DOM AF 21. 2. 1991 — FORENEDE SAGER C-143/88 OG C-92/89

DOMSTOLENS DOM
21. februar 1991 %

I de forenede sager C-143/88 og C-92/89,

angéende anmodninger, som Finanzgericht Hamburg og Finanzgericht Diisseldorf
(Forbundsrepublikken Tyskland) i medfer af E@F-Traktatens artikel 177 har ind-
givet til Domstolen for 1 de for nevnte retter verserende sager

Zuckerfabrik Stiderdithmarschen AG

mod
Hauptzollamt Itzehoe
og
Zuckerfabrik Soest GmbH

mod

Hauptzollamt Paderborn

at opnd en prajudiciel afgorelse vedrerende fortolkningen af Traktatens artikel
189 (sag C-143/88) og vedrerende gyldigheden af Ridets forordning (EQF)
nr. 1914/87 af 2. juli 1987 om indferelse for produktionsaret 1986/1987 af en
szrlig absorptionsafgift for sukker (EFT L 183, s. 5) (sag C-143/88 og C-92/89),

* Processprog: tysk.
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har
DOMSTOLEN

sammensat af prasidenten, O. Due, afdelingsformzndene G. F. Mancini, J. C.
Moitinho de Almeida, G. C. Rodriguez Iglesias og M. Diez de Velasco samt dom-
merne Sir Gordon Slynn, C. N. Kakouris, R. Joliet, F. A. Schockweiler, F. Gré-
visse og M. Zuleeg,

generaladvokat: C. O. Lenz
justitssekreter: ekspeditionssekretzer H. A. Riihl,

efter at der er afgivet indleg af:

— Zuckerfabrik Stiderdithmarschen og Zuckerfabrik Soest ved advokaterne Schil-
ler, Ehle og partnere, Koln,

— den italienske regering ved professor L. Ferrari Bravo, afdelingschef i Uden-
rigsministeriets Retsafdeling, som befuldmagtiget, bistiet af avvocato dello
Stato I. M. Braguglia,

— Det Forenede Kongeriges regering ved J. A. Gensmantel, Treasury Solicitor’s
Department, som befuldmzgtiget,

— Radet for De Europziske Fallesskaber ved A. Briutigam, Réidets Juridiske
Tjeneste, som befuldmaegtiget,

— Kommissionen for De Europziske Fellesskaber ved juridisk konsulent
D. Boofl og juridisk konsulent G. zur Hausen som befuldmzgtigede,

pa grundlag af retsmederapporten,

og efter at Zuckerfabrik Siiderdithmarschen og Zuckerfabrik Soest ved advoka-
terne Ehle og Sedemund, Koln, den italienske regering, Det Forenede Kongeriges
regering ved C. Bellamy som befuldmzgtiget samt Radet og Kommissionen har
afgivet indlzeg under den mundtlige forhandling den 20. marts 1990,
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og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 8. november
1990,

afsagt folgende

Dom

Ved kendelse, afsagt den 31. marts 1988, indgaet til Domstolen den 20. maj 1988,
har Finanzgericht Hamburg i medfer af EQF-Traktatens artikel 177 forelagt
Domstolen to prazjudicielle spergsmil, det ene vedrerende nationale retters kom-
petence til under en sag om forelebige forholdsregler at udsxtte gennemforelsen af
en national forvaltningsakt udstedt med hjemmel i en fellesskabsforordning, det
andet vedrerende gyldigheden af Ridets forordning (EQF) nr. 1914/87 af 2. juli
1987 om indferelse for produktionsaret 1986/1987 af en sarlig absorptionsafgift
for sukker (EFT L 183,s. 5).

Disse spergsmal er blevet rejst under en sag anlagt af selskabet Zuckerfabrik Sii-
derdithmarschen mod Hauptzollamt Itzehoe. Sidstnzvnte palagde ved afgerelse af
19. oktober 1987 Zuckerfabrik Stiderdithmarschen at betale 1 982 942,66 DM som
serlig absorptionsafgift for sukkerproduktionsaret 1986/1987.

