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I'sag 117/83

angdende en anmodning, som Verwaltungsgericht Frankfurt am Main i
medfor af EQF-traktatens artikel 177 har indgivet til Domstolen for i den
for nzvnte ret verserende sag

Karr KoNEckeE GMBH & Co. KG. FLEISCHWARENFABRIK, Bremen,
mod

BUNDESANSTALT FUR LANDWIRTSCHAFTLICHE MARKTORDNUNG,

at opné en prajudiciel afgerelse vedrerende fortolkningen og gyldigheden af
Kommissionens forordning (EQJF) nr. 1071/68 af 25. juli 1968 om gennem-
forelsesbestemmelser vedrerende ydelse af stotte til den private oplagring
inden for oksekedssektoren (EFT 1968 II, s. 349) mht. adgangen til efterfol-
gende at erklere en sikkerhedsstillelse, som med urette er blevet frigivet, for

fortabt og inddrage denne,

har

DOMSTOLEN (femte afdeling)

sammensat af prasidenten Mackenzie Stuart, afdelingsformand Y. Galmot
og dommerne O. Due, U. Everling og C. Kakouris,

generaladvokat: P. VerLoren van Themaat
justitssekreteer: assisterende justitssekretzr J. A. Pompe

afsagt folgende
DOM
Sagsfremstilling
De faktiske omstendigheder og retsfor- 1 —— Faktiske omstzndigheder og
handlingernes forlab samt de indleg, der retsforhandlinger

er indgivet i medfer af artikel 20 i proto-
kollen vedrerende statutten for E@F-  Sagsegeren i hovedsagen, Karl Koénecke
Domstolen, kan sammenfattes saledes: GmbH & Co. KG (herefter benzvnt
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»Konecke«), havde over for sagsegte i
hovedsagen, Bundesanstalt fiir landwirt-
schaftliche Marktordnung (herefter be-
nevnt BALM) forpligtet sig tl for et
tidsrum af fire méineder at oplagre 150
tons fersk okseked af fallesskabsoprin-
delse henhorende under pos. 02.01 A II
a) 1 bb) 11 i den felles toldtarif (heref-
ter benzvnt FTT). Imidlertid havde
Kaonecke i virkeligheden foretaget oplag-
ring af frosne, udbenede okseforfjer-
dinger, der var blevet importeret til
Fellesskabet fra Den kinesiske Folke-
republik. Da BALM havde konstateret
dette, tilbagekaldte den ved afgorelser af
26. maj 1976 dels stotten pd 290 067,51
DM tildelt i henhold til Kommissionens
forordning nr. 1071/68 af 25. juli 1968
om gennemforelsesbestemmelser vedre-
rende ydelse af swotte til den private
oplagring inden for oksekedssektoren
(EFT 1968 11, s. 349), dels frigivelsen af
den i medfer af forordningens artikel 4
stillede sikkerhed. BALM kravede endvi-
dere stotten tilbagebetalt og erklerede
sikkerhedsstillelsen for fortabt. Endvidere
afgav BALM modregningserklering for
et beleb svarende til sikkerhedsstillelsen
med en fordring af samme storrelse, der
tilkom Kénecke.

Konecke indbragte BALM’s afgorelser
for Verwaltungsgericht Frankfurt am
Main og pastod sig tilkendt 115 290 DM
(sikkerhedsstillelsens beleb) hos BALM.

De ansvarlige interessenter og ansatie i
Karl Kénecke GmbH & Co. KG blev
ved updanket dom afsagt af Landgericht
Bremen idemt frihedsstraf, henholdsvis
bede, for de beskrevne forhold.

Den foreleggende ret, Verwaltungsge-
richt Frankfurt am Main, nerer betydelig
wivl med hensyn til karakteren af den
pigeldende sikkerhedsstillelse. Retten
har indledningsvis anfert, at forordning
nr. 1071/68 ikke indeholder hjemmel ul

at omgere afgorelser om at frigive en
sikkkerhedsstillelse, samt at der ikke
andetsteds 1 fellesskabsretten findes en
sidan hjemmel og har dernazst foretaget
en gennemgang af foreliggende mulig-
heder i tysk ret for at omgere en afge-
relse om at frigive en sikkerhedsstillelse.
Verwaltungsgericht har i den forelig-
gende sag fundet, at sikkerhedsstillelsens
retlige karakter udelukker, at den tyske
forvaltningslovs artikel 48 kan finde
anvendelse, og den finder endvidere, at
det folger af selve sikkerhedsstillelsens
natur, at nir den én gang er frigivet, kan
den ikke lengere kraeves tilbage.

Herefter har Verwaltungsgericht endvi-
dere behandlet BALM’s mulighed for at
kreve et beleb svarende til storrelsen af
den frigivne sikkerhedsstillelse, hvis den i
forordning nr. 1071/68 fastsatte sikker-
hedsstillelsesordning indeholder hjemmel
til et krav pd en pengeydelse, som skal
sikres af sikkerhedsstillelsen, og safremt
kravets betingelser 1 ovrigt er opfyldt.
Efter at have udelukket, at der er tale
om en konventionalbod, da oplagreren
ilkke har mulighed for at trade ulbage
fra sine forpligtelser, medmindre der er
tale om force majeure, har Verwaltungs-
gericht anfert, at da fortabelsen af
sikkerhedsstillelsen fremkaldes af forud-
glende, retsstridige handlinger, er der i
det foreliggende ulfzlde snarest tale om
paleggelse af en bodestraf. Der fore-
ligger saledes et sanktionskrav, hvis
gennemforelse sikres ved sikkerhedsstil-
lelsen. I et sadant tilfeelde kan BALM
ikke lengere soge fyldestgorelse for
dette sanktionskrav i sikkerhedsstillelsen,
fordi denne ikke lengere er til stede,
men BALM kan gere sanktonskravet
geldende og af Kénecke kreve beden
betalt.

