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CONCLUSIONES DEL ABOGADO GENERAL
SR. WALTER VAN GERVEN
presentadas el 24 de mayo de 1989 %

Serior Presidente,
Seriores Jueces,

1. El asunto en el que el College van Be-
roep voor het Bedrijfsleven (en lo sucesivo,
el «Juez remitente») ha planteado una cues-
tién al Tribunal de Justicia versa sobre la
validez del articulo 13 bis del Reglamento
(CEE) n° 1687/76 de la Comisién, inser-
tado en virtud del Reglamento (CEE)
n® 45/84.1  El  Reglamento  (CEE)
n® 1687/76 contiene las modalidades comu-
nes de control de la utilizacién y/o del des-
tino de los productos procedentes de la in-
tervencion. 2

En el litigio ante el Juez remitente, el
Inspecteur der invoerrechten en accijnzen
(Inspector de derechos de aduana e impues-
tos sobre consumos especificos) de Amers-
foort (en lo sucesivo, el «Inspector»), en
nombre de {a parte demandada (el Ministro
de Agricultura y Pesca), se neg6 a acceder a
la solicitud de la segunda parte demandante,
que, en calidad de agente de aduanas, ac-
tuaba en nombre de la primera demandante,
y a conceder la exencién del pago de exac-
ci6n reguladora agraria con motivo de la
importacién de una partida de leche desna-
tada en polvo, en aplicacién del régimen de
«mercancias de retorno». Como a continua-
cién se expondra con mayor detalle, el régi-
men de «mercancias de retorno» tiene por
finalidad exonerar de derechos de aduana a
determinados productos originarios de la

* Lengua original: neerlandés.

1 — Por el que se modifica el Reglamento (CEE) n°® 1687/76

por el que sc establecen las modalidades comunes de con-

tro| dc(]a utilizacién y/o del destino de los productos pro-
cedentes de la intervencién (DO 1984, E7, p. 5; EE
03/29, p. 214).

2 — Reglamento (CEE) n° 1687/76 de la Comisi6n, de 30 de
junio de 1976 (DO 1976, L 190, p. 1; EE 03/10, p. 196).

Comunidad que tras un tiempo fuera de la
Comunidad retornan a ésta. Las partes de-
mandantes han llevado el litigio ante el Juez
remitente por no estar de acuerdo con la re-
solucién denegatoria del estatuto de «mer-
cancfas de retorno».

La declaracién controvertida tiene por ob-
jeto una partida de leche desnatada en
polvo, procedente de las existencias del or-
ganismo de intervencion alemin, que en el
curso del afio 1984 exporté la sociedad
Schenker (en lo sucesivo, el «exportador»)
por cuenta de la Comunidad en concepto de
ayuda alimentaria en el marco del World
Food Programme.3 Del anuncio de licita-
cién para la adjudicacién de la partidat alu-
dida resulta que el suministro se instrument6
en forma de contrato cif, lo que significa
que el exportador adjudicatario, en el caso
de autos Schenker, soportaria los gastos de
seguro.® Al llegar a destino en Oriente Me-
dio resulté que el embalaje estaba enmohe-
cido y dafiado, por lo que la leche en polvo
no servia para ayuda alimentaria. En la vista
se ha puesto de manifiesto que, al resultar
que las mercancias estaban deterioradas, se

3 — Véase ¢l Reglamento (CEE) n® 1278/84 del Consejo, de 7
de mayo de 1984, por el que se establecen las modalidades
de aplicacién para ¢l afo 1984 del Reglamento (CEE)
n® 3331/82 refativo a la polftica de ayuda alimentaria y a
la gestion de la misma (DO L 124, p. 1), y ¢l Reglamento
(CEE) n° 1354/83 de la Comisién, de 17 de mayo de
1983, por el que se establecen las modalidades generales de
movilizacién y suministro de leche desnatada en polvo, de
mantequilla y de butter oil en concepto de ayuda alimenta-
ria (DO, L 142, p. 1; EE 03/28, p. 3) modificado por ¢l
Reglamento (CEE) n° 1986/83 (DO L 187, p. 29); espe-
cialmente también ¢! Reglamento (CEE) n® 3295/84 de Ia
Comisién, de 23 de noviembre de 1984, relativo al suminis-
tro de diversas partidas de leche desnatada en polvo en el
marco de la ayuda alimentaria (DO L 309, p. 16 y

anexo E)
4 — Véase el anexo E citado en Ia nota anterior.
5 - Apartado 2 del amfeulo 18 Reglamento  (CEE)

n® 1354/83; del apartado 8 del articulo 18 del mismo Re-
glamento también resulta que soportar4 los riesgos de de-
terjoro hasta que haya pasado cfectivamente el empalle-
tado del buque ¢n el puerto de embarque.
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devolvi6 ¢ la fianza de entrega, constituida
por el exportador con arreglo al apartado 1
del articulo 4 del Reglamento (CEE)
n°® 1354/83 al serle adjudicado el transporte
de las mercancias a Oriente Medio. A conti-
nuacion, la primera demandante, una em-
presa neerlandesa, adquirié la partida, la
embarcé nuevamente hacia Bremen, lugar
en el que se habia iniciado el viaje a Oriente
Medio y, el 15 de junio de 1985, la declard
a la importacién en dicha plaza como mer-
cancias que retornaban a libre practica.

g

Ante la negativa del Hauptzollamt Bremen-
Nord a acoger esta declaracién bajo el régi-
men de «mercancias de Tetorno» y ante la
desestimacién por parte de la Oberfinanzdi-
rektion Bremen, mediante resolucién de 28
de octubre de 1985, de la reclamacién for-
mulada contra aquella decision denegatoria,
la primera demandante transporté la partida
a los Paises Bajos y la deposité en los alma-
cenes de la segunda demandante. El 17 de
enero de 7986, las demandantes solicitaron
a la aduana neerlandesa poder importar la
mencionada partida aplicandole el régimen
de mercancias de retorno. El 5 de enero de
1987, el Inspector se negd a acceder a esta
solicitud y, el 8 de enero de 1987, liquidé a
la segunda demandante, al no constituirse
fianza, una exaccion reguladora agraria por
importe de 848 374,80 HFL. Las partes de-
mandantes recurrieron contra estas dos re-
soluciones ante el Juez remitente.