Denne afgift, der blev indfert ved nzvnte forordning nr. 1914/87, der er udstedt
med hjemmel i Traktatens artikel 43, har til formal fuldt ud at absorbere de tab,
Fzllesskabet havde haft i sukkersektoren i det produktionsar, der begyndte den 1.
juli 1986 og sluttede den 30. juni 1987. Disse tab var blevet forirsaget af de sarlig
hgje eksportrestitutioner, som Fzllesskabet havde mattet udbetale i dette produk-
tionsar for at sikre afsatningen i tredjelande af Fellesskabets overskydende pro-
duktion af sukker.
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+  Zuckerfabrik Siiderdithmarschen indgav klage over Hauptzollamt Itzehoe’s afge-
relse, men klagen blev afvist. Zuckerfabrik fremsatte derefter ved Finanzgericht
Hamburg begering om udszttelse af gennemforelsen af nzvnte afgorelse. Zucker-
fabrik anlagde desuden sag ved samme ret med pastand om annullation af afgerel-
sen. Zuckerfabrik har som sit vaesentligste anbringende gjort gldende, at forord-
ning nr. 1914/87, der udger hjemmelen for Hauptzollamt’s afgerelse, er ugyldig.

s Finanzgericht Hamburg tog begzringen om udszttelse af gennemferelsen af
Hauptzollamt Itzehoe’s afgorelse til felge og anmodede Domstolen om en pre-
judiciel afgerelse af felgende sporgsmal:

»1) a) Skal E@F-Traktatens artikel 189, stk. 2, fortolkes siledes, at den omsten-
dighed, at forordninger har almen gyldighed i medlemsstaterne, ikke ude-
lukker de nationale domstole fra at anordne forelebige forholdsregler og
udsztte fuldbyrdelsen af en forvaltningsakt, som er udstedt i medfer af en
forordning, indtil der er truffet afgerelse i hovedsagen?

b) Safremt dette spergsmil besvares bekraftende, hvilke betingelser skal da
vaere opfyldt, for at de nationale domstole kan anordne forelebige for-
holdsregler? Galder der fellesskabsretlige kriterier herfor, og da i givet
fald hvilke, eller er national ret eneafgerende?

2) Er Radets forordning nr. 1914/87 af 2. juli 1987 — om indferelse for pro-
duktionsiret 1986/1987 af en srlig absorptionsafgift for sukker — gyldig?
Herved tages der navnlig sigte pa, om forordningen er ugyldig, fordi den er i
strid med forbuddet mod at tillegge bebyrdende forordninger tilbagevirkende
gyldighed?«

¢ Finanzgericht Hamburg har endvidere udsat sagen, indtil der foreligger en afgo-
relse fra Domstolen vedrerende de prejudicielle spargsmal.
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Finanzgericht Diisseldorf har ved kendelse af 19. oktober 1988, indgaet til Dom-
stolen den 20. marts 1989, i medfor af E@F-Traktatens artikel 177 anmodet Dom-
stolen om en przjudiciel afgerelse af fem spergsmal, der ogsi drejer sig om gyl-
digheden af Radets nevnte forordning nr. 1914/87.

Disse fem spergsmal er blevet rejst under en sag mellem Zuckerfabrik Soest
GmbH og Hauptzollamt Paderborn. Hauptzollamt Paderborn afkrevede ved af-
gorelse af 20. oktober 1987 Zuckerfabrik Soest 1 675 013,71 DM i sarlig absorp-

tionsafgift.

Zuckerfabrik Soest klagede over denne afgerelse, men klagen blev afvist. Zucker-
fabrik Soest indgav derefter begzring til Finanzgericht Diisseldorf om udszttelse
af gennemforelsen af Hauptzollamt Paderborn’s afgerelse. Virksomheden anlagde
desuden ved samme ret sag med pastand om annullation af denne afgerelse. Den
gjorde i disse sager ligesom Zuckerfabrik Siiderdithmarschen i de af denne virk-
somhed anlagte sager gzldende, at forordningen om indferelse af den s=rlige ab-
sorptionsafgift, som er hjemmelen for Hauptzollamt Paderborn’s afgerelse, er

ugyldig.