For si vidt der siledes er tale om en
bede, mener Verwaltungsgericht at std
over for spergsmilet, om et siddant
system er foreneligt med trinhejere
feellesskabsret. De pégeldende regler
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stemmer da ikke overens med de al-
mindelige retsgrunds=ztninger, som i
medlemsstaterne gwlder i strafferetten,
og som ifelge Domstolens dom af 14.
maj 1974 (sag 4/73, Nold, Sml. 1974,
s. 491) ogsa har gyldighed som
fellesskabsret. Navnlig foreligger der en
tilsidesxcttelse af fire grundstninger,
som i Forbundsrepublikken Tyskland har
grundlovskraft, nemlig setningerne:

a) in dubio pro reo,
b) nulla poena sine culpa,
¢) proportionalitetsgrundsetningen og

d) ne bis in idem.

P4 denne baggrund har Verwaltungsge-
richt forelagt Domstolen folgende praju-
dicielle sporgsmal:

»1) Indeholder artikel 4 i Kommissio-
nens forordning (EQF) nr. 1071/68
af 25. juli 1968 om gennemforelses-
bestemmelser vedrerende ydelse af
statte til den private oplagring inden
for oksekedssektoren (EFT 1968 II,
s. 349) en bemyndigelse for de
nationale interventionsorganer il
atter at inddrage sikkerhedsstillelser,
som efter oplagringsperiodens udleb
med urette er blevet frigivet?

2) Safremt sporgsmal 1 besvares be-
negtende: er nationale regler, der
dels hjemler omgerelse af en rets-
stridig afgerelse om at frigive en
sikkerhedsstillelse,  dels  hjemler
tilbagesogning af sikkerhedsstillelser
efter  oplagringsperiodens  udleb,
forenelig med f=llesskabsretten?
3) Safremt spergsmil 2 besvares be-
kreeftende: er nationale regler af den
i sporgsmal 2 nzvnte art, som over-
lader interventionsorganet et sken
med hensyn til omgerelse af afgo-
relsen om at frigive sikkerhedsstil-
lelsen og dermed tilbagesagning af
silkkerhedsstillelsen, forenelig med
fellesskabsretten?
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4) Séafremt spergsmilene 1 og 2 be-
svares bekrzftende: hvilken form for
krav sikres ved sikkerhedsstillelsen i
medfer af artikel 4 i forordning
(EQDF) nr. 1071/68?

5) Safremt spergsmil 4 besvares med,

at det krav, der sikres ved sikker-

hedsstillelsen, er en strafsanktion,
sporges, hvorvidt artikel 4 i forord-

ning (EJF) nr. 1071/68 og den i

bestemmelsen  forudsatte  straf-
sankton strider mod trinhgjere
feellesskabsret?«

Forelmggelseskendelsen er blevet regi-
streret p4 Domstolens justitskontor den
27. juni 1983.

I medfer af artikel 20 i protokollen
vedrerende statutten for De europaiske
Fellesskabers Domstol er der til Dom-
stolen indgivet skriftlige indleg af kontor-
chef M. Seidel og ekspeditionssekreteer
E. Roder fra forbundsministeriet for
gkonomi, samt af Kommissionen ved
J. Sack, den juridiske tjeneste, som
befuldmegtiget.

Ved kendelse af 7. december 1983 har
Domstolen besluttet at henvise sagen til
femte afdeling.

P4 grundlag af den refererende dommers
rapport og efter at have hert general-
advokaten har Domstolen besluttet at
indlede den mundtlige forhandling uden
forudgaende bevisfarelse. Domstolen har
imidlertid stillet en rekke spargsmal til
Kommissionen, som denne skulle besvare
inden den 21. januar 1984.

II — Skriftlige indleg for Dom-
stolen

Forbundsrepublikken Tysklands regering
har i sit indleg foreslaet, at det forste
spergsmal besvares benzgtende, og har
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gjort geldende, at artikel 4 i forordning
nr. 1071/68 ikke omfatter tilfzlde, hvor
en sikkerhedsstillelse er blevet frigivet
med urette. Regeringen mener heller ik-
ke, at der andetsteds 1 fallesskabsretten
findes bestemmelser om spergsmalet.

Regeringen har dernzst foresldet, at det
andet spergsmal besvares bekrefiende,
og har i denne forbindelse henvist til
Domstolens praksis (se dom af 21. 9.
1983, sag 205-215/82, Deutsche Milch-
kontor, Sml. s. 2633). Medlemsstaternes
kompetence omfatter ikke kun ind-
forelsen af processuelle bestemmelser
vedrerende tilbagesegning af fejlagtigt
udbetalte belsb, men ogsi udstedelsen af
materielle regler. Regeringen har herved
henvist til dom af 12. juni 1980 (sagerne
119 og 126/79, Lippische Hauptgenos-
senschaft, Sml. 1980, s. 1863), navnlig
dennes premis 10 (s. 1879) og general-
advokatens forslag (a. st., s. 1884).

Forbundsrepublikken Tysklands regering
mener endvidere, at principperne fra
retspraksis om tilbagesogning af fejlag-
tigt betalte beleb kan overferes til situa-
tionen med en sikkerhedsstillelse, der er
frigivet med urette. Sikkerhedsstillelsens
karakter er ikke til hinder herfor. Rege-
ringen har dernzst paberabt sig dommen
af 17. december 1970 (sag 11/70, Inter-
nationale Handelsgesellschaft, Sml. 1970,
s. 235), navalig dennes preemis 18 (s.
240), hvorefter sikkerhedsstillelsen skal
sikre gennemforelsen af en {frivilligt
indgaet forpligtelse. Efter regeringens
opfattelse har sikkerhedsstillelsen i den
foreliggende sag til formal at sikre ikke
alene »et potentielt, fremudigt (penge-)
krave, som Verwaltungsgericht mener,
men ogsi overholdelsen af fwmllesskabs-
retten, som er en integreret del af
kontrakien, og hvis anvendelse ikke

bliver genstandsles ved, at sikkerhedsstil-
lelsen frigives. Det er i overensstemmelse
hermed, at femte betragtning til forord-
ning nr. 1071/68 omtaler sikkerhedsstil-
lelsen som en garanti.

