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CONCLUSIONS DE LAVOCAT GENERAL
~ SIR GORDON SLYNN,
PRESENTEES LE 27 OCTOBRE 1983 *

Monsieur le Président,
Messieurs les Juges,

L’article 13  du réglement (CEE)
n® 2727/75 du Conseil du 29 octobre
1975 (JO L 281 du 1. 11. 1975, p- 1)
prévoit la perception d’un prélevement
sur les importations de mais et de
certains autres produits relevant de Por-
ganisation commune des marchés dans le
secteur des céréales. Ce prélevement, fixé
par la Commission, devait étre égal au
prix de seuil communautaire — arrété en
application de Iarticle 5 du réglement —
moins le prix caf. Le prix caf doit éure
calculé pour Rotterdam a partir des
possibilités d’achat les plus favorables sur
le marché mondial, établies pour chaque
produit sur la base des cours et des prix
de ce marché, ajustés en fonction des
differences de qualité éventuelles par
rapport A la qualité type pour laquelle est
fixé le prix de seuil. Les modalités de la
détermination des prix caf avaient été
précisées par la Commission dans son
réglement n°® 156/67 du 23 juin 1967 (JO
128 du 27. 6. 1967, p. 2533) lequel a été
présumé adopté au titre du réglement
n® 2727/75. La regle de base est que «la
Commission tient compte pour la déter-
minaton des prix caf ... de toutes les
offres faites sur le marché mondial et
dont elle peut avoir connaissance par
Pintermédiaire des Etats membres ou par
ses propres moyens, ainsi que des cours
cotés sur les places boursiéres impor-
tantes pour le commerce international».
Sous réserve de certaines exceptions et
ajustements «la Commission détermine

1 — Traduwt de I'anglais

les prix caf sur la base des possibilités
d’achat réelles les plus favorables». La
Commission peut exclure certaines
offres, par exemple lorsqu’il s’agit de
faibles quantités non représentatives du
marché ou si le développement des prix
en général ou les informations disponi-
bles lui permettent de croire que le prix
d’offre en cause n’est pas représentatif de
la tendance réelle du marcheé.

La Commission doit donc fixer les prix
caf sur la base des informations dispo-
nibles bien qu’a notre avis cela implique
que la Commission prenne les mesures
lui garantissant la disposition d’informa-
tions suffisantes pour assumer sa tiche
de la maniere la plus appropriée. Cette
condition étant remplie, 1l lui reste une
certaine latitude d’action en ce qui
concerne la détermination du prix caf.
Une fois que ce prix a é1é fixé, le calcul
du prélevement n’est plus qu’un exercice
purement arithmétique.

Par lettre du 12 octobre 1981, envoyée
selon toute apparence a la suite d’un
entretien téléphonique, Pavocat de la
Tradax Graanhandel BV informait Ila
Commission que ses clients s’étaient
quelquefois demandeé, lorsqu’ils avaient
été priés de payer un prélévement sur des
céréales, de quelle manie¢re concrewe la
Commission fixait les prix caf sur la base
desquels le prélevement était calcule. Ils
s’étaient notamment demandé comment
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et par quelle méthode la Commission
avait fixé un prix caf de 164 dollars pour
le 28 octobre 1980 et un prix de 167
dollars pour les trois jours suivants.
Ayant attiré attention de la Commission
sur les éléments 3 prendre en compte
d’apres le réglement, 'avocat a demandé:
a) si des ajustements avaient été faits au
titre des dispositions du réglement; b)
qu’on lui dise les éléments précis pris en
compte dans la fixation de ces prix; c) 4
voir les documents pertinents.

N’ayant pas recu de réponse, Pavocat de
la requérante a envoyé le 24 novembre
1981 une nouvelle lettre, rédigée en
termes similaires, dans laquelle il se
réservait le droit de s’adresser a la Cour
au titre de laricle 175 du traité si la
Commission n’avait pas pris position 2
Pexpiration d’un délai de deux mois.

La réponse de la Commission du 14 dé-
cembre 1981 (signée par M. Williamson,
qui était 4 DPépoque directeur général
adjoint pour lagriculture) était simple-
ment que les prix avaient été déterminés
dans le cadre d’une stricte application
des dispositions réglementaires.