Finanzgericht Diisseldorf har ved kendelse af 10. februar 1988 i sagen om forele-
bige forholdsregler taget begzringen om uds=ttelse af gennemforelsen af Haupt-
zollamt Paderborn’s afgerelse til falge med den begrundelse, at det er meget tvivl-
somt, om forordningen om den srlige absorptionsafgift er gyldig.

Samme ret har ved kendelse af 19. oktober 1988 udsat hovedsagen og anmodet
Domstolen om en przjudiciel afgerelse af folgende sporgsmal:

»1. Er forordning nr. 1914/87 om indferelse for produktionsiret 1986/1987 af en
serlig absorptionsafgift for sukker (EFT L 183 af 3.7.1987, s. 5) ugyldig,
fordi den srlige absorptionsafgift er en finansieringsafgift, der kun kunne
indfares med hjemmel i EQF-Traktatens artikel 201?
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Subsidiert:

2) Er den ved Ridets forordning nr. 1914/87 indferte serlige absorptionsafgift
for sukkerproduktionsiret 1986/1987 forenelig med limiteringen af selvfinan-
sieringen i medfer af artikel 28 i forordning nr. 1785/81 samt med forbuddet
mod indgreb 1 Fellesskabets lovgivningsprocedure?

Mere subsidizert:

3) Er indferelsen af den szrlige absorptionsafgift for sukker for produktionsiret
1986/1987 forenelig med forbuddet mod, at en erhvervssektor barer risici, der
er vedkommende markedsordning fremmede, samt med det principielle forbud
mod urimelige ekonomiske omkostninger?

Endnu mere subsidizert:

4) Er artikel 1 i forordning nr. 1914/87 om indferelse for produktionsiret
1986/1987 af en swrlig absorptionsafgift for sukker i strid med forbuddet mod
forskelsbehandling (E@F-Traktatens artikel 40, stk. 3, andet afsnit), idet
B-sukker er belagt med en vaesentlig hojere afgift end A-sukker?

Mest subsidizert:

5) Er forordning nr. 1914/87 om indferelse for produktionsaret 1986/1987 af en
seerlig absorptionsafgift for sukker i sadanne tilfelde i strid med den i felles-
skabsretten grundfaestede beskyttelse af ejendomsretten og den frie erhvervs-
udovelse, safremt afgiften ikke lzengere kan afholdes af den opndede fortje-
neste, men kun af reserverne, hvorved virksomhedens eksistens trues?«
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Vedrerende de faktiske omstendigheder i de to hovedsager, de relevante fzlles-
skabsretlige bestemmelser, retsforhandlingernes forleb og de til Domstolen ind-
givne skriftlige indlaeg henvises i evrigt til retsmederapporterne. Disse omstendig-
heder omtales derfor kun i det folgende i det omfang, det er nadvendigt for for-
stielsen af Domstolens argumentation.

De to sager vedrerer samme spergsmal og har forbindelse med hinanden, hvilket
bekraeftes af de mundtlige forhandlinger; de forenes derfor i henhold til procesre-
glementets artikel 43 med henblik pa den endelige dom.

Spergsmilet om udszttelse af gennemferelsen af en national forvaltningsalkt, der er
udstedt med hjemmel i en fellesskabsforordning

Princippet

Finanzgericht Hamburg ensker med sit ferste spergsmal forst og fremmest fast-
slaet, om EQF-Traktatens artikel 189, stk. 2, skal fortolkes siledes, at de natio-
nale domstole ikke har befgjelse til at udsztte gennemfarelsen af en national for-
valtningsakt, som er udstedt med hjemmel i en fzllesskabsforordning.