Regeringen finder derfor, at en overtre-
delse ogsd skal tages i betragtning, selv
efter sikkerhedsstillelsens frigivelse, idet
der ellers ville ske en tilsidesettelse af
principperne om ligebehandling og om
frellesskabsrettens ens anvendelse, hvis
kun overtredelser konstateret under
oplagringsperioden blev madt med sank-
tioner. Siledes giver feallesskabsretten
medlemsstaterne ikke blot ret til at kraeve
tilbagebetaling af en sikkerhedsstillelse
frigivet med urette, men den pdlegger
medlemsstaterne dette.

Forbundsregeringen har dernest fore-
sliet, at det tredje speorgsmil besvares
benzgtende. Som i svaret pd det andet
sporgsmil har regeringen anfert, at prin-
cipperne om ligebehandling og om
feellesskabsrettens ensartede anvendelse
er til hinder for, at spergsmailet om
tilbagesegning af en sikkerhed overlades
til de nationale interventionsorganers
sken. Regeringen har herved henvist til
dommen af 6. maj 1982 (sag 146, 192 og
193/81, Baywa AG, Sml. 1982, s. 1503),
navnlig dommens praemis 30 (s. 1535).

Vedrerende det fjerde sporgsmdl har
regeringen anfert, at de krav, som garan-
teres gennem den sikkerhedsstillelse, der
er fastsat i artikel 4 i forordning nr.
1071768, gir ud pi at kreve af oplag-
reren, at denne opfylder sine kontrakt-
meassige forpligtelser, saledes at formalet
med stotte til privat oplagring som et
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markedsdirigerende instrument kan op-
fyldes. Efter regeringens opfattelse udger
hverken tilbagesegning af stetten eller
fremseettelse af et eventuelt erstatnings-
krav tilstreekkelige forholdsregler over
for overtredelser pa dette omride. Hvis
f.eks. oplagreren slger det oplagrede
okseked fer tiden, kan han ikke modes
med et erstatningskrav, da skaden ikke
kan opgeres. Folgelig er sikkerhedsstil-
lelsen nedvendig som sanktion for at
hindre spekulationsforretninger vedre-
rende det oplagrede ked, jfr. herved dom-
men af 23. februar 1983 (sag 66/82, Fro-
mangais, preemis 12, Sml. 1983, s. 395).

Endvidere har regeringen bemarket, at
det ved sikkerhedsstillelsen sikrede krav,
der bedst kan sammenlignes med en
aftalt bod, ikke udger en strafferetlig
sanktion (jfr. den fernzvnte dom i sagen
Internationale Handelsgesellschaft).

Forbundsregeringen har endelig fore-
sldet, at det femte spergsmal besvares
benzgtende. Til stotte herfor har rege-
ringen anfert, at den sanktion, der
tilsigtes med sikkerhedsstillelsen, ikke
er en kriminalretlig straf. Selv om der
imidlertid ikke er tale om en sidan,
skal proportionalitetsgrundsatningen
iagttages. Der ma sdledes foretages en
provelse af de anvendte midlers nadven-
dighed og deres afpasning efter det
tilstreebte formal. Regeringen har her
henvist til Domstolens domme af 11. maj
1977 (sagerne 99 og 100/76, De Beste
Boter, Sml. 1977, s. 861, navnlig premis
11, s. 873), af 29. april 1982 (sag 147/81,
Merkur Fleisch-Import, Sml. 1982, s.
1389, navnlig premis 12, s. 1397) og fer-
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nzvote dom i Fromancais-sagen (navnlig
premisserne 7 {f.).

Forbundsrepublikken Tysklands regering
har endelig anfert, at sikkerhedsstillelsen
er nedvendig for at hindre spekulation
med oplagret okseked, og at anbrin-
gendet om, at sikkerhedsstillelsen ikke
star i forhold til det tilstrebte formal, i
lyset af de omtalte domme m4 forkastes.
Endelig ber det her i sagen nzvnes, at
overtredelsen af de forpligtelser, som
pahvilede oplagreren, endog medferte
straffedom over de personer, der hand-
lede p4 Koneckes vegne.

Kommissionen har indledningsvis be-
mearket, at forordning nr. 1071/68 set ud
fra et retsterminologisk synspunkt, ikke
er fulde tilfredsstillende affattet. Nar
saledes artikel 3, stk. 1, litra e), og
artike] 4 i forordningen taler om en
»sikkerhedsstillelse«, er der — i hvert
fald delvis — tale om en urigtig beteg-
nelse. Efter Kommissionens opfattelse
omfatter »ordningen med sikkerhedsstil-
lelse« to elementer: ved at indgi
kontrakten forpligter oplagreren af kedet
sig til at erlegge en konventionalbod,
hvis betaling garanteres ved sikkerheds-
stillelse. Set ud fra et sprogligt synspunke
er det kun det andet led i denne ordning,
som klart kommer til uduyk i forord-
ningen, men indholdsmzssigt kan det
ikke betvivles, at der er tale om en
ordning med konventionalbod. Det
fremgar af artikel 4, stk. 2, i Radets
forordning nr. 989/68 af 15. juli 1968
om fastsettelse af de almindelige regler
for ydelse af stotte til privat oplagring af
oksekad (EFT 1968 I, s. 254), samt af
forordning nr. 1071/68, der henviser
hertil, at sikkerhedsstillelsen ikke skal
sikre tilbagebetalingen af en stotte, der er
blevet ydet med urette, men udger en
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supplerende sanktion i det tilfelde, hvor
aftaleparten  ikke overholder  sine
kontraktsmessige forpligtelser. Der er
siledes tale om den typiske funkrtion for
en konventionalbod inden for priva-
tretten. Dette betyder, at sporgsmalet om
tilbagesogning af  sikkerhedsstillelsen
ikke lengere er aktuelt.

