Det har herved anfert, at for s&
vidt angar det hzevdede tab har Fellesskabet padraget sig ansvar som folge af
sivel en ulovlig som en lovlig handling.

Feellesskabets ansvar som folge af en ulovlig handling

Parternes argumenter

— Den pastdede retsstridige adfeerd fra Radets og Kommissionens side

Sagsegeren har anfort, at den generelle ordning, der er indfert ved direktivet og
forordningen, udelukkende omfatter virksomheder og kun omhandler forholdet
mellem erhvervsdrivende. Detailsalg under serejser for passagerer inden for
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Fellesskabet er ikke reguleret. Det fremgir ifolge sagsegeren af den generelle
ordning, at overforsel af de berorte varer fra afgangsmedlemsstaten til en anden
medlemsstat indebzerer, at punktafgiften forfalder. De indferte administrative
formaliteter medferer, at det er udelukket at fi tilbagebetalt punktafgifter, der
allerede er opkreaevet i afgangsmedlemsstaten. Direktivet medferer siledes en
dobbelt beskatning af varer og tilvejebringer en hindring for det indre markeds
funktion.

Sagsegeren har preciseret, at det modtagelsescertifikat, som er den materielle
betingelse for tilbagebetalingen, har en negativ virkning derved, at det involverer
den rejsende i en for ham uoverskuelig afgiftsproces og udszetter ham for, at han
skal erleegge afgiften i tilfelde af uregelmaessigheder. Som falge af de vidtgdende
formaliteter, der skal overholdes, er feergerederierne udsat for en grov forskels-
behandling for sd vidt angdr detailsalg. Den beskatning, der er forbundet med
passagen af den fiskale greense, medferer forpligtelser, som f.eks. kontrol af
lagerbeholdningen, angivelser til skattemyndighederne, procedurer i forbindelse
med afgiftsfritagelse, fornyet prismarkning osv., som vil lamme alt salg om bord
pé et skib.

For sd vidt angdr de sagsegte institutioners argument om, at afgiftsfritagelsen er
baseret pd begreberne »indfersel« og »udfersel«, og at de pageldende begreber
som folge af ophavelsen af de fiskale grenser mellem medlemsstaterne ikke
leengere passer til det indre marked og derfor ma afskaffes, har sagsegeren anfort,
at de fiskale greenser i det indre marked langt fra er ophaevet. Ridets erklerede
formal om, at punktafgifterne skal vare de samme i alle medlemsstaterne, er
sveert at fi oje pd. De sagsogte institutioner har siledes ofret en blomstrende
»taxfree«- branche til fordel for en urealistisk filosofi med hensyn til det indre
marked.

Ifelge sagsogeren har Radet herved tilsidesat retsstatsprincippet, forbuddet mod
kvantitative restriktioner mellem medlemsstaterne (artikel 28 EF og 29 EF), de
forpligtelser, der folger af artikel 93 EF, proportionalitetsprincippet, princippet
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om beskyttelse af den berettigede forventning samt en reekke grundrettigheder,
herunder retten til fri erhvervsudevelse, ejendomsretten og den handelsmassige
og skonomiske frihed. I gvrigt har Radet ifolge sagsegeren tilsidesat artikel 208
EF, idet det har undladt at anmode Kommissionen om at foreleegge et passende
forslag til direktiv, der er i overensstemmelse med ovennaevnte bestemmelser og
principper.

Sagsegeren har for sa vidt angdr Kommissionen anfort, at den abenbart og groft
har overskredet graenserne for sit skan, idet den ikke har taget hensyn til, at det er
umuligt at gennemfere den generelle ordning i henhold til direktivet og ikke har
forelagt passende forslag til ledsageforanstaltninger for Rédet.

Heroverfor har Ridet og Kommissionen anfert, at de bestemmelser, sagsggeren
har anfegtet, er rimelige i relation til salg om bord pd et skib, der foretager
serejser inden for Fellesskabet.