6 — No consta si esto sucedié con arreglo al apartado 2 del
articulo 26 (prueba de haber cumplido los requisitos relati-
vos a la utilizacién y/o destino) o con arreglo al apartado
9 del articulo 26 (fuerza mayor) del citado Reglamento
(CEE) n° 1354/83. En todo caso, la respuesta a esta pre-
gunta carece de interés a los efectos de la presente cues-
ti6n prejudicial. En efecto, del apartado 3 del articulo 16
del mismo Reglamento resulta que los derechos y obliga-
ciones derivad%)s de la adjudicacién no son transmisibles.
Esto significa que la relacién juridica entre Schenker y el
organismo de intervencién afemén no es transmisible a
Vreugdenhil.
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Disposiciones de Dereche comunitario

2. El litigio se debe enmarcar en el ambito
del régimen arancelario aplicable a las mer-
cancfas de retorno al territorio aduanero de
la Comunidad. En los considerandos se-
gundo y tercero del Reglamento de base en
la materia, Reglamento (CEE) n°® 754/767
del Consejo, se dice:

«[...] que ciertas mercancias importadas en
el territorio de la Comunidad con vistas a
ser declaradas para libre practica pueden
haber sido primitivamente exportadas desde
este Gltimo territorio;

considerando que, cuando en el momento
de aquella exportacion tales mercancias se
encontraban en una de las situaciones defi-
nidas en los articulos 9 y 10 del Tratado, y
siempre que dicha exportacién no se hubiere
efectuado en el marco del régimen de per-
feccionamiento pasivo, su reintegracion al
circuito econémico comunitario debe tener
lugar con franquicia de los derechos de im-
portacién previstos para ellas».

Este régimen de «mercancias de retorno»
tiene por finalidad suprimir los derechos de

“importacién de cualquier naturaleza en la

Comunidad en caso de que se vuelvan a im-
portar en la Comunidad mercancias origina-
rias de su territorio aduanero. Sin embargo,
se establece una excepcién a este principio,
como resulta del quinto considerando del
mismo Reglamento:

7 — Reglamento (CEE) n° 754/76 del Consejo, de 25 de
* marzo de 1976 (DO L 89, p. 1; EE 02/03, p. 52).
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«Considerando que, a fin de evitar cualquier
especulacién, debera denegarse la franquicia
en caso de retorno al territorio aduanero de
la Comunidad de mercancias que hayan
dado lugar al cumplimiento de las formali-
dades aduaneras de exportaci6n necesarias
para la obtenci6n de restituciones o de otras
cantidades concedidas a la exportacién en el
marco de la politica agraria comin; que po-
dréan, no obstante, autorizarse excepciones a
este principio con la condicién de que sean
reintegradas las cantidades concedidas o de
que se tomen las medidas necesarias para
evitar que sean pagadas, cuando se aporte
[...] la prueba de que el exportador no ha
influido en las circunstancias en que vuelvan
al territorio aduanero de la Comunidad las
mercancias exportadas.»

La finalidad expresada en la primera mitad
de este quinto considerando (exclusién de
franquicia) se ha visto plasmada en la letra
b) del apartado 1 del articulo 2 del Regla-
mento de base (CEE) n° 754/76 y la se-
gunda mitad de dicho considerando (excep-
ciones autorizadas) en el apartado 2 del ar-
ticulo 2 del mismo Reglamento. En el apar-
tado 1 del informe para la vista aparece re-
producido el texto de este articulo 2 tal
como rezaba en la época de los hechos.

3. El mencionado Reglamento (CEE)
n® 1687/76 de la Comisién, de 30 de junio
de 1976, contenia, en la época de los he-
chos, las modalidades de control relativas a
los productos procedentes de las existencias
de intervenciéon. Como ya se ha dicho, me-
diante un reglamento modificativo, a saber,
el Reglamento (CEE) n° 45/84 de la Comi-
sién, de 6 de enero de 1984, se introdujo en
el Reglamento (CEE) n° 1687/76 el ar-
ticulo 13 bis impugnado. Dicho articulo
13 bis comprende varios apartados. Su pri-
mer apartado dice como sigue:

«1) En caso de que se apliquen las disposi-
ciones del apartado 2 del articulo 2 del
Reglamento (CEE) n°® 754/76 del Con-

sejo:

— se perder la fianza contemplada en
el apartado 1 del articulo 13 si no se
hubiere devuelto atin;

— si la fianza ya se hubiere devuelto,
debera pagarse un importe igual a la
misma.»

De esto resulta que este apartado 1 contiene
una precisién de lo dispuesto en el apartado
2 del articulo 2 del Reglamento (CEE)
n® 754/76 del Consejo. Como ya se ha di-
cho, el apartado 2 del articulo 2 establece
las excepciones al principio de no franquicia
contenido en el apartado 1 del articulo 2;
determina en qué hipétesis y en qué condi-
ciones se pueden considerar, no obstante,
como «mercancias de retorno» las mercan-
cias que la letra b) del apartado 1 del ar-
ticulo 2 excluye de la categoria de «mercan-
cias de retorno» por haber dado lugar «al
cumplimiento de formalidades aduaneras
para la concesion de restituciones o de otras
cantidades concedidas a la exportacién en el
marco de la politica agraria comin». El re-
quisito para este reconocimiento excepcional
es «que se compruebe que se han reembol-
sado las cantidades concedidas a la exporta-
cién o que los servicios interesados han to-
mado todas las medidas necesarias para que
dichas cantidades no sean pagadas». Es pre-
cisamente este requisito el que se describe
con mayor detalle en el apartado 1 del ar-
ticulo 13 bis al declarar perdida la fianza
constituida para asegurar que las mercancias
procedentes de la intervencién lleguen al
destino, o una cantidad igual a aquélla en
caso de que se haya devuelto la fianza.
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En el apartado 2 (y apartado 3) del articulo
13 bis impugnado(os) se formula a conti-
nuacién. una presuncion juridica con conse-
cuencias pecuniarias:

«2) En caso de que los productos para los
que se haya prestado una fianza, con-
templada en el apartado 1 del articulo
13, no hayan dado lugar, en el mo-
mento de su exportacién fuera del terri-
torio geogrifico de la Comunidad, al
cumplimiento de las formalidades adua-
neras de exportacién para la concesién
de la restitucion, se considerara, para la
aplicacién del Reglamento (CEE)
n°® 754/76 del Consejo, que han dado
lugar al cumplimiento de tales formali-
dades y serin aplicables las disposicio-
nes del apartado 1 del presente articulo.