Nar »sikkerhedsstillelsesordningen« sale-
des betyder, at oplagreren indgir pi en
bestemmelse om en konvenuonalbod,
betyder den blotte frigivelse af sikker-
hedsstillelsen ikke, at konventionalboden
iklke lengere kan kraves. Hvis det
saledes viser sig, at denne er forfaldet,
fordi oplagreren ikke har overholdt
kontraktens forpligtelser, kan betalingen
af det tilsvarende beleb kraeves uafhen-
gigt af, om sikkerhedsstillelsen til sikring
af denne betaling er blevet frigivet med
urette eller ej. At frigive sikkerhedsstil-
lelsen fjerner blot sikringsmidlet og ikke
den materielle fordring, som den 1 kon-
wrakten fastsatte konventionalbod tager
sigte pa.

Kommissionen mener endvidere, at arti-
kel 4, stk. 3, i forordning nr. 1071/68
skal fortolkes saledes, at konventional-
boden forfalder, nir kontraktens forplig-
telser ikke overholdes. Det forste og det
fjerde prazjudicielle spergsmél ber derfor
besvares pi folgende made: Artikel 4 i
Kommissionens forordning nr. 1071/68
indeholder ingen bemyndigelse for de
nationale interventionsorganer til at
tilbagesege sikkerhedsstillelser, der er
frigivet med urette efter denne bestem-
melse. Imidlertid udelukker den med
urette skete frigerelse af sikkerhedsstil-
lelsen ilkke, at den ifelge forordningens
artikel 4, stk. 3, forfaldne konventio-
nalbod ogsia kan geres gwldende efter
frigivelsen af den for boden stillede
sikkerhed.

Vedrerende det andet og tredje prejudi-
cielle spergsmal er det Kommissions
opfattelse, at en national gennemfarel-
sesbestemmelse om tilbagesogning  af
sikkerhedsstillelsen ikke er ststtet pa
fellesskabsretten. Hvis sidanne regler
derimod omfattede anvendelsen af en
konventionalbod i den tidligere navnte
betydning, ville sdidanne regler ildse alene
vere dakket af fellesskabsretten, men
endog vere krevet af denne. Der fore-
ligger pA omradet heller ingen skens-
margen, eftersom den aftalte bod i alle
tilfelde forfalder, nir kontraktens be-
stemmelser ikke overholdes. En skons-
margen ville fore tl forskelsbehandling
inden for fzllesmarkedet uden objektiv
begrundelse (jfr. tidligere nzevnte Baywa-
dom).

Kommissionen foreslar derfor, at det
andet og tredje sporgsmil besvares
siledes: nationale regler, der hjemler
omgorelse af en retsstridig afgerelse om
at frigive sikkerhedsstillelsen i medfor af
forordning nr. 1071/68 og at tilbagesege
sikkerhedsstillelsens  beleb, er ikke
forenelig med fellesskabsretten. Derimod
er det kompetente interventionsorgan
ogsi efter sikkerhedsstillelsens frigivelse
forpligtet til at inddrive den ifolge
forordning nr. 1071/68 forfaldne konven-
tionalbod.

Vedrorende det femte sporgsmal finder
Kommissionen, at hvis Domstolen matte
erklere artikel 4 i forordning nr.
1071/68 for ugyldig, fordi den fore-
skriver en konventionalbod, si matte
dommen samtidig f& virkning for artikel
2, stk. 2, i Radets forordning nr. 989/68
af 15. juli 1968 om fastsettelse af de
almindelige regler for ydelse af stete til
privat oplagring af okseked (EFT 1968 I,
5. 254).
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Kommissionen har dernaest bemeerket, at
Verwaltungsgericht @ priori ikke anser
artikel 4 som en bestemmelse om en
civilretlig  konventionalbod, men side-
stiller den med en strafferetlig bade og
som folge heraf vurderer den i lyset af en
rekke generelle strafferetlige principper.
Kommissionen kan ikke tilslutte sig
rettens synspunkt, idet den finder, at den
pagzldende bestemmelse skal fortolkes i
lyset af de almindelige retsprincipper, der
gelder for konventionalbeder.

Kommissionens kompetence til at fore-
skrive disse bader fremgar utvivisomt af
artikel 8 i Radets forordning nr. 805/68
af 27. juni 1968 om den fzlles markeds-
ordning for okseked (EFT 1968 I,
s. 179) og af artikel 4, stk. 2, i fornzevnte
forordning nr. 989/68.

Safremt der ikke fandtes en yderligere
sanktion foruden tilbagesagning af
stotten 1 tilfzelde af, at oplagringskon-
trakten overtraedes, ville efter Kommis-
sionens opfattelse fristelsen veere stor til
eksempelvis at udtage varerne af lageret
for fristens udleb, og Kommissionen ville
saledes ikke have noget sikkert over-
blik over markedsudviklingen, ligesom
vaerdien af hele oplagringsaktionen ville
vaere truet. Kommissionen henviser her
til dommen af 17. december 1970 (sag
11/70, Internationale Handelsgesell-
schaft, Sml. 1970, s. 235).

For si vidt angdr de enkelte punkter,
som Verwaltungsgericht har behandlet,
vedrerende den retlige gyldighed af
artikel 4 i forordning nr. 1071/68, mener
Kommissionen, at der ikke kan antages
at foreligge en tilsides=ttelse af prin-
cippet »in dubio pro reo«, da dette
princip efter Kommissionens opfattelse
kun finder anvendelse, hvis der er tale
om en strafferetlig sanktion. Dette
princip finder ikke anvendelse pa privat-
retlige forpligtelser.
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For s4 vidt angdr den hzvdede tilsideszt-
telse af princippet »nulla poena sine
culpa« kan Verwaltungsgericht’s opfat-
telse, hvorefter dette princip er overtradt
ved, at en juridisk person (kommandit-
selskabet) har fiet palagt en sanktion for
en overtredelse begdet personligt af visse
af selskabets reprzsentanter, stort set
fores tilbage til den forkerte antagelse, at
der her er tale om en strafferetlig sank-
tion. Kommissionen har henvist til tysk
ret og bemarket, at den ikke mener, at
Verwaltungsgericht’s retsopfattelse kan
opretholdes. Siledes finder Kommissio-
nen det si meget mere indlysende, at en
juridisk person, der patager sig en privat-
retlig forpligtelse, naturligvis ogsa hafter
for en konventionalbod, som forfalder pa
grund af en af dens reprazsentanters

adfeerd.