Finanzgericht Hamburg har til stette for en sidan befgjelse anfert, at en udszt-
telse af gennemforelsen blot suspenderer anvendelsen af den nationale forvalt-
ningsakt og ikke rejser sporgsmal om fzllesskabsforordningens gyldighed. Fi-
nanzgericht nzvner som modargument mod en sidan befajelse — og dette er bag-
grunden for spergsmalet — at det kan have vidtrekkende konsekvenser at an-
ordne forelobige forholdsregler, idet der derved vil kunne ske en begrensning af
forordningernes fulde virkning i medlemsstaterne ifelge Traktatens artikel 189,
stk. 2.

Domstolen bemzrker, at bestemmelserne i Traktatens artikel 189, stk. 2, ikke kan
begrense den retsbeskyttelse, som de retsundergivne har i henhold til fallesskabs-
retten. I forbindelse med den administrative gennemforelse af fellesskabsforord-
ninger, der varetages af nationale myndigheder, indebzrer den ved fzllesskabsret-
ten tilsikrede domstolsbeskyttelse, at borgerne for et nationalt forum serskilt kan
rejse spargsmil om gyldigheden af forordningerne og foranledige, at den nationale
ret forelegger Domstolen przjudicielle spergsmal.
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Denne ret ville blive undergravet, safremt borgerne i tiden indtil Domstolens afsi-
gelse af dom — alene Domstolen har jo kompetence til at fastsld, at en falles-
skabsforordning er ugyldig (jf. Domstolens dom af 22.10.1987, sag 314/85, Foto-
Frost, Sml. s. 4199, premis 20) — ikke under bestemte betingelser kunne opna en
udsetielse af gennemforelsen, hvorved retsvirkningerne af den anfzgtede forord-
ning forelobigt suspenderes i forhold il dem.

Domstolen fastslog den 22. oktober 1987 i den navnte Foto-Frost-dom (premis
16), at den przjudicielle forelzggelse vedrerende gyldighedsspergsmal i lighed
med annullationssegsmal udger en kontrolmulighed vedrerende lovligheden af
retsakter fra Fallesskabets institutioner. I forbindelse med et annullationssegsmal
giver E@F-Traktatens artikel 185 sagsegeren adgang til at fremsztte begaering om
en udszttelse af gennemforelsen af den anfegtede retsakt og giver Domstolen
kompetence til at tage denne begering til folge. Hensynet til sammenhang i be-
stemmelserne om forelebige forholdsregler begrunder herefter, at den nationale
domstol ogsa kan udsztte gennemforelsen af en national forvaltningsakt, der er
udstedt med hjemmel i en fellesskabsforordning, hvis lovlighed anfaegtes.

I gvrigt har Domstolen i dom af 19. juni 1990 (sag C-213/89, Factortame, Sml. I,
s. 2433), der blev afsagt i en sag, der drejede sig om en national lovs forenelighed
med fzllesskabsretten, under henvisning til den effektive virkning af artikel 177
fastslaet, at den nationale ret, der havde anmodet om en prajudiciel fortolkning
for at kunne afgere dette forenelighedsspergsmal, matte have adgang ul at an-
ordne forelabige forholdsregler og suspendere anvendelsen af den anfagtede na-
tionale lov, indtil den kunne afsige dom pé grundlag af den i medfer af artikel 177
indhentede fortolkning.

Den forelobige retsbeskyttelse, som fallesskabsretten sikrer parterne i sager ved de
nationale domstole, kan ikke vare forskellig, alt efter om det geres geldende, at
nationale retsregler er uforenelige med fallesskabsretten, eller at afledede falles-
skabsretsakter er ugyldige, eftersom begge anbringender stottes pa selve falles-
skabsretten.

Pi baggrund af det anferte skal ferste del af det forste sporgsmél derfor besvares
saledes, at E@F-Traktatens artikel 189 skal fortolkes siledes, at den ikke afskarer
de nationale retter fra at udsztte gennemforelsen af en national forvaltningsaks,
der er udstedt i1 henhold til en fallesskabsforordning.
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Betingelserne for udswttelse

Finanzgericht Hamburg ensker dernest praciseret, hvilke betingelser der skal vaere
opfyldt, for at de nationale domstole kan udsztte gennemforelsen af en national
forvaltningsakt, der er hjemlet ved en fallesskabsforordning, med den begrundelse,
at det er usikkert, om forordningen er gyldig.