3) El importe de las fianzas contempladas
en los apartados 1 y 2 se considerard
como una fianza perdida con arreglo al
articulo 2 del Reglamento (CEE)
n°® 352/78 del Consejo.»

La presuncién contenida en el apartado 2
del articulo 13 bis tiene el siguiente alcance:
cada vez que las mercancias procedentes de
las existencias de intervencién retornan a la
Comunidad, se presume, en primer lugar,
que se ha cumplido el requisito de la letra b)
del apartado 1 del articulo 2 del Regla-
mento (CEE) n°® 754/76, es decir, se pre-
sume que en el momento de salir de la Co-
munidad se han cumplimentado las formali-
dades de exportacién para la concesién de
restituciones (u otras cantidades) concedidas
en el marco de la politica agraria comin vy,
en segundo lugar, resulta aplicable el apar-
tado 1 del articulo 13 bis, es decir, se de-
clara perdida la fianza constituida (y no de-
vuelta) o una cantidad por pagar que serd
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igual a aquélla (en caso de que se haya de-
vuelto la fianza).

Esta presuncién tiene una doble consecuen-
cia. En primer lugar se considera que todas
las mercancias procedentes de la interven-
cién han sido objeto de restituciéon (o de
otra cantidad concedida en el marco de la
politica agraria coman). Por tanto, con
arreglo a la letra b) del apartado 1 del ar-
ticulo 2 ya no podran gozar del estatuto de
«mercancias de retorno». Dado que la pre-
suncién s6lo opera en aquellos casos en los
que, en realidad, no se han cumplimentado
las formalidades necesarias para obtener una
restitucién (u otra cantidad concedida en el
marco de la politica agraria comtn) y en los
que, por consiguiente, no se ha concedido
ninguna cantidad, es imposible reembolsar
una restitucién obtenida y gozar asi de una
de las excepciones del apartado 2 del ar-
ticulo 2, por ejemplo, en caso de que la par-
tida sea exportada nuevamente a la Comu-
nidad por estar deteriorada. En segundo lu-
gar, se produce la consecuencia pecunaria
del apartado 1 del articulo 13 bis antes des-
crita: para poder importar nuevamente las
mercancias se pierde una fianza (atn no de-
vuelta o que debe constituirse nuevamente)
igual a la fianza de entrega valida para di-
cha partida.

Aplicada al presente caso de la leche desna-
tada en polvo que fue exportada como
ayuda alimentaria, la situacion se presenta
como sigue. Con arreglo al apartado 1
del articulo 4 del Reglamento (CEE)
n° 1354/83, citado antes en la nota 3, rela-
tivo a la movilizacién y suministro de leche
desnatada en polvo y otros productos en
concepto de ayuda alimentaria, se exigio al
exportador que constituyera una fianza
igual al precio de intervencién del producto,
aumentando en un 10 %. Sin embargo, esta
fianza del exportador no era transmisible, a
diferencia del régimen que se sigue en otros
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casos de exportaciones; esto es consecuencia
del texto del apartado 3 del articulo 16 del
Reglamento (CEE) n° 1354/83.8 A tenor
del apartado 2 del articulo 13 bis, quien de-
seara volver a importar en la Comunidad
mercancias procedentes de la intervencién
debia prestar una nueva fianza por el mismo
importe, en el caso de autos las partes de-
mandantes, lo cual no tuvo lugar; por consi-
guiente se impuso una exaccion reguladora
agraria.

4. El Consejo, con posterioridad a los he-
chos que dieron lugar al litigio ante el Juez
remitente, mediante el Reglamento (CEE)
n°® 1147/86, de 17 de abril de 1986,% modi-
fico el articulo 2 del Reglamento (CEE)
n° 754/76 relativo a las mercancias de re-
torno, afiadiendo en la letra b) del apartado
1 una exclusion de caricter mais general.
Dado que tanto las demandantes como la
Comision extraen argumentos de este afia-
dido, merece la pena comparar brevemente
las disposiciones modificadas con el articulo
13 bis impugnado.

En Ia letra b) del apartado 1 del articulo 2
del Reglamento n® 754/76 se ha afadido el
segundo guidn siguiente:

«1) No se considerarin como mercancias
de retorno:

[.]

8 — «Los derechos y obligaciones derivados de la adjudicacién
no serian transmisibless.

9 — Por el que se modifica el Reglamento (CEE) n® 745/76,
relativo al régimen arancelario aplicable a las mercancias
de retorno al territorio aduanero de la Comunidad (DO
L 105, p. 1).

b) las mercancias:

— T[]

— para las que se haya concedido
un beneficio financiero distinto
de estas restituciones o de otros
montantes, en el marco de la po-
litica agraria comin, con la obli-
gaci6n de exportar dichas mer-
cancias.»

La frase introductoria del apartado 2 del ar-
ticulo 2 serd sustituida por el texto si-
guiente:

«2) No obstante lo dispuesto en la letra b)
del apartado 1, se consideraran como
mercancias de retorno, siempre que se
compruebe, segin el caso, que las resti-
tuciones u otros montantes pagados se
han reembolsado o que los servicios
competentes han adoptado todas las
medidas necesarias para que dichas can-
tidades no sean pagadas o que los de-
mas beneficios financieros concedidos
han sido anulados, las mercancias cita-
das en dichas disposiciones que:

[.]»

Segin la Comision, las diferencias con las
disposiciones del articulo 13 bis radican en
lo siguiente: en primer Iugas, la disposicién
del Consejo podria tener un ambito de apli-
cacion mas extenso, mas amplio: el segundo
guion, dltimamente citado, de la letra b) del
apartado 1 del articulo 2 también podria
comprender situaciones que escapan al dm-
bito del Reglamento (CEE) n° 1687/76 de
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la Comisién por no afectar a mercancias
procedentes de la intervencién. La Comisién
menciona mercancias exportadas en el
marco de un régimen EXIM, 1° carne de va-
cuno exportada, procedente de existencias
que gozan de una ayuda al almacenamiento
privado, !! y la exportacion fuera de la Co-
munidad de carne de ovino para la que se
ha concedido una prima por sacrificio. 12