For s vidt angr den pastiede overtre-
delse af princippet »ne bis in idem« har
Kommissionen fremhavet, at Verwal-
tungsgericht igen begir en fejl i og med,
at retten fejlagtigt sidestiller en privat-
retlig konventionalbod med en straffe-
retlig sanktion. Hvis synspunktet var
rigtigt, kunne der selvfolgelig ikke
palegges to selvstendige sanktioner for
den samme overtredelse. Imidlertid
geelder princippet »ne bis in idem« ikke i
forholdet mellem en konventionalbod og
en strafferetlig sanktion.

For sa vidt angar proportionalitetsgrund-
setningen finder Kommissionen, at den
foreliggende sag ikke nedvendigger en
stillingtagen til proportionaliteten  af
reglerne i artikel 4 i forordning nr.
1071/68. Efter Kommissionens opfattelse
har Kénecke pi to punkter groft tilsi-
desat sine kontraktsmassige forpligtelser,
hvilkec — saledes som det fremgar af
straffedommen — er sket med forsat:
det oplagrede ked var ikke frisk ked i
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den nazvnte forordnings forstand, og der
var ikke tale om ked af f=llesskabsoprin-
delse. Kommissionen har imidlertid
under henvisning til Domstolens dom af
21. juni 1979 (sag 240/78, Atalanta, Sml.
1979, s. 2137) erkendt, at proportionali-
tetsgrundsztningen — selv om den fore-
liggende sag ikke nadvendigger stilling-
tagen -— 1 fuldt omfang skal tillegges
virkning i Kommissionens bestemmelse.
Imidlertid har den pigzldende forord-
ning overholdt princippet, idet sikker-
hedsstillelsen kun inddrages forholds-
mzssigt i de tilfzlde, hvor den mang-
lende del af oplagringsmangden over-
stiger 10 %.

Pi grundlag af det foregdende har
Kommissionen foresliet at besvare det
femte sporgsmil som folger: Gennem-
gangen af de forelagte spergsmal har
intet frembragt, som kan rejse tvivl om

gyldigheden af artikel 4 i Kommissionens
forordning (EQF) nr. 1071/68. Uanset
de i artikel 4, stk. 3, indeholdte pracise-
ringer (jfr. fernzvnte forordning nr.
1071/68) forbliver artikel 4, stk. 2,
2. pkt., i Radets forordning (EQF) nr.
989/68 anvendelig i den forstand, at det
kompetente organ kan erklere konven-
tionalboden og foelgelig sikkerhedsstillel-
sen for helt eller delvis fortabt alt efter
overtredelsens alvor.

III1 — Mundtlig forhandling

Sagsegeren i hovedsagen ved advokat
C. Volkmann, Bremen, og Kommissio-
nen ved J. Sack, som befuldmagtiget,
har afgivet mundtlige indlzeg i retsmadet
den 11. april 1984.

Generaladvokaten har fremsat forslag til
afgorelse i retsmadet den 20. juni 1984,

Premisser

Ved kendelse af 26. maj 1983, indgdet til Domstolens justitskontor den
27. juni 1983, har Verwaltungsgericht Frankfurt am Main i medfer af EQF-
traktatens artikel 177 forelagt en rekke prajudicielle spergsmél vedrerende
bla. fortolkningen og gyldigheden af artikel 4 i Kommissionens forordning
nr. 1071/68 af 25. juli 1968 om gennemforelsesbestemmelser vedrerende
ydelse af stotte til den private oplagring inden for olsekedssektoren (EFT
1968 1I, 5. 349).

Spergsmalene er blevet rejst under en sag anlagt mod Bundesanstalt fiir land-
wirtschaftliche Marktordnung (herefter benzvnt BALM) af en tysk virk-
somhed, som i medfer af fernzvnte forordning havde forpligtet sig til for et
tidsrum af fire maneder at oplagre en vis mengde fersk okseked af felles-
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skabsoprindelse, og som ved oplagringsperiodens udleb fik frigivet de sikker-
heder, som firmaet i overensstemmelse med nzvnte forordnings artikel 4
havde stillet i form af bankgaranti.

Senere konstaterede toldvasenets undersegelsesafdeling til bekempelse af
toldsvig m.v., at sagsegeren i hovedsagen havde oplagret frosset ked med
oprindelse 1 Den kinesiske Folkerepublik. Efter at have konstateret dette
tilbagekaldte BALM sine afgorelser om tildeling af stette og frigivelse af
sikkerhedsstillelserne, krevede den ydede stotte tilbagebetalt og erklerede
sikkerhedsstillelserne for fortabt. Endvidere afgav BALM modregningserklz-
ring for et beleb svarende til sikkerhedsstillelsen med en fordring af samme
sterrelse, der tilkom sagsegeren i hovedsagen. Under en straffesag blev de
ansvarlige interessenter og ansatte i firmaet idemt frihedsstraf, henholdsvis
bede, for de forhold, der forte til fortabelsen af sikkerhedsstillelsen.

Verwaltungsgericht Frankfurt am Main, for hvilken der blev anlagt sag om
afgerelserne om at inddrage sikkerhedsstillelsen, var af den opfattelse, at
forordning nr. 1071/68 ikke indeholder hjemmel til at ophzve en afgarelse
om at frigive sikkerhedsstillelser, og at en sadan hjemmel heller ikke fore-
ligger i andre fzllesskabsretlige bestemmelser, navnlig ikke i artikel 8 i
Rédets forordning nr. 729/70 af 21. april 1970 om finansiering af den fzlles
landbrugspolitik (EFT 1970 I, s. 196).