Domstolen bemarker indledningsvis, at gennemferelsen af en anfegtet forvalt-
ningsakt kun kan udsattes, sifremt den nationale ret ud fra de faktiske og retlige
omstendigheder, som sagsegeren har piberabt sig, ma legge til grund, at der er
begrundet tvivl med hensyn til gyldigheden af den fzllesskabsforordning, der er
hjemmel for den anfegtede forvaltningsakt. Det er nemlig denne potentielle ugyl-
dighed — som kun kan fastslds af Domstolen — der alene begrunder, at begz-
ringen om udsattelse tages til folge.

Dernast bemerkes, at udsettelsen af gennemforelsen skal vere en midlertidig for-
anstaltning. Den nationale ret kan siledes i en sag om forelgbige forholdsregler
kun indremme udszttelse, indtil Domstolen har taget stilling til gyldighedssporgs-
malet. Sdfremt dette spergsmal ikke allerede er blevet forelagt Domstolen, skal den
nationale ret derfor selv forelegge spergsmalet og herved angive de ugyldigheds-
grunde, som efter dens opfattelse foreligger.

Med hensyn til de andre betingelser for indrommelse af en udszttelse af gennem-
forelsen af forvaltningsakter bemzarkes, at de processuelle bestemmelser findes i de
nationale retssystemer, og at disse indeholder forskellige regler om betingelserne
for at indremme udszttelse, hvilket vil kunne skabe risiko for, at fxllesskabsretten
ikke anvendes ensartet.

Den ensartede anvendelse af fxllesskabsretten er imidlertid et grundleggende krav
i Fellesskabets retsorden. Det folger heraf, at der i alle medlemsstaterne i alt fald
mi gelde ensartede betingelser for at uds=ztte gennemfarelsen af forvaltningsakter,
der har deres hjemmel i en fellesskabsforordning, under en sag om forelabige for-
holdsregler, selv om denne, for si vidt angir begeringens indgivelse og sagens
oplysning, behandles efter national procesret.
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Da de nationale retters befajelse til at anordne en sidan udsattelse svarer til Dom-
stolens kompetence i henhold til artikel 185 i segsmal, der indbringes i medfer af
artikel 173, ber de nationale retter kun give en sddan udsztielse pid de samme
betingelser som i sager om forelebige forholdsregler for Domstolen.

Det fremgar saledes af Domstolens faste praksis, at udszttelse af gennemferelsen
af en anfagtet retsakt kun kan anordnes, sdfremt der foreligger uopsztelighed,
hvilket vil sige, at udszitelsen nedvendigvis skal besluttes og have retsvirkninger,
for hovedsagen afgores, for at undga, at den begerende part udsattes for et alvor-
ligt og uopretteligt tab.

I uopszttelighedsbetingelsen ligger, at det af sagsegeren paberibte tab ma forven-
tes at indtrede, for Domstolen ville kunne treffe afgerelse med hensyn tl gyldig-
heden af den anfegtede fellesskabsretsakt. Med hensyn til skadens art bemzrkes,
at Domstolen gentagne gange har fastslet, at et rent ekonomisk tab principielt
ikke kan anses for uopretteligt. Det tilkommer imidlertid den ret, der behandler
sagen om forelebige forholdsregler, at undersege omsteendighederne 1 hvert enkelt
tilfzlde. Den skal herved bedemme de omstendigheder, der er afgerende for, om
en ojeblikkelig gennemforelse af den retsakt, hvis gennemferelse begares udsat, vil
kunne pafore sagsegeren endelige tab, der ikke vil kunne genoprettes, safremt fel-
lesskabsretsakten senere kendes ugyldig.