En segundo lugar, el hecho de que el Regla-
mento del Consejo modifica la letra b) del
apartado 1 y el apartado 2 del articulo 2,
implica que también es aplicable el apartado
2 del articulo 2, con otras palabras, que, si
reembolsan los beneficios financieros conce-
didos, también pueden obtener la condicién
de «mercancias de retorno» las mercancias
compradas en una de las tres hipotesis del
apartado 2, por ejemplo, por ser defectuo-
sas. Estrictamente considerado, en el caso
de autos, que se refiere a hechos mis anti-
guos, no tiene importancia alguna el modo
en que se realice el reembolso con arreglo al
nuevo régimen del Reglamento del Consejo.
No obstante, el Tribunal de Justicia formulé
al respecto una pregunta a la Comision,
quien ha dado a conocer que, a su modo de
ver, el articulo 13 bis del Reglamento de la
Comisién (desde entonces reproducido lite-
-ralmente en un nuevo articulo 19; véase, a
continuacién, el punto 5) sigue sirviendo
como norma de desarrollo. Con arreglo a
esta norma de desarrollo, se consideraria
que en casos como el presente el «beneficio

10 — Este es un régimen en virtud del cual, en vez de restitucio-
nes a la exportacion, se concede un derecho para importar
determinadas cantidades de los mismos productos sin pagar
derechos de importacién.

1t — Articulo 7 del Reglamento (CEE) n® 2437/87 de la Comi-
sién, de 11 de agosto de 1987, por el que se prevé la con-
cesién de una ayuda, fijada globalmente por adelantado, al
almacenamiento privado de canales, de medias canales, de
cuartos traseros y de cuartos delanteros de vacunos pesa-
dos (DO L 225, p. 13).

12 — Veéase el Reglamento (CEE) n° 3916/88 de la Comisién,
de 15 de diciembre de 1988, por el que se prorroga el
periodo de vigencia de las mecﬁdas previstas en el Regla-
mento (CEE) n® 3191/80, relativo a determinadas medidas
transitorias en lo que se refiere a la no recuperacién de la
prima variable por sacrificio para los productos del sector
de las carnes de ovino y caprino exportadas de la Comuni-
dad (DO L 347, p. 57).
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financiero» serfa igual a la fianza consti-
tuida con miras a conseguir un destino fuera
de la Comunidad, a saber, el 110 % del pre-
cio de intervencién. Si se admite este punto
de vista, entonces no existe practicamente la
segunda diferencia con la situacién anterior
al Reglamento del Consejo (véase, més ade-
lante, el punto 12). :

5. Para completar esta exposicion desde el
punto de vista cronolégico, deseo sefialar
aln que, a pesar de la modificacion antes
descrita del ariiculo 2 del Reglamento
(CEE) n° 754/76 del Consejo, la Comisién,
con todo, ha reproducido literalmente el ar-
ticulo 13 bis de su Reglamento de ejecucion
(CEE) n° 1687/76 en el articulo 19 de su
nuevo Reglamento (CEE) n° 569/88, de 16
de febrero de 1988.13 Como ya se ha dicho,
a los ojos de la Comisién este nuevo ar-
ticulo 19 es una norma de desarrollo del ar-
ticulo 2 modificado del Reglamento (CEE)
n® 754/76.

Alegaciones de las partes

6. En el litigio ante el Juez remitente, las
demandantes han aducido cuatro alegacio-
nes de las que sélo una se ha invocado ante
el Tribunal de Justicia. Esta alegacién se re-
fiere a la incompetencia de la Comisién para
introducir el mencionado articulo 13 bis en
el Reglamento (CEE) n® 1687/76 por me-
dio del Reglamento (CEE) n° 45/84. En
cuanto al resumen de las observaciones de
las partes, me remito al informe para la
vista. Aqui s6lo expondré lo esencial del ra-
zonamiento de las demandantes y de la Co-

13 — Reglamento (CEE) n® 569/88 por el que se establecen las
modalidades comunes de control de la utilizacién y/o des-
tino de los productos procedentes de la intervencién (DO
L 55, p.1).
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misién. Deseo todavia sefialar de antemano,
porque esta cuestion sigue siendo impor-
tante en el transfondo del asunto, que las
partes demandantes han aducido ante el
Juez remitente otra alegacién: la violacién
por parte de la Administracién neerlandesa
de los principios de seguridad juridica y de
confianza legitima (véase, mas adelante, el
punto 14).

Las demandantes califican la cuestion de
competencia suscitada ante el Tribunal de
Justicia como un conflicto entre, por un
lado, un Reglamento del Consejo, adoptado
con arreglo a los articulos 28, 43 y 235 del
Tratado previa consulta del Parlamento Eu-
ropeo, a saber, el Reglamento (CEE)
n® 754/76, y, por otro lado, un Reglamento
de la Comisién, el Reglamento (CEE)
n° 45/84, que, como tal, no puede diferir
de aquél.

Segiin la tesis de la demandante, la Comi-
sibn usurpd la competencia del Consejo
para modificar el Reglamento de base
(CEE) n° 754/76 en lo relativo al régimen
arancelario de las mercancias de retorno, in-
troduciendo para ello el articulo 13 bis en
el Reglamento (CEE) n°® 1687/76 de la Co-
misién, relativo al control de la utilizacién
y/o del destino de los productos proceden-
tes de la intervencién. La frase del apartado
2 del articulo 13 bis,

«En caso de que [...] no hayan dado lugar,
en el momento de su exportacion fuera del
territorio geogrifico de la Comunidad, al
cumplimiento de las formalidades aduaneras
de exportacién para la concesion de la resti-
tucién, se considerard, para la aplicacién del
Reglamento (CEE) n° 754/76 del Consejo,
que han dado lugar al cumplimiento de tales
formalidades y seran aplicables las disposi-
ciones del apartado 1 del presente articulo»,

«borraria» de facto la siguiente frase de la le-
tra b) del apartado 1 del articulo 2 del Re-
glamento de base (CEE) n°® 754/76 con res-
pecto a los productos controvertidos:

«las mercancias que [...] hayan dado lugar al
cumplimiento de las formalidades aduaneras
de exportacion, exigidas para la concesién
de restituciones o de otras cantidades con-
cedidas a la exportacién en el marco de la
politica agraria comtin».