I foreleggelseskendelsen har Verwaltungsgericht desuden rejst alvorlig tvivl
om, hvorvidt det efter national ret var lovligt at omgere afgarelsen om at
frigive sikkerhedsstillelserne. Retten har herved anfert, at da sikkerheden har
et garantiformal, kan den ikke lzngere kreves, nar risikoen allerede er blevet
aktualiseret. For s& vidt angdr det tilfzlde, at sikkerhedsstillelsesordningen i
forordning nr. 1071/68 indeholder grundlag for et krav om en pengeydelse,
som skal sikres ved sikkerhedsstillelsen, og forudsztningerne for at kreve
pengeydelsen er opfyldt, har Verwaltungsgericht nevnt BALM’s eventuelle
mulighed for i stedet for at omgere afgorelserne om at frigive sikkerhedsstil-
lelsen at fremsztte et krav af samme storrelse som det frigivne beleb. Verwal-
tungsgericht finder imidlertid, at sifremt der bestir en ret hertil, vil der
naermest vere tale om pileggelse af en bade, og retten peger i s4 fald pa det
sporgsmil, om den pagzldende ordning er forenelig med trinhgjere falles-
skabsret. Verwaltungsgericht mener siledes, at der i den foreliggende sag
sker en tilsidesettelse af strafferetlige grundsetninger, som er fzlles for
medlemsstaterne, navnlig fordi der allerede er pilagt de ansvarlige strafferet-
lige sanktioner.
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Dette har givet Verwaltungsgericht anledning til at forelegge Domstolen
folgende praejudicielle sporgsmal:

1) Indeholder artikel 4 i Kommissionens forordning (EQF) nr. 1071/68 af
25. juli 1968 om gennemfarelsesbestemmelser vedrerende ydelse af stotte
til den private oplagring inden for oksekedssektoren (EFT 1968 I, s. 349)
en bemyndigelse for de nationale interventionsorganer tl atter at
inddrage sikkerhedsstillelser, som efter oplagringsperiodens udleb med
urette er blevet frigivet?

2) Safremt sporgsmil 1 besvares benzgtende: er nationale regler, der dels
hjemler omgerelse af en retsstridig afgorelse om at frigive en sikkerheds-
stillelse, dels hjemler tilbagesagning af sikkerhedsstillelser efter op-
lagringsperiodens udleb, forenelig med fzllesskabsretten?

3) Safremt sporgsmal 2 besvares bekrzftende: er nationale regler af den i
sporgsmal 2 nzvnte art, som overlader interventionsorganet et skan med
hensyn til omgerelse af afgerelsen om at frigive sikkerhedsstillelsen og
dermed tilbagesogning af sikkerhedsstillelsen, forenelig med fxllesskabs-
retten?

4) Safremt sporgsmilene 1 og 2 besvares bekraftende: hvilken form for krav
sikres ved sikkerhedsstillelsen i medfer af artikel 4 1 forordning (EQF)
nr. 1071/68?

5) Safremt sporgsmal 4 besvares med, at det krav, der sikres ved sikkerheds-
stillelsen, er en strafsanktion, sperges, hvorvidt artikel 4 i forordning
(E@F) nr. 1071/68 og den i bestemmelsen forudsatte strafsanktion strider
mod trinhgjere fxllesskabsret?

Forste og fjerde sporgsmal

Der ma i forste raklke tages stilling til de problemer, som er rejst med det
forste og det fjerde sporgsmal, med henblik p4 at fastsld, om fellesskabs-
retten indeholder tilstraekkelig hjemmel til at omgere en afgerelse om at
frigive en sikkerhedsstillelse eller til at krave betaling af et belob af samme
sterrelse som den med urette frigivne sikkerhedsstillelse.

I sit indleg til Domstolen har Forbundsrepublikken Tysklands regering fore-
slaet, at det forste sporgsmal besvares benzgtende, da artikel 4 i forordning
nr. 1071768 ikke nzvner det tilfzlde, hvor en sikkerhedsstillelse er blevet
frigivet med urette. Regeringen har gjort geldende, at der ikke findes andre
fzllesskabsbestemmelser pi omradet. Derimod mener regeringen, at prin-
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cippet i E@F-traktatens artikel 5 paleegger medlemsstaterne at krave tilbage-
betaling af en sikkerhedsstillelse, der er frigiver med urette. Regeringen har
videre anfert, at hovedformalet med sikkerhedsstillelsesordningen er at sikre,
at oplagringskontrakten opfyldes, og at fxllesskabsretten overholdes. En til-
sideszutelse af virksomhedens forpligtelser skal tillegges betydning selv efter
sikkerhedsstillelsens frigivelse, for at det kan undgas, at den, hos hvem en
overtredelse forst er blevet konstateret efter frigivelsen, ikke far en fortrins-
stilling i forhold til den, hos hvem der er afslaret overtraedelser forinden.

Kommissionen har gjort geldende, at ved indgielsen af oplagringskon-
trakten patager oplagreren sig i virkeligheden to forpligtelser, nemlig dels en
forpligtelse til i givet fald at betale en konventionalbod, dels en forpligtelse til
at stille sikkerhed for betalingen heraf. Kommissionen finder det beklageligt,
at kun den sidste forpligtelse har fundet klart udtryk i vedkommende forord-
ning. Siledes opretholdes forpligtelsen til at betale selv efter frigivelsen af
sikkerhedsstillelsen. Nar det viser sig, at oplagreren ikke har opfylds
kontrakten, kan man ikke retablere eller tilbagesoge sikkerheden, men man
kan kraeve betaling af et tilsvarende belgb i form af en konventionalbod.

Det ma med den foreleggende ret og Kommissionen antages, at det ikke er
muligt at kraeve retablering af en sikkerhed, nir den risiko, for hvilken den
er blevet stillet, allerede er blevet aktualiseret. I denne forstand kan sikker-
heden ikke tilbagesoges, hvis den er blevet frigivet med urette efter oplag-
ringsperiodens udleb. Det m4 herefter undersoges, om — som havdet af
Kommissionen — sikkerhedsstillelsesordningen rent faktisk omfatter en
forpligtelse til at betale en aftalt eller administrative fastsat bod, en forplig-
telse der adskiller sig fra kravet om sikkerhedsstillelse, og som fortsat ek-
sisterer ogsd efter frigivelse af sikkerheden.