De sagsegte institutioner har neermere anfert, at sagsegerens synspunkter ikke
stemmer med de faktiske forhold. Siledes har andre rederier, der driver
feergeruter mellem Tyskland og Danmark, fortsat med at selge punktafgifts-
pligtige varer efter den 30. juni 1999. Institutionerne har herved henvist til en
erkleering fra det danske ministerium for skatter og afgifter, hvoraf det fremgér,
at rederiet Scandlines fortsat driver en sddan virksomhed pa to feergeruter mellem
det sydlige Danmark og Tyskland, og at salgspriserne om bord p# vin, gl, spiritus
og tobak omfatter danske eller tyske afgifter. Institutionerne har praciseret, at
salget til de rejsende i virkeligheden foregdr p& den medlemsstats omrade, der har
de laveste punktafgifter, og at udsalgsstederne er lukket under den del af
overfarten, der foregir pd den anden medlemsstats omrdde. P4 den méde er der
ingen administrative formaliteter eller yderligere skonomiske byrder.
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Kommissionen har tilfgjet, at der ikke over for den bestdr nogen retlig forpligtelse
til at handle som pastdet af sagsegeren. Det kan derfor ikke med foje gores
gxldende over for Kommissionen, at den ikke har fremsat sddanne forslag for
Rédet. Kommissionen kan kun vere forpligtet til at foreleegge et konkret forslag
til lovgivning for Radet, sifremt den ikke har noget sken, hvilket klart ikke er
tilfeeldet i den foreliggende sag.

— Det tab, sagsageren haevder at have lidt

Sagsegeren har nedlagt pastand om erstatning for den fortjeneste, som NF har
mistet som folge af, at selskabet métte opgive sin erhvervsmassige virksomhed pa
grund af den ulovlige ophzevelse af fritagelsen for det afgiftsfrie (»taxfree«) salg.
Tabet er baseret pd den fortjeneste, sagsogeren forventede at have, sifremt
direktivets artikel 28 var forblevet i kraft, og NF fortsat kunne have solgt
afgiftsfrie (»taxfree«) varer. Ifolge sagsegeren kunne NF i si fald have niet den
samme omsztning som tidligere.

Heroverfor har Rddet og Kommissionen anfert, at fastleggelsen af, hvilken
afgiftsordning der geelder for rejser inden for Fzllesskabet, henherer under den
lovgivende magt. Da lovgiver har besluttet at bringe undtagelsesordningen for
afgiftsfrit salg til opher den 30. juni 1999, ville det vare en ulovlig indblanding i
lovgivers kompetence, sdfremt Retten fastslog, at-undtagelsesordningen fortsat er
geeldende, sifremt den generelle ordning mdtte vise sig umulig at gennemfere i
praksis. Sagsegerens tab ber derfor under alle omstendigheder begraenses til et
beleb svarende til den omsztning, som NF kunne have opnéet ved at fortsztte sin
rederivirksomhed efter udlebet af undtagelsesordningen. Den omsztning, NF
kunne opna fra den 1. juli 1999, ville imidlertid have varet vaesentligt lavere end
den omsetning, selskabet tidligere havde. Indtil den 1. juli 1999 var NF ifelge de
sagsogte institutioner omfattet af en serdeles gunstig afgiftsordning. Ud fra disse
oplysninger er det institutionernes opfattelse, at sagsegeren ikke i tilstrekkeligt
omfang har praeciseret sit tab.
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— Arsagssammenhaeng

Ifolge sagsogeren er det abenbart, at der er drsagssammenheng mellem
sagsogerens tab og Ridets og Kommissionens adferd. Den tabte fortjeneste,
sagsogeren har paberibt sig, kan alene tilskrives den ulovlige ophzvelse af
ordningen i henhold til direktivets artikel 28. NF har ikke kunnet undga dette tab,
idet det ikke ville have veeret skonomisk forsvarligt for selskabet at foretage
strukturelle tilpasninger af dets virksomhed.

Heroverfor har Radet og Kommissionen anfert, at sigtet med direktiverne ikke er
at skabe forpligtelser, der umiddelbart er bindende for borgerne, og de kan derfor
normalt ikke pafere borgerne tab. De sagsegte institutioner har pdpeget, at der
ogsd efter den 30. juni 1999 har kunnet szlges punktafgiftspligtige varer under
sorejser mellem Danmark og Tyskland. 1 kraft af de relevante nationale
bestemmelser ville NF fortsat have kunnet szlge sddanne varer om bord pa sine
skibe, sifremt selskabet havde gnsket det. NF har siledes frivilligt ophert med sin
virksomhed, hvorfor der ikke er drsagssammenhzng mellem det paberédbte tab og
den adfeerd, der foreholdes EF-institutionerne.