Las demandantes se refieren en sus observa-
ciones a la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia y en especial a las sentencias Tra-
dax!* y Compagnie Continentale.!s Preci-
san su critica sefialando que el apartado 2
del articulo 15 del Reglamento (CEE)
n® 754/76 del Consejo concede expresa-
mente competencia a la Comisién para
adoprar las disposiciones necesarias para la
aplicacion del apartado 2 del articulo 2 en-
tre otros. El mismo apartado 2 del articulo
15 prescribe para ejercitar esta competencia
el procedimiento del «Comité de franquicias
aduaneras». 16 La Comisién ha hecho uso de
esta competencia en el Reglamento (CEE)
n® 2945/76, de 26 de noviembre de 1976.17
De no haberse seguido el mencionado pro-

14 — Sentencia de 10 de marzo de 1971, 38/70, Rec. 1971,
p. 145, especialmente ¢l apartado 10, parrafo 2.

15 — Sentencia de 10 de marzo de 1971, 58/70, Rec. 1971,
p. 163, apartado 15.

16 — Estc Comité fue creado por el articulo 7 del Reglamento
(CEE) n® 1798/75 del Conscjo, de 10 de julio de 1975,
relativo a la importacién con franquicia de derechos del
arancel aduancro comiin de objetos de caricter educativo,
cientifico o culural (DO L 184, p. 1). En el articulo 9 de
este mismo Reglamento se describe el procedimiento: el
Comité emitird un dictamen sobre un proyecto prescntado
por la Comisién. Si el Comité por mayorfa ponderada
emite un dictamen favorable sobre ¢l proyecto, la Comi-
sién podrd adoptar definitivamente este texto. A falta de
dictamen favorable, la Comisién presentar4 seguidamente
una proposicién al Consejo, que decidirf por mayoria ca-
lificada de votos. Si al término de un plazo de tres meses
el Consejo no se ha pronunciado, la Comisién adoptara
las disposiciones propuestas.

17 — Por el que se fijan determinadas disposiciones de aplica-
cion del Reglamento (CEE) n® 754/76, relativo al régimen
arancelario aplicable a las mercancias de retorno al terri-
torio aduanero de fa Comunidad (DO 1976, L 355, p. 1;
EE 02/03, p. 77).
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cedimiento para adoptar el Reglamento
(CEE) n°® 45/84, se habria incurrido en in-
cumplimiento de un requisito esencial de
forma que llevaria consigo su nulidad.

7. La Comisién defiende su competencia se-
fialando que, en materia de organizacién
comtn de mercados, en el marco de la poli-
tica agraria comdn, tiene una amplia com-
petencia de ejecucion, tal como el Tribunal
de Justicia reconoci6 en el asunto Rau,!® y
que en el caso de autos se adopt6 una me-
dida necesaria para impedir abusos o espe-
culacion. Pone de relieve que su Regla-
mento (CEE) n® 1687/76, modificado por
su Reglamento (CEE) n° 45/84, constituye
una norma general de control de los pro-
ductos agrarios procedentes de la interven-
cion en el marco de las diferentes organiza-
ciones comunes de mercados. Por consi-
guiente, la amplia competencia de ejecucion
que tiene la Comisién en materia de organi-
zaciones comunes de mercados constituye el
fundamento juridico del aludido articulo
13 bis. B

A continuacién, la Comisién también re-
chaza la formulacién de la cuestioén bajo la
forma de un conflicto jerirquico de normas
entre los Reglamentos del Consejo y los de
la Comisién. En efecto, la Comisién ha ac-
tuado dentro de los limites de su propia
competencia en materia de organizaciones
comunes de mercados. Asi pues, se trata
més bien de una cuestién de delimitacion de
competencias auténomas. En el ejercicio de
semejantes competencias,!® es inevitable
cierto influjo reciproco en lo que respecta al

18 — Sentencia de 11 de marzo de 1987, Walter Rau Lebensmit-
telwerke y otros, asuntos acumulados 279, 280, 285 y
286/84, Rec. 1987, p. 1069 apartados 14y 15.

19 — Sentencia de 15 de mayo de 1984, Zuckerfabriken Fran-
ken, 121/83, Rec. 1984, p. 2039, apartado 13.
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alcance de normas adoptadas en virtud de la
otra competencia auténoma.

Dado que la Comisién era competente en
virtud de su competencia agraria, no estaba
obligada a seguir el procedimiento del
«Comité de franquicias aduaneras», pues
este procedimiento se refiere a la adopcion
de las modalidades de aplicacion de normas
aduaneras.

Apreciacién de las alegaciones relativas a la
competencia

8. La primera cuestién que se debe respon-
der es si en el presente asunto son pertinen-
tes las sentencias del Tribunal de Justicia in-
vocadas por una y otra parte. Las deman-
dantes invocan la sentencia Tradax, cuyo
apartado 10, parrafo 3, expone que un Re-
glamento de desarrollo que no se base en el
apartado 2 del articulo 43 del Tratado no
puede desviarse del Reglamento de base,
que le sirve de fundamento. La Comision in-
voca las sentencias Rau y Franken en las
que se le asigna una amplia competencia de
ejecucion para el desarrollo del Reglamento
de base, es decir, para la ejecucion del Re-
glamento del Consejo aplicable a un sector
agrario determinado, por el que se establece
una organizacién comin de mercados para
ese sector.

En el caso de autos se trata”de la relacién
entre el Reglamento (CEE) n® 754/76 del
Consejo, relativo al régimen arancelario de
las mercancias de retorno, y el Reglamento
(CEE) n° 1687/76 de la Comision, relativo
al control de la utilizacién y del destino de
los productos procedentes de la interven-
cién. El Reglamento (CEE) n°® 754/76 del
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Consejo se basa directamente en tres articu-
los del Tratado, a saber, el 28 (arancel
aduanero comin), el 43 (politica agraria co-
man) y el 235. El Reglamento (CEE)
n°® 1687/76 de la Comisién no se basa di-
rectamente en el Tratado, sino en disposi-
ciones contenidas en diferentes Reglamentos
de base que regulan el mercado agrario y
que facultan a la Comisién para desarrollar
con mayor detalle el régimen de interven-
cién. 20 Por tanto, no nos encontramos ante
una situacién idéntica a la de las sentencias
Tradax y Continentale, pues el Reglamento
del Consejo, que segiin las demandantes se
ve afectado por el Reglamento (CEE)
n® 45/84 de la Comisién, no es el Regla-
mento de base que sirve de fundamento al
Reglamento impugnado. Las cuestiones
también difieren de las de los asuntos Rau y
Franken, pues en el caso de autos se trata
de saber si una amplia competencia de eje-
cucién, atribuida a la Comisién en el marco
de las organizaciones comunes de mercados
en materia agraria, le permite apartarse de
las normativas adoptadas por el Consejo en
otras materias, por ejemplo, en el 4mbito del
arancel aduanero comiin.