La Tradax a par conséquent formé un
recours dans lequel elle demandait qu’il
plaise 4 la Cour: a) constater au titre de
Particle 175 du traité que la Commission
s’était abstenue de prendre un acte en
réponse i la mise en demeure qui lui
avait été notifiee par la Tradax; b)
annuler au titre de Particle 173 la lettre
de la Commission du 14 décembre dont
ont affirmait qu’elle constituait une déci-
sion adressée 4 la Tradax et ¢) constater
au titre de Particle 215 qu’en refusant de
communiquer les données et de produire
les documents, la Commission avait
commis une faute qui avait causé a la
Tradax un dommage estimé a 1 florin.
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La Commission a conclu a Pirrecevabilité
de chacune des demandes ainsi qu’a leur
absence intrinséque de fondement; en
outre, elle affirme, en tout état de cause,
que si la premiére demande est rejetée
comme irrecevable, les autres doivent
connaitre le méme sort en raison de leur
caractére accessoire i la premiere. Cette
derniére conclusion ne nous parait en
aucun cas acceptable. Nous croyons que
les parties requérantes sont libres de
demander une ou plusieurs des trois
formes de réparation. Il est évident que
leurs conclusions ne pourront éire
accueillies i la fois sur le premier et sur
le second point. Mais si elles sont débou-
tées de leur premiére demande parce que
la. Commission a pris position, il peut
encore se poser la question de savoir si la
deécision correspondante est entachée d’il-
légalité. Nous ne voyons en occurrence
aucune raison valable pour laquelle les
trois demandes ne pourraient étre
présentées conjointement comme trois
issues possibles, la demande principale
étant mise en avant en premier lieu
tandis que les autres entreraient en ligne
de compte au cas ol la premidre ne serait
pas accueillie.

Pour la Commission, la demande au titre
de lParticle 175 est irrecevable parce
qu'elle-méme n’était sous le coup d’au-
cune obligation de faire ce qui lui était
demandé; a titre subsidiaire, elle prétend
avoir pris position dans la lettre de M.
Williamson puisqu’il y est dit que les
dispositions réglementaires avaient été
respectées; elle ajoute qu’il n’était nulle-
ment nécessaire de donner d’autres
informations, en particulier dans la
mesure ou la lettre de M. Williamson
laissait ouverte la possibilité de revenir
sur ce point pour obtenir plus de détails.
Au reste, la Commission fait valoir que
cetie réponse doit étre assimilée a un avis
ou a une recommandation et ne peut de
ce fait tomber sous le coup de la procé-
dure de larticle 175. En tout état de
cause, plutdét qu’une demande concer-
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nant Tradax en particulier, c’était une
demande d’information ou une demande
en vue d’obtenir une décision d’applica-
tion générale qu’il aurait fallu adresser
au Conseil.

Y avait-il une obligation juridique de
donner les informations demandées?
C’est 1a la question essentielle qui se pose
dans le cadre de chacune des demandes
et il nous semble qu’il s’agit plutot d’une
question de fond que de recevabilité. Par
conséquent, nous ne sommes pas enclins
a rejeter la demande au ttre de I'article
175 comme irrecevable, en rendant une
décision préalable sur Pexistence de
obligation. Nous ne sommes pas enclins
non plus 4 admeure Pargument selon
lequel cette demande était irrecevable
parce que la réponse devait étre assimilée
4 un avis ou d une recommandation.
Selon nous, elle n’entre dans aucune de
ces deux catégories et nous ne voyons
pas ce qui justifierait la création d’une
nouvelle catégorie d’actes non suscepti-
bles de recours consistant en des «actes
assimilés 4 des recommandations ou a
des avis». Au reste, bien que dans ses
requétes Tradax ait souligné qu’elle était
intéressée par la pratique générale suivie
par la Commission, nous devons ad-
mettre, malgré 'absence de preuves sur
ce point, que Tradax a procéde a des
importations au cours des quatre jour-
nées litigieuses, qu’elle a été contrainte
de payer des prélevements a ce titre et
qu’elle juge insuffisant le niveau auquel
la Commission a fixé les prix caf sur la
base desquels ces prélevements ont été
calculés. Nous souhaiterions par consé-
quent rejeter 'argument tiré de Pirrece-
vabilit¢ de la demande a cause de son
caractere général.