Rettens bemeaerkninger

Indledningsvis bemaerkes, at erstatningssegsmalet efter artikel 288, stk. 2, EF er
indfort som et selvsteendigt retsmiddel med en szrlig funktion i forhold til andre
retsmidler og er underlagt betingelser, som er udformet med henblik pa dets
specielle formal (jf. Domstolens dom af 2.12.1971, sag 5/71, Zuckerfabrik
Schéppenstedt mod Rédet, Sml. 1971, s. 275, org.ref.: Rec. s. 975, premis 3, af
26.2.1986, sag 175/84, Krohn mod Kommissionen, Sml. s. 753, preemis 26, og af

II-535



36

37

38

DOM AF 20.2.2002 — SAG T-170/00

17.5.1990, sag C-87/89, Sonito m.fl. mod Kommissionen, Sml. I, s. 1981, pramis
14). Det adskiller sig navnlig fra annullationssegsmaélet ved, at det ikke tilsigter
ophavelse af en bestemt foranstaltning, men derimod erstatning for det tab, som
en institution har fordrsaget (jf. dommen i sagen Zuckerfabrik Schéppenstedt
mod Rédet, preemis 3, i sagen Krohn mod Kommissionen, preemis 32, og i sagen
Sonito m.fl. mod Kommissionen, praemis 14).

Sagsegeren kan derfor ikke gennem det foreliggende erstatningssegsmal fa provet
alle de tilsideszttelser af fellesskabsretten, som det omtvistede direktiv objektivt
set kunne veere behazftet med, men kan kun fremfore klagepunkter, som udviser
en konkret sammenhzng med det tab, som krzves erstattet.

Efter fast retspraksis forudsetter et ansvar for Fzllesskabet uden for kontrakt-
forhold, sdledes at sagsogeren beviser, at den adferd, der legges den berarte
institution til last, har veeret retsstridig, at der foreligger et virkeligt tab, og at der
er drsagssammenheang mellem denne adferd og det pastdede tab (jf. Domstolens
dom af 29.9.1982, sag 26/81, Oleifici Mediterranei mod EQF, Sml. s. 3057,
praemis 16, og Rettens dom af 11.7.1996, sag T-175/94, International Procure-
ment Services mod Kommissionen, Sml. IL, s. 729, preemis 44, af 16.10.1996, sag
T-336/94, Efisol mod Kommissionen, Sml. II, s. 1343, praemis 30, af 11.7.1997,
sag T-267/94, Oleifici Italiani mod Kommissionen, Sml. II, s. 1239, preemis 20,
og af 29.1.1998, sag T-113/96, Dubois et Fils mod Ridet og Kommissionen, Sml.
II, s. 125, preemis 54, herefter »Dubois-dommen«). S4 snart en af disse betingelser
ikke er opfyldt, md sagsegte frifindes i det hele, uden at det er nedvendigt at
undersgge, om de @gvrige betingelser for, at Fallesskabet ifalder ansvar uden for
kontraktforhold, er opfyldt (Domstolens dom af 15.9.1994, sag C-146/91,
KYDEP mod Ridet og Kommissionen, Sml. I, s. 4199, praemis 19).

Det er i lyset af disse principper, at der skal ske en fastleeggelse af den precise
adfeerd, som ifelge sagsogeren er retsstridig, og der skal tages stilling til, i hvilket
omfang denne adferd har kunnet fordrsage det haevdede tab.
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For sa vidt angér tabet bemzrkes, at sagsogeren har gjort geeldende, at NF, som
folge af, at de relevante bestemmelser i direktivet ikke i praksis kunne
gennemfores, var tvunget til at ophere med sin erhvervsmeessige virksomhed
den 30. juni 1999, at NF sandsynligvis ville have fortsat en erhvervsmaessig
virksomhed i samme omfang i andet halvar af 1999, sdfremt direktivet ikke retligt
havde afskaret sagsegeren herfra, og at NF’s tab for si vidt angér dette andet
halvar udger 1 mio. DEM.

Sagsegeren har udtrykkeligt tilfejet, at »ophavelsen af »taxfree-ordningen« den
30. juni 1999 har tvunget [NF] [...] til at opgive fergedriften og foelgelig sin
erhvervsmassige virksomhed«, og at »enhver form for erhvervsmassig virk-
somhed for [NF] afhang af ordningen i artikel 28 i direktiv 92/12/EQF og af, at
den blev opretholdt«. Endvidere har de revisorer, som sagsegeren har anmodet
om at afgive en sagkyndig erklering, fastsldet, at NF’s virksomhed ikke »ville
veere rentabel [...] sdfremt tilladelsen til at szlge afgiftsfrie (»taxfree«) varer
under rejser inden for Fzllesskabet opherte«, og har beregnet det paberabte tab
»ud fra en forudszetning om, at det afgiftsfrie (»taxfree«) salg fortsatte«.