9. La cuestion de competencia planteada es,
en esencia, el problema de la prioridad que
debe darse a uno u otro objetivo. Por un
lado, se encuentra el objetivo de combatir y
prevenir eventuales abusos, con miras a des-
tinar los fondos comunitarios de la forma
mis responsable posible en un sector tan
sensible como la agricultura, y, més en espe-
cial, en materia de mercancias procedentes
de la intervencién. Por otro lado, est4 el ob-
jetivo de tratar lealmente a las empresas que

20 — Véanse, por cjemplo, el apartado 5 del articulo 11 y
el apartado 3 del amiculo 26 del Reglamento
n° 136/66/CEE del Consejo, relativo a los aceites y mate-
rias grasas, citado en la exposicién de motivos del Regla-
mento (CEE) n°® 1687/76, y, por lo que se reficere al sector
de la leche y de los producios l4cteos, véanse el apartado 7
del articulo 6 y el apartado 5 del articulo 7 £l Regla-
mento (CEE) n° 804/68 (DO 1968, L 148, p. 13).

reimportan mercancias al territorio adua-
nero de la Comunidad.

Por lo que respecta al primer objetivo, el
Tribunal de Justicia ha considerado, en el
asunto Rau, que la competencia de la Comi-
sion para adoptar medidas de ejecucién
guarda relacién con el rapido desarrollo de
los mercados agrarios regulados y con la
consiguiente necesidad de intervenir ripida
y eficazmente. En una sentencia posterior, 2!
el Tribunal de Justicia, tras haberle sefialado
claramente la Comisén una posibilidad con-
creta de abuso, ha sostenido una forma con-
creta de ejercitar una competencia de ejecu-
cion, que de hecho consistia en limitar un
derecho concedido en el Reglamento de
base. En ese caso existia un peligro de abuso
inherente a la existencia de normas diver-
gentes en relacion con restituciones a la ex-
portacién en diversos sectores.

Los abusos que en su caso contemplaba Ia
Comisién estan reproducidos en la exposi-
ci6on de motivos del Reglamento modifica-
tivo (CEE) n°® 45/84 impugnado:

«[segundo considerando] [...} que es preciso
evitar que los productos de intervencién
destinados a la exportacién y exportados in-
cluso sin restitucién se reimporten como
productos comunitarios [...]

21 — Véase la sentencia de 14 de febrero de 1989, Knoeckel,
13/88, Rec. 1989, p. 337, especialmente el apartado 28.
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[tercer considerando] que el precio de venta
de los productos de intervencion puede si-
tuarse por debajo del precio de mercado;
que la diferencia entre estos dos precios
puede ser superior al importe de los dere-
chos de importacién; que dicha situacion
puede provocar abusos [...]

[cuarto considerando] que es preciso evitar
que, cuando los productos de intervencion
se reimporten en la Comunidad en las con-
diciones definidas en el apartado 1 del ar-
ticulo 3 del Reglamento (CEE) n° 754/76
del Consejo, dicha importacién se realice a
un precio inferior. al precio comunitario;
que a tal fin procede prever el pago de un
importe igual a la fianza en caso de que ésta
tltima ya haya sido devuelia».

10. Por lo que se refiere al segundo objetivo,
el trato leal de las empresas que reimportan
mercancias al territorio aduanero de la Co-
munidad, debe recordarse que el Consejo,
en el Reglamento (CEE) n°® 754/76, tam-
bién ha tenido en cuenta posibles especula-
ciones. Por esta razén se denegd en princi-
pio la franquicia de exacciones reguladoras
agrarias a las mercancias que hubieran dado
lugar al cumplimiento de las formalidades
aduaneras de exportacion para obtener res-
tituciones y otras cantidades. Sélo se autori-
zaron excepciones a esta regla en casos de-
terminados cuando se probara que no se pa-
garian las cantidades concedidas o, en su
caso, que se reembolsaron (véase el punto 3
anterior).

La Comisién pone de relieve en sus observa-
ciones que el Consejo, al excluir del régi-
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men de «mercancias de retorno» solamente
aquellas mercancias por las que se concedie-
ron restituciones, habria pensado en el guod
plerumgue fit y que ella, en cuanto conocid
la utilizacién del régimen de «mercancias de
retorno» para mercancias procedentes de las
existencias de intervencidén, también debia
excluir tal prictica por constituir una utili-
zacién inapropiada de dicho régimen y una
especulacién en perjuicio de la Comunidad.

Semejante utilizacion inapropiada podria
perturbar en dos aspectos la organizacion
comin de mercados de que se trata. En pri-
mer lugar, si se sacan las mercancias de las
existencias de intervencion y se venden a un
precio inferior al del mercado mundial, ha-
bida cuenta de que los derechos de exporta-
ci6n de una organizacién comin de merca-
dos estan fijados (y varian) para salvar la di-
ferencia entre el precio del mercado mun-
dial y el precio comunitario, existe la posibi-
lidad de practicar el dumping en perjuicio
de los licitadores comunitarios con mercan-
cias procedentes de la intervencion, que son
mercancias retiradas del mercado a cargo
del presupuesto comunitario. En segundo lu-
gar, la vuelta al mercado de mercancias ad-
quiridas a la intervencién representa un in-
cremento de la oferta en el mercado comu-
nitario, lo cual puede contribuir a que la in-
tervencién tenga que hacer necesariamente
(nuevas) compras a cargo del presupuesto
comunitario.