La question de savoir si la Commission a
Pris position est en un sens une question
qui peut étre rattachée a la recevabilité

comme au fond. Puisque Iarticle 175
peut éuwre d’application si aucune position
n’a été prise, nous préférons considérer
cetie question — qui implique une inter-
prétation de la lettre — comme concer-
nant le fond du litige.

A notre avis, cette lettre n’entendait
certes pas laisser la discussion ouverte ou
inviter 4 demander d’autres détails sur
les journées qui étaient spécifiquement
visées. On ne devrait pas non plus la
considérer comme une simple affirmation
que la Commission a respecté les disposi-
tions réglementaires — ce que l'on
devrait pouvoir attendre — sans inclure
pour autant aucune décision sur le point
de savoir si des détails et des documents
scraient fournis.

Selon nous, cette lettre doit étre lue
comme un refus de donner ces informa-
tions; cette position est d’ailleurs compa-
tible avec Pargument de la Commission
selon lequel, a ce stade, elle n’était pas
tenue de donner les informations en
question. Dans ces conditions, nous
considérons que la Commission a effecti-
vement pris position et n’a pas manqué
de répondre par unc décision a la
demande de la requérante. A nos yeux,
la demande au utre de IParticle” 175
devrait étre rejetée pour cette raison.

En ce qui concerne larticle 173, on a
affirmé (outre 'argumentation déja déve-
loppée i propos de la combinaison des
demandes) que la demande est irrece-
vable 4 cause de Pabsence de «décision»
au sens de cet article; elle n’avait au-
cun caractére contraignant, n’était pas
destinée a produire des effets juridiques,
ne définissait pas la position de I'institu-
tion au terme d’une procédure et n’a en
tout état de cause pas é1é signée par un
fonctionnaire autorisé.
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Bien que n’ayant pas Pallure d’une déci-
ston formelle, cette lettre doit a notre
avis étre comprise comme un refus de
donner linformation recherchée ainsi
quun rejet implicite de tout droit de la
requérante d’obtenir I'information a ce
stade. Nous reconnaissons le bien-fondé
de Pargument de la Commission selon
lequel e fait que cette derniére ait agi
aux fins de Particle 175 ne signifie pas
que son action a ce titre constituait une
décision au sens de Particle 173. Néan-
moins et malgré tous les arguments de la
Commission relatifs au libellé de la lettre
et aux éléments qui doivent, semble-t-il,
étre réunis avant qu’un acte puisse cons-
tituer une «décision», cette lettre préci-
sait lattitude adoptée par la Commis-
sion, elle définissait la situation de la
requérante au regard de la Commission
et elle ne pouvait étre attaquée, le cas
échéant, que par une action en justice.
Selon nous, il s’agissait bien d’une déci-
sion au sens de |'article 173. Par ailleurs,
la Commission n’a jamais étayé son
argument selon lequel cette letre ne
pouvait étre valablement signée par M.
Williamson. Une réponse a la leure
envoyée par la requérante en Iespéce
constitue trés exactement le genre de
tache dont on penserait qu’elle peut étre
de sa compétence en tant qu'agent de la
Commission. Pour notre part, nous ne
voudrions donc pas rejeter la demande
présentée au titre de Particle 173 comme
étant irrecevable.

En ce qui concerne la demande en ré-
paration pécuniaire, la Commission
soutient qu’elle est irrecevable en raison
d’un certain nombre de décisions de la
Cour aux termes desquelles aucun grief
n’est constitué s’il n’y a pas violation
d’une régle supérieure de droit ou au
moins faute manifeste et grave commise
par la Commission. Nous ne croyons pas
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que les décisions de la Cour relatives
a des questions de politique économique
doivent nécessairement régir 'approche
a suivre dans cette affaire. De toute
maniére, dans une espécc comme la
présente affaire, nous préférons rattacher
cette question au fond plutot qu’a la
recevabilite. Nous ne considérons pas
que cet argument soit nécessairement
écarté in limine par le fait que le
dommage résultant du refus de donner
Pinformation demandée a été évalué a 1
florin symbolique. Si le seul moyen pour
une partie de présenter un argument
devant la Cour est d’exiger des
dommages-intéréts symboliques, il faut
lui permettre de la faire. Nous ne rejette-
rons donc pas la demande en réparation
pécuniaire au motif qu’elle serait totale-
ment irrecevable.