Hertil kommer, at den nationale ret, som inden for rammerne af sin kompetence
skal anvende fzllesskabsrettens regler, er forpligtet til at sikre, at fellesskabsretten
anvendes fuldt ud. I tilfzlde af usikkerhed med hensyn til gyldigheden af falles-
skabsforordninger skal den derfor tage hensyn til Fallesskabets interesse i, at afge-
relsen om at undlade at anvende disse forordninger treffes pa et forsvarligt grund-

lag.

Den nationale ret, der har faet forelagt en begzring om udszttelse af gennemfo-
relsen, skal for at opfylde denne forpligtelse forst og fremmest undersege, om den
omuvistede fzllesskabsretsakt ved ikke straks at blive bragt i anvendelse mister en-
hver nyttig virkning.
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Nar en udszttelse af gennemferelsen vil kunne give anledning til et ekonomisk tab
for Fallesskabet, skal den nationale ret desuden have adgang til at afkraeve sagse-
geren de fornedne garantier, f.eks. sikkerhedsstillelse eller deponering.

Af det anforte folger, at anden del af det forste sporgsmal fra Finanzgericht Ham-
burg ma besvares siledes, at udsettelse af gennemforelsen af en national forvalt-
ningsakt, der er udstedt med hjemmel i en fxllesskabsforordning, kun kan indrem-
mes af en national ret, nir folgende betingelser er opfyldt:

— Retten nerer alvorlig tivl med hensyn til fellesskabsretsaktens gyldighed og
skal, safremt Domstolen ikke allerede er blevet anmodet om at tage stilling til
den anfegtede akts gyldighed, selv forelegge spargsmailet herom for Domsto-
len.

— Der foreligger uopsattelighed, og sagsegeren risikerer et alvorligt og uoprette-
ligt tab.

— Retten tager beherigt hensyn til Fellesskabets interesse.

Gyldigheden

Finanzgericht Hamburg har rejst tvivl om gyldigheden af forordning nr. 1914/87
med den begrundelse, at forordningen udger en tilsideszttelse af forbuddet mod
retsregler med tilbagevirkende gyldighed og dermed af retssikkerhedsprincippet.

Finanzgericht Diisseldorf anser ogsi forordningens gyldighed for tvivlsom og har
forelagt Domstolen fem sporgsmil, hvori der fremfares forskellige tvivl vedrerende
den rette hjemmel for indferelse af den szrlige absorptionsafgift, nevnte forord-
nings overensstemmelse med Radets forordning (EQJF) nr. 1785/81 af 30. juni
1981 om den fxlles markedsordning for sukker (grundforordningen) (EFT L 177,
s. 4), vedrerende en tilsidesettelse af det principielle forbud mod at lade en er-
hvervssektor bare risici, der er den uvedkommende, eller palegge den urimelige
olsonomiske byrder samt tilsideszttelse af den grundleggende beskyttelse af ejen-
domsretten og den frie erhvervsudevelse.
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De spergsmil, Domstolen har fiet forelagt i disse to sager, ses at vedrere kritik pa
en rekke punkter af en og samme retsakt, og de skal derfor behandles under ét.

Klagepunktet om tilsidesettelse af proceduren i henhold til EQF-Traktatens artikel
201

Finanzgericht Diisseldorf anferer som det vasentlige, at en afgift, der opkraeves
under en markedsordning, og som skal bidrage til styring af det omhandlede mar-
ked, skal vedtages med hjemmel | E@F-Traktatens artikel 43. En sidan foranstalt-
ning kan imidlertid kun traffes for nutiden eller for fremtiden. Denne betingelse er
ikke opfyldt ved den sarlige absorptionsafgift, hvis formal jo er at udligne tabene
fra tidligere produktionsir. Desuden er det kun sukkerproducenterne, der skal be-
tale denne afgift, mens en styringsforanstalining p4 sukkermarkedet i farste rekke
bor palegges sukkerroeproducenterne. Ifelge Finanzgericht Diisseldorf har den
omtvistede afgift derfor karakter af en finansieringsafgift, og en sidan har kun
kunnet indferes gyldigt med hjemmel i Traktatens artikel 201.