Endelig bemeerkes, at de tal, sagsogeren selv har fremlagt, og hvoraf det fremgdr,
at billetindteegterne i perioden 1997/1998 androg ca. 17 mio. DKK, mens NF’s
driftsudgifter udgjorde 69 mio. DKK, viser, at sterstedelen af NF’s indtzgter ikke
hidrerte fra selskabets transportvirksomhed, men fra provenuet af salget af
afgiftsfrie (»taxfree«) varer.

Ifolge sagsegerens egne bemzrkninger er det piberdbte tab sdledes alene opstaet
som folge af, at undtagelsesordningen i henhold til direktivets artikel 28 ikke er
blevet opretholdt efter den 30. juni 1999. For s4 vidt angér beregningen af tabet
er der tale om en simpel ekstrapolation for andet halvir 1999 af sagspgerens
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arsregnskaber i perioden 1995/1996 til 1997/1998. Tabets omfang er navnlig
ikke forbundet med den mindre omsetning som felge af de patalte bureau-
kratiske byrder, som NF kunne eller havde kunnet opna efter den 30. juni 1999.

Spergsmélet om, hvorvidt den generelle ordning i henhold til direktivet og
forordningen kunne gennemferes i praksis, samt om, hvorvidt der eventuelt var
uforholdsmessigt mange formaliteter, der skulle opfyldes — sporgsmél, der
ifolge sagsegeren er afgorende i den foreliggende sag — er sdledes irrelevante ved
afgorelsen af sagen. Selv om gennemforelsen af ordningen, herunder for s vidt
angdr sporgsmilet om tilbagebetaling i bestemmelsesstaten af punktafgifter, der
allerede er erlagt i afgangsstaten, ikke havde varet undergivet nogen admini-
strative byrder i forbindelse med sarejser inden for Fallesskabet, ville NF ifalge
sagsogerens oplysninger alligevel have mdttet ophere med sin erhvervsmassige
virksomhed, idet den ikke leengere var rentabel, eftersom der for de varer, der
blev solgt om bord pd NF’s skibe, skulle erlagges den ene eller den anden
nationale punktafgift.

Reelt er forholdet sdledes det, at det kun er ophzavelsen af »taxfree-ordningen«
som sddan, der, uanset om den generelle afgiftsordning, som sagsegeren har
pétalt, eventuelt kunne gennemfores i praksis, har kunnet fordrsage det tab,
sagsogeren har paberdbt sig.

Der skal herefter tages stilling til, om ophzevelsen af ordningen med afgiftsfrit salg
har kunnet medfere, at Fellesskabet har paddraget sig ansvar over for NF.

I denne forbindelse bemzrkes, at som Retten har fastsliet i Dubois-dommen
(preemis 46), fremgar fjernelsen af de fiskale graenser af den europeeiske felles akt
(jf. ovenfor i praemis 2), hvori det hedder, at »det indre marked indebzerer et
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omrdde uden indre greenser«. En gennemforelse ved generelle retsakter, som
f.eks. direktivet og forordningen, af ovennzvnte generelle bestemmelse i den
primzre ret henherer imidlertid klart under ekonomisk-politiske valg og
EF-institutionernes vide skensbefgajelse (jf. tilsvarende Dubois-dommen, praemis
61), som svarer til det politiske ansvar, som traktaten tilleegger feellesskabs-
lovgiver.

For s vidt angar anbringendet om, at Rédet har ladet NF’s virksomhed veere
omfattet af den generelle ordning i henhold til direktivet og forordningen, er
Fellesskabets ansvar herefter betinget af, at det fastslas, at der er tale om en
tilstraekkeligt kvalificeret, dvs. Abenbar og grov, kreenkelse af en hojere retsregel
til beskyttelse af private (jf. Dubois-dommen, preemis 59, og Domstolens dom af
4.7.2000, sag C-352/98 P, Bergaderm & Goupil mod Kommissionen, Sml. I,
s. 5291, praemis 42 og 43).

Med hensyn til argumentet om, at Kommissionen ikke over for Radet har fremsat
passende forslag til lovgivningsforanstaltninger, bemsrkes, at ovennavnte
kriterier om en kvalificeret overtraedelse ogsa finder anvendelse, nér der er tale
om en culpes undladelse (Dubois-dommen, preemis 60).