La question essentielle en cas d’applica-
tion de larticle 173 (s’il y a décision) et
de Particle 215 (que la demande au titre
de Particle 173 soit pertinente ou non)
est (et elle serait la question essentielle
dans le cadre de Particle 175 si la Cour
jugeait qu’aucune position n’a été prise)
de savoir si la Commission était légale-
ment tenue de fournir information
demandée. En substance, le point de vue
de la requérante est qu’il s’agit en l'oc-
currence d’une imposition qui ne peut
étre légalement prélevée que d’une
maniére conforme aux réglements; une
personne qui doit payer le prélévement
doit pouvoir étre certaine que la
Commission agit en toute légalité; elle ne
peut 'étre que si elle connait les éléments
a partir desquels le prix caf a été déter-
miné et le prélévement a ensuite été
automatiquement fixé. C’est une perte de
temps et un abus de procédure que de la
contraindre 4 engager un procés pour
attaquer un prélevement lorsqu’elle
ignore les informations dont dispose la
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Commission et qui pourraient démontrer
que cette derniére est dans son bon droit
méme si, au vu des éléments dont dispose
la personne concernée, une erreur semble
avoir été commise dans la fixation du
prix caf. Cela est tout particuliérement
important au regard du fait que la déci-
sion doit étre prise au vu des informa-
tions dont dispose la Commission plutot
que sur la base d’éléments susceptibles
d’éure vérifiés par une source extérieure
déterminée.

La Commission réplique que ces préleve-
ment doivent étre fixés rapidement,
frecquemment et pour de nombreux
produits relevant des différentes organi-
sattons de marché. Il s’ensuivrait un
chaos administratif si les  éléments
entrant dans la détermination d’un prix
caf devaient étre fournis a tout postulant
sur simple requéte. Au reste, une partie
de ces informations pourrait étre de-
mandée a des fins spéculatives et pourrait
entrainer des difficultés pour I'avenir si
des opérateurs extérieurs a la Commu-
nauté sc montraient brusquement moins
disposés a fournir des informations.

Certes, la décision de la Commission de
fixer un prix caf en application des
dispositions réglementaires et eu égard
aux conditions établies doit éwre assu-
jettie & un contrdle judiciaire de légalite,
méme en tenant compte de la marge de
pouvoir discrétionnaire accordée a la
Commission pour la réunion des infor-
mations, leur appréciation et les ajuste-
ments 4 faire. A cette fin, les informa-
tions utilisées par la Commission doivent
étre mises a la disposition de toute juri-
diction exergant le controle. La Commis-
ston a dit clairement que Pinformation
serait mise a disposition si la légalit¢ d’un
prélevement déterminé était mise en

question devant une juridiction compé-
tente.

Est-elle tenue d’aller encore au-dela? Il
ne saurait étre question de contraindre la
Commission & donner cette information
a toute autre personne qu’un imporiateur
tenu de payer les prélevements ct la ques-
tion qui se pose est de savoir si cet
importateur a droit 4 cette information
méme st aucune procédure n'a été
engagée. Aucune disposition des regle-
ments applicables ne prévoit que ces
informations puissent étre fournies i la
demande mais, selon la requérante, le
droit d’un importateur d’obtenir ces
informations, en ce qui concerne tant la
pratique généralement suivie que les
données relatives a  certaines dates,
découle de certains principes essentiels
du droit communautaire. Le refus de
fournir les informations demandées cons-
utuerait  une violation du principe
général de bonne administration, du
principe de légalité et de protection des
droits des justiciables, du principe de
securité juridique ainsi que du principe
de la protection de la confiance légitime.