11. En este conflicto entre objetivos y entre
competencias para alcanzar dichos objeti-
vos, en mi opinién, se debe dar prioridad al
primer objetivo y ello por las siguientes ra-
zones. Por importante que sea el segundo
objetivo, el primero, a saber, la escrupulosa
gestién de los fondos comunitarios, me pa-
rece atn mas importante por afectar directa-



VREUGDENHIL Y OTROS / MINISTER VAN LANDBOUW EN VISSERI]

mente al interés general. Las posibilidades,
que la Comisién ha sefialado, de utilizacion
inapropiada del régimen de «mercancias de
retorno» por lo que afecta a las mercancias
procedentes de las existencias de interven-
cién, me parecen suficientemente reales
como para justificar la intervencién de la
Comisién. La Comisién recibe directamente
la competencia para ello de su competencia
de ejecucion, que la jurisprudencia del Tri-
bunal de Justicia reconoce que es amplia en
materia de organizaciones comunes de mer-
cados agrarios y, especialmente, en materia
de control de la utilizacién y del destino de
los productos procedentes de la interven-
cién. A ello no obsta que la Comision haya
usado esta competencia de manera un tanto
artificial, dando la impresi6n, segiin la for-
mulacién del apartado 2 del articulo 13 bis,
de haber introducido una modificacién en la
letra b) del apartado 1 del articulo 2 del Re-
glamento (CEE) n° 754/76 del Consejo,
pues en el preambulo de este Reglamento
también se reconoce la necesidad de evitar
cualquier especulacién al adoptar el régimen
de «mercancias de retorno» (véase el punto
2 anterior). A este respecto, me parece plau-
sible que la Comisién considerase que la ne-
gativa de principio a conceder la franquicia
de la exacci6n reguladora agraria a mercan-
cias que habian dado lugar al cumplimiento
de las formalidades aduaneras necesarias
para la concesién de restituciones o de otras
cantidades se estableci6 con caricter de
cjemplo, y que pudiera hacer uso de su
competencia en materia de mercancias de
intervencion para llenar, segiin el mismo ra-
zonamiento, una laguna existente en el régi-
men de «mercancias de retorno».

La alegacion de la demandante, relativa a la
adopcién posterior, por parte del Consejo,
de una disposicién de alcance equivalente,
no menoscaba en absoluto la competencia
de la Comisién para llenar lagunas. Todo lo
contrario, el hecho de que el Consejo adop-

tara una norma general de alcance equiva-
lente confirma que la actuacién de la Comi-
sion estaba fundada y que era conforme con
el régimen establecido en el Reglamento
(CEE) n°® 754/76 del Consejo.

La proporcionalidad del articulo 13 bis

12. Lo que precede me lleva a tratar la se-
gunda alegacién en importancia de las de-
mandantes: ¢no es desproporcionadamente
severo en relacion con la finalidad de evitar
utilizaciones inapropiadas el remedio que la
Comisién introdujo a través del articulo
13 bis del Reglamento (CEE) n® 1687/76?

Recordemos brevemente el funcionamiento
del articulo 13 bis introducido por la Comi-
sién, En virtud de dicho articulo se consi-
dera que las mercancias procedentes de la
intervencién, al volver al mercado, est4n so-
metidas a lo dispuesto en la letra b) del
apartado 1 del articulo 2 del Reglamento
(CEE) n°® 754/76 y que, por tanto, al igual
que las mercancias que gozan de restitucio-
nes estin excluidas del estatuto de «mercan-
cias de retorno» sin que tampoco puedan te-
ner derecho a las excepciones del apartado
2 del articulo 2 (véase el punto 3 anterior).
En este ltimo, el nuevo articulo 2, modifi-
cado por el Reglamento (CEE) n°® 1147/86
del Consejo, habria supuesto un cambio, si
la Comisibn no considerase el articulo
13 bis como una norma de desarrollo del
mencionado articulo (véase el punto 4 ante-
rior). En efecto, este modo de ver de la Co-
mision implica que la respuesta a la cuestién
de la proporcionalidad también es impor-
tante para hechos acaecidos con posteriori-
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dad a la modificacién introducida por el
nglamento (CEE) n° 1147/86 del Con-

sejo.

El motivo de impugnacién preciso de las de-
mandantes basado en la desproporcionali-
dad radica en que el importe perdido, igual
al 110 % del precio de intervencién de un
producto determinado, en el caso de autos
leche desnatada en polvo (véase el punto 3
anterior, in fine), es muy superior al valor
real del producto, siendo, segiin las deman-
dantes, 2,79 veces superior al valor de la
partida deteriorada. Segin las demandantes,
ello constituye un medio desproporcionada-
mente severo de impedir una utilizacién ina-
propiada por importe de la eventual diferen-
cia entre el precio de puesta a disposicion de
las mercancias procedentes de las existencias
de intervencion y el precio del mercado. A
la pregunta que el Tribunal de Justicia le
formul6 por escrito la Comisién respondi6
que «ésta es la solucién miés facil desde el
punto de vista administrativo. Ello evita te-
ner que comparar en cada caso el precio de
compra y el precio de mercado, pues, por
otra parte, no siempre se puede determinar
con exactitud el precio de mercado.»

¢Es admisible esta explicacién de la Comi-
sion? Antes de entrar en este extremo quiero
sefialar que la fianza de que se trata (o el
importe correspondiente) no tiene por fina-
lidad garantizar que las mercancias en cues-
tion lleguen a determinado destino, sino
que, por el contrario, tiene por funcién de-
salentar la reimportacién a la Comunidad.
Este extremo es importante para apreciar,
en el caso de autos, la pertinencia de la ju-
risprudencia del Tribunal de Justicia relativa
a la proporcionalidad de la pérdida de fian-
zas en los regimenes agrarios.
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13. En su sentencia de 23 de febrero de
1983 en el asunto Fromangais, 22 el Tribunal
de Justicia consideré en el apartado 8 lo si-
guiente:

«Para determinar si una disposicién de De-
recho comunitario es conforme al principio
de proporcionalidad, debe verificarse, en
primer lugar, si los medios aplicados para
realizar el objetivo perseguido corresponden
con la importancia de éste y, en segundo lu-
gar, si son necesarios para alcanzarlo» (tra-
duccién provisional).

Como antes se ha expuesto (en el punto 10),
el objetivo propuesto consiste en evitar que
las mercancias procedentes de las existencias
de intervencién puedan perturbar el mer-
cado comunitario actuando como competi-
dores subvencionados de los licitadores co-
munitarios, aumentando la oferta y provo-
cando asi nuevas intervenciones. Me parece
que el medio utilizado, a saber exigir una
suma de dinero que sustituya a la fianza de-
vuelta al exportador, responde a la importa-
cia de este objetivo (véase el punto 11 ante-
rior)..

Mis controvertido es determinar si el medio
utilizado es necesario para conseguir el ob-
jetivo propuesto. Con otras palabras, ¢la
Comisién no podia emplear un sistema mis
refinado? Al interrogarle el Tribunal de Jus-
ticia sobre este punto, la Comision se limité
a poner de relieve la sencillez administrativa
de la solucién escogida. Aunque hubiera
sido deseable tener una respuesta mas deta-
llada, opino que la tesis de la -Comisién
debe prevalecer por las siguientes razones.