I denne forbindelse ma det fastslas, at inden for det omride uden indre fiskale
greenser, der er tilvejebragt i henhold til den felles akt, og hvor alle varer er
punktafgiftspligtige, er faellesskabslovgiver ikke i henhold til nogen trinhgjere
retsregel forpligtet til at knytte den omsteendighed, at en national graense passeres
med skib, til en afgiftsfritagelse for varer, der er kebt under rejsen. Tveertimod
hjemler princippet om dette omrides enhed mulighed for, at lovgiver i afgifts-
maessig henseende kan behandle en sidan rejse p4 samme méade som f.eks. en rejse
inden for en enkelt stat, hvor der heller ikke er indre grenser eller afgifts-
fritagelser alene som folge af en rejse, eller en rejse inden for Feellesskabet med
bus eller tog, hvor der heller ikke geelder en »taxfree-ordning«.
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Ophavelsen af den omtvistede afgiftsfritagelse med henvisning til, at den er i strid
med princippet om et omrdde uden indre graenser, kan sdledes ikke kvalificeres
som culpgs, og pd ingen mdde som en grov og dbenbar fejl. Dette geelder ikke
mindst, fordi setransportbranchen i henhold til direktivets artikel 28 blev
indremmet en overgangsperiode pd syv dr, sledes at de berorte erhvervsdrivende
kunne tilpasse sig den nye situation. Endvidere kan medlemsstaterne i henhold til
direktivets artikel 23, stk. 5, opretholde deres nationale bestemmelser om
forsyning af skibe og fly, hvilket indeberer, at de erhvervsdrivende inden for de
pdgeldende brancher kan vere omfattet af en fuldstendig fritagelse for
punktafgifter pd varer, der szlges om bord med henblik pd at blive forbrugt pa
stedet, og pa brendstof til skibene.

Det er korrekt, at gennemforelsen af omradet uden indre graenser endnu ikke har
medfert en ophaevelse af de administrative kontrolformaliteter, som f.eks. dem,
der indgdr i den generelle ordning i henhold til direktivet og forordningen, i
forbindelse med passagen af de nationale graenser inden for Fellesskabet. Den
omstendighed, at disse grenser fortsat bestdr i kontrolmassig henseende, kan
forklares med, at fellesskabslovgiver endnu ikke er ndet frem til en harmoni-
sering pd fzllesskabsplan af de nationale punktafgifter.

Det folger imidlertid af fast retspraksis, at det star fzellesskabsinstitutionerne frit
for kun gradvist at gennemfore harmoniseringen af et omrade eller i etaper at
tilneerme de nationale lovgivninger. Ganske vist er ivaerksattelsen af sddanne
foranstaltninger i almindelighed vanskelig, idet den forudsetter, at de kompe-
tente fzellesskabsinstitutioner ud fra forskellige og komplekse nationale bestem-
melser fastlegger felles regler, som er i overensstemmelse med de i traktaten
opstillede mélsetninger, og som kan samle et kvalificeret flertal af Rédets
medlemmer, og pd afgiftsomridet enstemmighed (jf. Domstolens dom af
17.6.1999, sag C-166/98, Socridis, Sml. I, s. 3791, premis 26).
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Det folger heraf, at den omstendighed, at Radet har ophavet den »taxfree-
ordning«, der er omhandlet i direktivets artikel 28, og at Kommissionen ikke har
forelagt forslag om opretholdelse af en sddan ordning for Radet, ikke kan
medfore, at Feellesskabet har padraget sig ansvar som folge af en ulovlig adfeerd.

Feellesskabets ansvar som folge af en lovlig handling

Parternes argumenter

Subsidieert har det sagsogende selskab paberbt sig, at det har krav pa erstatning i
henhold til principperne om ansvar som felge af lovlige handlinger. Selskabet har
neermere anfert, at ophaevelsen af undtagelsesordningen i henhold til direktivets
artikel 28 har fordrsaget NF et serligt og tilstrekkeligt individualiseret tab.

Heroverfor har Rédet og Kommissionen gjort geldende, at betingelserne for, at
institutionerne har padraget sig ansvar som folge af en lovlig handling, ikke er
opfyldt i den foreliggende sag. Det sagsegende selskab har saledes ikke bevist, at
dets tab overskred graenserne for de skonomiske risici, der er forbundet med at
drive virksomhed inden for den pagaldende branche.