Les principes de la sécurité juridique et
de la protection de la confiance légitime
ne nous paraissent pas en cause dans une
affaire comme la présente espéce, dans
laquelle le seul droit invoqué est un droit
a Pinformation plutét que, par exemple,
un droit i ce que des regles juridiques
soient clairement formulées ou un droit a
ce que la loi ne change pas — sauf
nécessité impéricuse — de maniére 2
affecter les transactions commerciales
contractées dans I'idée qu’elle ne change-
rait pas, ou du moins pas sans mesures
transitoires. Nous ne considérons pas
non plus qu’au vu de la jurisprudence, il
existe un principe général du droit en
vertu duquel ce qui est exigé par une
bonne administration constituerait ne-
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cessairement une régle juridiquement
contraignante. Avoir un systeme de clas-
sement efficace est essentiel pour une
bonne administration, mais ne constitue
pas une régle dont il est possible de se
prévaloir en justice. Les régles juridiques
et la bonne administration peuvent coin-
cider (par exemple dans la nécessité d’as-
surer le fair play et la proportionnalité);
les exigences propres A une bonne admi-
nistration peuvent contribuer a expliquer
les régles juridiques. Cependant, les deux
ne sont pas nécessairement Synonymes.
En effet, lorsque les juridictions insistent
parfois pour que quelque chose soit fait
aux fins d’une bonne administration,
elles le font parce qu’il n’y a aucune
régle juridique précise qui puisse étre
invoquée par une partie. Il ne nous parait
pas non plus qu’il y ait, ainsi qu'on I’a
prétendu, un principe général ou absolu
de droit communautaire qui, en I’absence
d’une disposition explicite ou en Iab-
sence d’un litige, exigerait, comme on I’a
affirmé, que les institutions communau-
taires révelent des informations aux
personnes affectées par les actes de la
Communauté. L’argument en faveur de
Padoption de mesures spécifiques ou
générales établissant certaines régles en
la matiére est sans doute encouragé par
les dispositions des législations des Etats
membres qui ont été mentionnées et qui
exigent, en vue d’une administration plus
transparente, la révélation des informa-
tions en possession de ces administra-
tions. Mais ces dispositions ne nous
paraissent pas de nature a établir ’exis-
tence d’un principe général de «droit non
gcrit» qui puisse étre de quelque utilité a
la requérante. Par ailleurs, le fait que,
dans des affaires de concurrence et des
affaires de fonctionnaires, la Cour a
reconnu qu’avant ’adoption d’une déci-
sion affectant un individu, ce dernier a le
droit d’étre entendu et de connaitre les
arguments présentés 4 son enconire ne
justifie pas a4 notre avis la conclusion
quwaprés la fixation d’un prélévement
applicable a tous les opérateurs (puisque
nul n’a soutenu lexistence d’un droit a
étre informé avant la fixation du préleve-
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ment) Pinformation doive étre donnée a
des opérateurs déterminés.

La véritable question, 4 nos yeux, est de
savoir si les principes de légalité et de
protection des droits des justiciables
exigent que 'opérateur regoive ces infor-
mations a sa demande, de sorte qu’il
puisse avoir la conviction qu’en fixant les
prix, la Commission a respecté le droit
en vigueur.

Le fait que des informations doivent étre
obtenues et évaluées, peut-étre chaque
jour, sous la pression du temps ne cons-
titue pas, selon nous, une réponse 4 une
demande tendant a ce que l'information
soit délivrée postérieurement; de méme,
la suggestion selon laquelle les informa-
tions pourraient étre utilisées a des fins
spéculatives ne pese pas d’un grand poids
si 'on considére qu’il existe un écart
entre la date de conclusion des contrats
ou la date des offres en question, et la
date a laquelle Pinformation est fournie.
D’autre part, bien que dans ce genre de
matiére les administrations ne manquent
pas de jeter les hauts cris a 'encontre des
demandes dont sont saisies les juridic-
tions en vue d’obtenir des décisions plus
libérales, en faisant valoir la crainte que
«les vannes soient ouvertes» — crainte
qui finit souvent par se révéler injustifiée
—, il n’y a guere de doutes que la
Commission pourrait étre confrontée 2
des difficultés administratives si elle était
obligée de révéler a tout importateur
assujetti & un prélévement tous les détails
des données dont elle dispose sur tous les
produits concernés pour une ou plusieurs
journées.

Nous ne souhaiterions pas permettre a
cette difficulté de prévaloir §’il n’y avai
d’autres moyens satisfaisants de protéger
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les droits des citoyens de s’opposer aux
contraintes des actes de Pautorité. On
soutient que ['opérateur pourrait avoir
des difficultés 4 s’opposer a ces con-
traintes: a) parce qu’il ne peut a titre
individuel engager une procédure au titre
de P'article 173 pour contester la validité
d’une décision fixant le prélevement et b)
parce que, s’il ne sait pas quelles sont les
informations dont la Commission dispo-
sait, il ne peut plaider suffisamment
Pinvalidité  d’une décision. Comme la
Commission ne sera pas nécessairement
partie 4 la procédure devant une juridic-
tion nationale, il pourrait ne pas étre en
mesure d’obtenir une injonction de
fournir les informations pertinentes.