22 — Asunto 66/82, Rec. 1983, p. 395.
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Contrariamente a otros casos sobre los que
se ha pronunciado el Tribunal de Justicia, 23
nos encontramos aqui con una demandante,
Vreugdenhil BV, que no es el fiador origi-
nal, sino quien ha corrido con el riesgo co-
mercial de adquirir mercancias deterioradas
procedentes de las existencias de interven-
cién y de intentar introducirlas nuevamente
en la Comunidad. Esta circunstancia es de
tal naturaleza que rompe el vinculo con la
fianza original constituida por el exporta-
dor.?* Ello tiene gran importancia en el pre-
sente asunto: mientras que el fiador original
en virtud de su relacién juridica con la Co-
munidad y/o con el organismo alemin de
intervencién, quiz4 podria hacer valer su
derecho a la reimportacién, me parece que
no cabe esta posibilidad para la primera de-
mandante, quien, por otra parte, en la tran-
saccion subyacente podia cubrirse contrac-
tualmente contra el riesgo de imposibilidad
de reimportacién (lo que quizd haya he-
cho). s

14. En este contexto, aparecen en primer
plano dos elementos. En primer lugar, lo
que la Comisién quiere decir al referirse a
motivos de sencillez administrativa. En el
presente asunto, los hechos apoyan la tesis
de la Comisi6n segtin la cual, al adoptar las
disposiciones reglamentarias sobre constitu-
cion de fianza, no se pueden tener en
cuenta circunstancias especiales tales como

23 — Véanse, por cjemplo, las sentencias de 20 de enero de
1979, Buitoni, 122/78, Rec. 1979, p. 677; de 21 dc junio
dc 1979, Acalanta, 240778, Rec. 1979, p. 2137; de 23 de
febrero de 1983, Fromangais, 66/82, Rec. 1983, p. 395,y
de 24 de scptiembre de 1985, Man Sugar, 181/84, Rec.
1985, p. 2889.

24 — Ello también resulta del apartado 3 del articulo 16 del Re-
5lnmcmo (CEE? n® 1354/83: <los derechos y obligaciones
erivados de la adjudicacién no scrin transmisibless,
como ya he seitalado antes (en el punto 1, nota 7, y en cf

punto 3).

25 — EI Tribunal de Justicia (y la Comisién) desconoce las cir-
cunstancias y condiciones precisas de Ia transaccién, como
son la identidad de los vendedores (¢Schenker, un ascgura-
dor, ¢l organismo de intervencién?), el momento de la
transmision de la propicdad, la cobertura de riesgos y el
eventual seguro contra dafios o fuerza mayor, ¢l precio y el
posible célculo, con base en éste, de Ia fianza que se debta
constituir.

la reventa de las mercancias en condiciones
contractuales desconocidas por terceros. En
segundo lugar y sobre todo, de ello se des-
prende que la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia —en la que, al apreciar si es propor-
cional la pérdida integra de la fianza, se
hace la distincién entre obligaciones princi-
pales y accesorias—? no conduce en el
caso presente a la conclusién de que el régi-
men de fianzas en materia de mercancias
procedentes de la intervencién es innecesa-
rio para conseguir el objetivo fijado. Aqui se
trata sin duda alguna de imponer una
norma para conseguir un objetivo esencial.
En efecto, en este caso, como en la mayoria
de los casos planteados al Tribunal de Justi-
cia, el objetivo no radica en que las mercan-

" cfas exportadas de la Comunidad salgan

realmente de ésta y lleguen a su destino,
sino en desalentar la reimportacién de mer-
cancias procedentes de la intervencién. En
la sentencia Fromangais, antes citada, el
Tribunal de Justicia admiti6 (en la primera
situacién mencionada, pero, no obstante, en
términos generales) que la pérdida integra
de la fianza no era proporcional como me-
dio para evitar especulaciones.?”” Pues bien,
cuando, como en el caso de autos, se trata
de desalentar una operacién no deseable
desde el punto de vista comunitario, no se
puede calificar de inadecuada la pérdida de
una fianza igual al 110 % del precio de in-
tervencion del producto en cuestién.

En el transcurso del procedimiento se han
expuesto, no obstante, algunos elementos
materiales que en realidad no afectan a la
validez del articulo 13 bis del Reglamento

26 — Véanse, por cjemplo, sentencia Buitoni, 122/78, apartado
20; sentencia Atalanta, 240/78, apartado 10, y sentencia
Man Sugar, 181/84, apartados 20 a 28 ya citadas en la
nota 23,

27 — En los apartados 10 a 13 y 18. Véase también la sentencia
de 2 de diciembre de 1982, RU-MI, 727/81, Rec. 1982,
p. 4167, especialmente los apartados 11y 12,

2073



CONCLUSIONES DEL SR. VAN GERVEN — ASUNTO 22/88

(CEE) n°® 1678/76 de la Comisién. Asi por
ejemplo, el deseo de las autoridades, que se-
gan las demandantes les fue manifestado, de
que no continuaran circulando fuera de la
Comunidad sacos deteriorados con la men-
ci6n «Ayuda alimentaria — donaci6n de Ia
CEE». Asi también la imposibilidad, segiin
las demandantes, imputable a la lenta actua-
cion de las autoridades, de renunciar con
todo a la reimportacion a la Comunidad en
el momento en que tuvieron conocimiento
de que se habia impuesto una exaccion re-
guladora agraria.

Conclusién

Me parece que estos elementos deben ser
apreciados por el Juez remitente en el
marco de la argumentacién, aducida ante él
por las demandantes, en el sentido de que
vieron frustrada una confianza legitima. Es-
tas circunstancias concretas del caso, que
ademas el Tribunal de Justicia no conoce
suficientemente, tampoco tienen incidencia
alguna en la apreciacién general de la vali-
dez del articulo 13 bis del Reglamento
(CEE) n° 1687/76. '

15. En virtud de lo que precede, propongo al Tribunal de Justicia que responda a
la cuestién del Juez remitente como sigue:

«El examen de la cuestion prejudicial no ha revelado ningin elemento que ponga
en duda la validez del articulo 13 bis del Reglamento. (CEE) n°® 1687/76 de la
Comisién, introducido por el Reglamento (CEE) n° 45/84 de la Comisién.»
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