Rettens bemeerkninger

Som det fremgar af Domstolens dom af 15. juni 2000 (sag C-237/98 P, Dorsch
Consult mod Radet og Kommissionen, Sml. I, s. 4549, praemis 18, 19 og 53),
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forudsetter et erstatningsansvar for Fellesskabet som folge af en lovlig
handling — for det tilfeelde, at princippet om et sddant ansvar skal anerkendes
i fellesskabsretten — under alle omstendigheder, at der foreligger et »uszd-
vanligt« eller »serligt« tab. I dom af 28. april 1998 (sag T-184/95, Dorsch
Consult mod Rédet og Kommissionen, Sml. II, s. 667, preemis 80), som blev
stadfaestet ved ovennavnte dom, definerede Retten de to begreber pd den méide,
at et szrligt tab rammer en serlig kategori af erhvervsdrivende uforholdsmeessigt
hérdt i forhold til andre erhvervsdrivende, og at et usadvanligt tab overskrider
greenserne for, hvilke risici der knytter sig til skonomisk virksomhed iriden for det
pagzldende omrade, uden at den retsakt, som ligger til grund for den paberabte
skade, er begrundet i en almindelig skonomisk interesse.

Det er dbenbart, at denne dobbelte betingelse ikke er opfyldt i den foreliggende
sag. For det forste var NF kun bergrt af direktivet i sin objektive egenskab af
erhvervsdrivende, som efter ophezvelsen af overgangsordningen i henhold til
artikel 28 kunne udeve en ekonomisk virksomhed, som direktivet fandt
anvendelse pd, og pa linje med alle andre erhvervsdrivende inden for Felles-
skabet, der udever samme virksomhed. Der kan siledes ikke vaere tale om et
seerligt tab, som kun NF kan have lidt.

For det andet findes graenserne for, hvilke gkonomiske og kommercielle risici der
knytter sig til den virksomhed, som NF udevede, ikke at vaere overskredet. Det er
i denne forbindelse tilstraekkeligt at bemzrke, at den virksomhed, NF udavede,
var koncentreret om salg af varer, som indtil den 30. juni 1999 var omfattet af en
fritagelse for punktafgifter, idet det var en nedvendig betingelse for at vare
omfattet af fritagelsen, at de pdgzldende varer blev solgt om bord p4 et skib. Som
det fremgar af de talmassige oplysninger, sagsegeren har fremlagt (jf. ovenfor i
preemis 13 og 41), var transporten af passagererne med en ferge kun et daekke
over det afgiftsfrie (»taxfree«) salg. Sagsogeren har selv praciseret, at langt den
starste del af den omsztning, NF havde i kraft af den afgiftsfrie (»taxfree«)
handel, var en folge af et overforbrug, der udsprang af »tanken om at gere en god
handel«, og at der herved var tale om et »forbrug, der var forbundet med en
oplevelse«, nemlig salget om bord.
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Da en sddan virksomhed, der er koncentreret om en afgiftsfritagelse, nedven-
digvis er udsat for en risiko for eventuelle ndringer af de fiskale fellesskabs-
bestemmelser, matte NF foregribe folgerne af, at den pigeldende fritagelse ud fra
den almindelige skonomiske interesse i at gennemfere et omride uden indre
graenser ville blive ophzvet, og dette endda med et »varsel« pa syv 4r. Denne
udvikling kunne objektivt forudses allerede fra de forste politiske dreftelser
vedrerende gennemforelsen af den europziske felles akt og, i hvert fald i 1992,
hvor direktivet blev vedtaget, og hvor der definitivt blev truffet afgorelse om
ophavelse af undtagelsesordningen fra den 1. juli 1999. NF har saledes ikke lidt
et useedvanligt eller serligt tab.

Fallesskabet har folgelig heller ikke padraget sig ansvar som folge af en lovlig
adferd.

Rédet og Kommissionen m4 herefter frifindes i det hele.

Sagens omkostninger

Ifolge procesreglementets artikel 87, stk. 2, pélegges det den tabende part at
betale sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Sagsegeren har
tabt sagen og skal derfor baere sine egne omkostninger og betale Radets og
Kommissionens omkostninger i overensstemmelse med deres pastand herom.
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P34 grundlag af disse preemisser

udtaler og bestemmer

RETTEN (Anden Afdeling)

1) Radet for Den Furopziske Union og Kommissionen for De Europziske
Feallesskaber frifindes.

2) Sagsegeren betaler sagens omkostninger.

Moura Ramos Pirrung Meij

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 20. februar 2002.

H. Jung R.M. Moura Ramos

Justitssekreter Afdelingsformand
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