Méme en présumant, a titre d’hypothese,
que la premiere objection est fondée,
nous pensons que si, devant une juridic-
uon nationale, un particulier, poursuivi
pour une question de prélévement ou qui
tente de contester le droit de "organisme
d’intervention d’en assurer le recouvre-
ment, met en cause la régularité juri-
dique du taux fixé, la Commission est
tenue de fournir & la juridiction et au
requérant toute information nécessaire
ou pertinente pour trancher le litige, deés
lors que la question posée est une ques-
tion de droit communautaire. Certes, des
considérations spéciales tenant au carac-
tere confidentiel de linformation peu-
vent apparaitre dans des cas particuliers
mais, i ces exceptions prés, nous croycns
qu’il  serait indiqué de reconnaitre
comme régle de droit ce que la Commis-
sion est préte a faire sur le plan pratique,
A savoir la divulgation des informations
pertinentes.

Cela signifie, en théorie, qu’un opérateur
pourra étre contraint d’engager une

procédure avant de pouvoir exiger la
publication de documents qui, s’il les
avait eus a sa disposition, auraient
démontré I'inanité d’un proces. Cest la
une solution regrettable mais qui
présente moins d’inconvénients que celle
consistant 2 donner accés sans restric-
tions aux informations en question. La
solution est aux mains de la Commission.
Lorsqu’un opérateur met en question la
validité d’un préléevement ou d’un prix
caf en indiquant des raisons ou des faits
suffisants pour justifier une réponse, la
Commission devrait, selon nous, dans un
esprit de bonne administration et malgré
I’absence d’obligation juridique, lui
communiquer les faits qui ont fondé la
détermination des données litigieuses.
Elle est apparemment disposée a le faire
lorsque, & PPoccasion d’un contréle, elle
constate qu’elle a commis une erreur. A
notre avis, elle devrait également le faire
si elle constate qu’elle était dans son bon
droit. Un opérateur aura de toute
maniére des difficultés 2 démontrer une
erreur de droit dans un tel domaine et,
d’ailleurs, le fait de savoir que le systéme
fonctionnait correctement peut étre tout
aussi satisfaisant pour lui que d’obtenir
confirmation de ses soupgons. Si 'opéra-
teur n’obtient pas d’information suffi-
sante ou n’obtient pas de réponse qui le
S"msf'lsse, alors ses droits sont i notre
avis protégés par la production des infor-

mations au cours de la procédure en
contestation de la validité d’un préléve-
ment.

Il n’est pas impossible que, dans des
circonstances particulieres, une obliga-
tion de révéler une information telle que
I'information litigieuse naisse avant le
procés, par cxemple, si les données
exigeant une explication étaient si
concluantes que la Commission devrait,
en droit, divulguer les informations sur
lesquelles elle a fondé sa déciston.
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Cependant, il n’est pas facile de définir
une telle régle en termes généraux sans
susciter éventuellement des difficultés
plus grandes encore que les difficultés
habituelles, lorsque I’obligation juridique
ne prend naissance qu’avec I'engagement
de la procédure, sous réserve bien
entendu de la possibilité pour la Com-
mission d’éviter le procés en donnant
les informations pertinentes quand cela
parait indiqué.

En tout état de cause, nous ne croyons
pas que la Commission ait violé aucune

obligation juridique en Iespéce. En
premier lieu, les questions posées étaient
de nature générale et portaient sur les
méthodes de détermination du prix.
Nous pensons qu’il aurait mieux valu
envoyer une explication plus compléte de
la pratique suivie, méme sans donner de
faits ni de chiffres précis. En second lieu,
les questions posées se référaient 4 quatre
dates bien précises. Rien dans les deux
lettres n’indiquait qu’une question de
validité se posait sur la base des faits ou
arguments invoqués.

Nous estimons par conséquent que la requérante n’a pas établi le bien-fondé
de ses demandes au titre des articles 173, 175 ou 215 du traité. Nous
concluons de ce fait au rejet du recours et 4 la condamnation de la requé-
rante A payer les dépens de la Commission.
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