Ved en stillingtagen til dette klagepunkt skal der henvises til artikel 2 i Ridets
afgorelse 85/257/EQDF af 7. maj 1985 om Fllesskabets ordning med egne indtzeg-
ter (EFT L 128, s. 15), der var geeldende dengang, den anfegtede forordning blev
udstedt; heri sondres der mellem »afgifter og lignende, der er fastsat inden for
rammerne af den fzlles markedsordning for sukker«, der allerede er egne indtzg-
ter, og »andre afgifter, som inden for rammerne af en falles politik« matte blive
indfert i overensstemmelse med Traktaterne; disse sidste bliver kun egne indteg-
ter, for s vidt den procedure, der omhandles i artikel 201 i EQF-Traktaten eller 1
de tilsvarende bestemmelser i de evrige oprettelsestrakiater, er blevet afsluttet.

Nar henses til den udvikling, der nedvendigvis mitte komme i Fellesskabets suk-
kerproduktion og pa Fallesskabets sukkermarked, kan artikel 2, stk. 1, litra a), i
den navnte afgorelse af 7. maj 1985 ikke antages blot at omfatte de afgifter, der
var indfert ved afgerelsens vedtagelse, det vil sige de afgifter, der dengang var
fastsat ved Radets tidligere omtalte forordning nr. 1785/81 (herefter benzvnt
»grundforordningen«). Den szrlige absorptionsafgift fremtreder som en supple-
rende afgift i forhold til de allerede ved vedtagelsen af afgerelsen af 7. maj 1985
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eksisterende afgifter og ma derfor anses for en af de »afgifter og lignende, der er
fastsat inden for rammerne af den fazlles markedsordning for sukker, jf. afgorel-
sen.

Det m4 under alle omstendigheder understreges, at afgerelsen af 7. maj 1985 lige-
som Radets afgerelse af 21. april 1970 angiende udskiftning af medlemsstaternes
finansielle bidrag med Fezllesskabets egne indtegter (EFT 1970 I, s. 201), jf.
Domstolens dom af 30. september 1982 (sag 108/81, Amylum, Sml. s. 3107) om
sidstnzevnte afgorelse, som en budgetmassig foranstaltning har til formal at fast-
legge de egne indtegter for Fellesskabet, der skal optages pi Fellesskabernes
budget, og ikke hvilke fzllesskabsinstitutioner, der har kompetence til at fastsztte
told, afgifter, importafgifter, produktionsafgifter og andre former for indtegter.

Heraf folger, at det ikke var pakrevet at g4 frem efter proceduren i Traktatens
artikel 201 ved vedtagelsen af en foranstaltning som den szrlige absorptionsafgift i
henhold til forordning nr. 1914/87, heller ikke selv om den matte have karakter af
en finansieringsafgift.

Med spergsmilet, om EQDF-Traktatens artikel 43 kan benyttes som hjemmel for
indforelse af en afgift, hvorved der skal ske en beskatning af erhvervsmzssige
transaktioner i en tidligere periode, sparges i virkeligheden, om en afgift kan ind-
fores med tilbagevirkning 1 medfer af denne artikel. Indsigelsen pa dette punkt
falder saledes sammen med indsigelsen om, at der foreligger en overtreedelse af
forbuddet mod retsregler med tilbagevirkende gyldighed, en indsigelse, der vil
blive behandlet i det folgende.

Sporgsmalet om forordning nr. 1914/87’s forenelighed med grundforordningen

Finanzgericht Diisseldorf har under henvisning til Domstolens dom af 29. marts
1979 (sag 113/77, NTN Toyo Bearing Company, Sml. s. 1185) anfert, at Radet
ved grundforordningens artikel 28 havde fastlagt de afgifter, sukkerproducenterne
maksimalt skulle betale, og at det dermed har afskaret sig fra ved endnu en for-
ordning med direkte hjemmel i Traktatens artikel 43 at indfere en afgift, der ligger
over dette maksimum.
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I den forbindelse bemzrkes, at grundforordningen og den anfegtede forordning
nr. 1914/87 begge blev vedtaget med hjemmel i Traktatens artikel 43. Forordning
nr. 1914/87 kan derfor ikke antages at udgere en forordning til gennemfarelse af
grundforordningen p4 samme made som den forordning, der var anfagtet i sag
46/86, der blev afgjort ved Domstolens dom af 16. juni 1987, Romkes (Sml.
5. 2671).