Herved skal det bemzrkes, at en sanktion, selv en sadan, der ikke har
karakter af en straf, kun kan pilegges i henhold til en klar og utvetydig
hjemmel. Ved besvarelsen af det forste og det fjerde prajudicielle sporgsmal
ma der saledes tages stilling til, om artikel 4 i forordning nr. 1071/68 udger
en sidan hjemmel, hvorved artiklen ma fortolkes ud fra sin ordlyd, kontekst
og formal.
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Artikel 4 har folgende ordlyd:

»1. Ved kontrakisafslutningen skal lagerindehaveren stille en sikkerhed, der
ikke overstiger 50 % af det i kontrakten anforte stottebeleb; denne sik-
kerhed kan praesteres i rede penge eller i form af en kaution fra et kredit-
institut, der opfylder de i den pagzldende medlemsstat stillede krav.

2. Sikkerhedens sterrelse fastszeties i forbindelse med fastszttelsen af stotte-
belgbet eller ved udbydelsen i licitation.

3. Sikkerheden forfalder med sit fulde beleb, sifremt forpligtelserne ifelge
kontrakten ikke overholdes; anbringes og holdes imidlertid mindre end
90 % af den i kontrakten aftalte mengde under overholdelse af givne
frister pa lager, forfalder sikkerheden for den manglende del af den i
artikel 3, stk. 1, litra a), naevnte mengde.

4. Sikkerheden forfalder ikke, safremt lagerindehaveren pa grund af force
majeure har varet forhindret i at overholde de ovenfor omtalte forplig-
telser.«

Selv om denne artikel p4 visse andre punkter indeholder detaljerede regler,
indeholder den ingen udtrykkelig bestemmelse om det tilfzlde, at en sikker-
hedsstillelse frigives med urette. Heller ikke de avrige bestemmelser i forord-
ningen eller dens betragtninger indeholder udtalelser herom. Det samme
gelder Radets forordning nr. 989/68 af 15. juli 1968 om fastsxettelse af de
almindelige regler for ydelse af stotte til privat oplagring af okseked (EFT
1968 1, s. 254). Ingen af de pagzldende bestemmelser fastsetter udtrykkeligt
paleggelse af en bod, det vaere sig en aftalt eller af anden art, der adskiller
sig fra fortabelse af sikkerhedsstillelsen, og indeholder heller ikke udtrykkelig
hjemmel til at indfeje en sidan bestemmelse i de kontrakter, der skal indgis
med de erhvervsdrivende.

For si vidt angér den sikkerhedsstillelsesordning, der er indfert i forbindelse
med import og eksport af landbrugsprodukter, har Domstolen i sin dom af
17. december 1970 (sag 11/70, Internationale Handelsgesellschaft, Sml.
1970, s. 235) udtalt, at sikkerhedsstillelsens formal var at sikre, at de
indfersler eller udfersler, for hvilke der begaeres licens, faktisk gennemfores,
for at de kompetente myndigheder forsvarligt kan anvende interventionsmu-
lighederne, s& som opkeb, henleggelse pa og udtagelse af lager, fastseticlse
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af eksportrestitutioner, gennemforelse af beskyttelsesforanstaltninger og valg
af forholdsregler mod omlegninger i samhandelen. Domstolen tilfgjede, at
de erhvervsdrivendes forpligtelse ville vaere uden virkning, hvis dens overhol-
delse ikke sikredes ved passende midler, og at ordningen med sikkerhedsstil-
lelse er mere hensigtsmassig end en ordning med efterfelgende boder.
Endelig fandt Domstolen, at ordningen med sikkerhedsstillelse ikke kan side-
stilles med straf, idet den kun udger en garanti for gennemferelsen af en
frivilligt pataget forpligtelse.

P4 samme méde har den i forbindelse med privat oplagring indferte sikker-
hedsstillelsesordning til formal at sikre, at den erhvervsdrivende opfylder sin
oplagringsforpligtelse som beskrevet i fxllesskabsreglerne og den indgiede
kontrakt. Det navnte formal kan ikke stotte en fortolkning af artikel 4,
stk. 3, i forordning nr. 1071/68, hvorefter der skal betales et beleb svarende
til sikkerheden, hvis denne er blevet frigivet med urette efter oplagringsperio-
dens udleb. P4 det tidspunkt kan oplagringsforpligtelsen ikke lengere
opfyldes, og betalingen vil ikke lengere kunne tjene som sikring af trans-
aktionens reelle gennemferelse, men ville udelukkende udgere en sanktion
for misligholdelse af den patagne forpligtelse.

Som den tyske regering har gjort gzldende, kan manglen p4 en sidan sank-
tion udgere en lakune i sikkerhedsstillelsesordningen ved, at den, som opnér
frigivelse af sikkerhedsstillelsen ved urigtige erkleringer, undgar at fortabe
den. Dette argument ville vaere egnet til at stotte en fortolkning som af rege-
ringen og Kommissionen antaget, sifremt vedkommende ordning mulig-
gjorde en sidan fortolkning under hensyn til sin ordlyd og sit formal. Alene
er det imidlertid ikke tilstreekkeligt til at udgere en klar og utvetydig
hjemmel til at palegge en sanktion.

Det forste og det fjerde sporgsmal ma herefter besvares siledes, at artikel 4 i
Kommissionens forordning nr. 1071/68 af 25. juli 1968 om gennemferelses-
bestemmelser vedrerende ydelse af statte til den private oplagring inden for
oksekedssektoren ikke indeholder hjemmel for de nationale interventions-
organer til efter oplagringsperiodens udleb at tilbagesege med ureite frigivne
sikkerhedsstillelse eller at pilegge de erhvervsdrivende skonomiske sank-
tioner svarende til storrelsen af den saledes frigivne sikkerhedsstillelse.
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Andet sporgsmél

Ved det andet spergsmal seger den nationale ret klarlagt, om en national
lovgivning, der dels hjemler omgerelse af en retsstridig afgorelse om at
frigive en sikkerhedsstillelse, dels hjemler tilbagesegning af sikkerhedsstil-
lelsen efter oplagringsperiodens udlab, er forenelig med faellesskabsretten.

Som allerede anfert ovenfor finder den tyske regering, at fxllesskabsretten
palegger medlemsstaterne at tilbagesoge en med urette frigivet sikkerheds-
stillelse, hvorimod Kommissionen mener, at man ikke kan kreve en sidan
tilbagebetaling, men at medlemsstaterne skal krave betaling af et tilsvarende
beleb i form af en konventionalbod. For si vidt angdr den nzrmere gennem-
forelse heraf, er den tyske regering og Kommissionen enige om, at den
fornedne nermere regulering heraf er overladt til den nationale lovgivning
inden for de rammer, der er fastsat i Domstolens praksis om nationale
myndigheders tilbagesegningskrav i forbindelse med deres forvaltning af de
fzlles markedsordninger.

Under hensyn til Domstolens svar pa det ferste og fjerde spergsmal skal det
fremhaves, at fellesskabsordningen om ydelse af stette til privat oplagring
inden for oksekedssektoren skal anses for en udtemmende ordning 1 den
forstand, at den ikke giver medlemsstaterne ret til i deres nationale rets-
system at pdlegge de erhvervsdrivende en forpligtelse, som ikke har hjemmel
i fallesskabsordningen, med det formil at dekke en eventuel lakune heri.
Det modsatte vil kun galde, sifremt de generelle fzllesskabsbestemmelser
om de nationale myndigheders forvaltning af de felles markedsordninger
indeholder en tilstrekkelig bemyndigelse hertil.

I den forbindelse har den foreleeggende ret med rette henvist til artikel 8 i
Radets forordning nr. 729/70 af 21. april 1970 om finansiering af den fzlles
landbrugspolitik, i hvilken det bestemmes, at »medlemsstaterne treeffer i
overensstemmelse med de nationale administrativt eller ved lov fastsatte be-
stemmelser de fornedne foranstaltninger for ... at gennemfore tilbagebeta-
ling af beleb, der er udbetalt . . . pi grund af uregelmzssigheder . . .«. Som af
Verwaltungsgericht anfert vedrerer denne bestemmelse tilbagesegning af
beleb, der finansieres af Den europewiske Udviklings- og Garantifond for
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Landbruget, og den kan ikke udvides til ogsd at omfatte inddrivelse af en
bede, som ikke har hjemmel i fellesskabsordningen, selv om det inddrevne
belob i form af denne bede i praksis til syvende og sidst ville falde pa de
nationale myndigheder ved en nedszttelse af de af Fonden finansierede
udgifter.

Det ber tilfajes, at navnte artikel 8 ligeledes palegger medlemsstaterne en
pligt til at treffe de fornedne foranstaltninger til i overensstemmelse med
national ret at forfolge uregelmassigheder begiet i forbindelse med tildelte
belob. Ovennavnte konstatering berarer ikke de nationale myndigheders ret
og pligt til at retsforfolge en erhvervsdrivende, som har opnéet frigivelse af
sikkerhedsstillelsen ved svigagtige forhold. I mangel af en bestemmelse, der
bemyndiger myndighederne til at krzve betaling af et beleb svarende til den
frigivne sikkerhedsstillelse, kan en sadan fremgangsmade, i hvert fald delvis,
afhjzlpe den ulempe, som den tyske regering har peget pa.

Det andet sporgsméal m3 herefter besvares saledes, at en national lovgivning,
der dels hjemler omgarelse af en retsstridig afgerelse om at frigive en sikker-
hedsstillelse, dels hjemler tilbagesogning af sikkerhedsstillelsen efter op-
lagringsperiodens udleb, ikke er forenelig med fellesskabsretten, hvilket
forhold imidlertid ikke pavirker de nationale myndigheders ret og pligt til i
henhold til den nationale lovgivning at retsforfelge en erhvervsdrivende, der
har faet sikkerhedsstillelsen frigivet ved svigagtige forhold.

Henset til svarene pi det forste, andet og fjerde spergsmil er de ovrige
blevet uden genstand.

Sagens omkostninger

De udgifter, der er afholdt af Forbundsrepublikken Tysklands regering og
Kommissionen for De europaiske Fellesskaber, som har afgivet indleg for
Domstolen, kan ikke godigeres. Da sagens behandling i forhold til hoved-
sagens parter udger et led i den sag, der verserer for den nationale ret,
tilkommer det denne at treffe afgarelse om sagens omkostninger.
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Pi grundlag af disse premisser

kender

DOMSTOLEN (femte afdeling)

vedrorende de spergsmil, som er forelagt af Verwaliungsgericht Frankfurt
am Main ved kendelse af 26. maj 1983, for ret:

1. Artikel 4 i Kommissionens forordning nr. 1071/68 af 25. juli 1968 om
gennemforelsesbestemmelser vedrerende ydelse af stotte til den
private oplagring inden for oksekodssektoren indeholder ingen
hjemmel for de nationale interventionsorganer til efter oplagringsperi-
odens udleb at tilbagessge med urette frigivne sikkerhedsstillelser
eller at pileegge de erhvervsdrivende ekonomiske sanktioner svarende
til storrelsen af den siledes frigivae sildkerhedsstillelse.

2. En national lovgivning, der dels hjemler omgerelse af en retsstridig
afgorelse om at frigive en sikkerhedsstillelse, dels hjemler tilbagesog-
ning af sikkerhedsstillelsen efter oplagringsperiodens udleb, er ikke
forenelig med fzllesskabsretten, hvilket forhold imidlertid iklke
pavirker de nationale myndigheders ret og pligt til i henhold til den
nationale lovgivning at retsforfelge en erhvervsdrivende, der har fiet
silkkerhedsstillelsen frigivet ved svigagtige forhold.

Mackenzie Stuart Galmot

Due Everling Kakouris

Afsagt i offentligt retsmode 1 Luxemburg den 25. september 1984.

Justitssekreteren
efter bemyndigelse

D. Louterman A.]. Mackenzie Stuart

Fuldmzagtig Preesident
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