Radet kan zndre, supplere eller ophave en grundforordning, der er vediaget efter
fremgangsméden i Traktatens artikel 43, nar de zndrende, supplerende eller op-
hzvende bestemmelser vedtages i den samme procedure, uden at det herved er
fornadent at indsztte disse bestemmelser i grundforordningen.

I den foreliggende sag er situationen en anden end den, der gav anledning til
Domstolens nzvnte dom af 29. marts 1979, NTN Toyo Bearing Company. I
denne sag havde Radet nemlig, efter at have vedtaget en generel forordning med
henblik pa ivaerksattelse af et af milene med Traktatens artikel 113, gjort undta-
gelse fra de hermed fastlagte bestemmelser i en gennemfarelsesforordning, der
vedrerte en konkret sag.

P4 baggrund heraf mi det fastslas, at grundforordningen ikke afskar Radet fra at
vedtage forordning nr. 1914/87, nir blot det herved fulgte den i Traktatens artikel
43 fastlagte procedure.

Tilsideswttelse af forbuddet mod retsregler med tilbagevirkende gyldighed

Bade Finanzgericht Hamburg og Finanzgericht Diisseldorf har givet udiryk for
den opfattelse, at forordning nr. 1914/87 er i strid med forbuddet mod retsregler
med tilbagevirkende gyldighed, idet forordningen blev vedtaget den 2. juli 1987,
altsi efter udlebet af produktionsiret 1986/1987, der sluttede den 30. juni 1987,
og hvis tab skal udlignes ved forordningens bestemmelser. Forordningen knytter
alesd betalingen af afgift til forhold, der har foreligget i fortiden, nemlig den suk-
kerproduktion, der foregik i nevnte produktionsar. Endvidere er der sket en tilsi-
deszutelse af sukkerproducenternes berettigede forventning om, at de i grundfor-
ordningen fastsatte afgifter ikke ville blive forhejet, eller at afgiftsforhgjelsen helt
ville blive overvzltet pd sukkerroedyrkerne.
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Domstolen har tidligere, bl.a. i dommene af 25. januar 1979 (sag 98/78, Racke,
Sml. 5. 69 og sag 99/78, Decker, Sml. s. 101), og i dom af 30. september 1982
(den tidligere nzvnte sag 108/81, Amylum), fastsliet, at selv om retssikkerheds-
princippet i almindelighed forbyder, at en fxllesskabsretsakt gives gyldighed fra et
tidspunkt, der ligger for aktens offentliggerelse, kan dette rent undtagelsesvis tilla-
des, nir det tilstrebte formal fordrer det, og nar de berortes berettigede forvent-
ning respekteres beharigt.

For si vidt angir den forste af disse to betingelser skal visse faktiske og retlige
omstendigheder fremhzves. De overskud, som forskellen mellem produktion og
forbrug af sukker i Fallesskabet giver anledning til, ma afsettes pd markederne i
tredjelande. Forskellen mellem de noterede priser eller priserne pd verdensmarke-
det og priserne i Fellesskabet dekkes af en eksportrestitution. Ved grundforord-
ningen er det bestemt, at producenterne selv fuldt ud skal finansiere de udgifter,
der folger heraf.

Med henblik pi at opna en ordning, der bedst muligt tager hejde for de ekono-
miske realiteter, og herved opni en stabilisering af markedet, der er et af formé-
lene med Traktatens artikel 39, er det i grundforordningens artikel 28 bestemt, at
disse afgifter principielt forfalder til betaling for udlebet af hvert produktionsar og
folgelig pa grundlag af det ansliede gennemsnitlige tab ved de eksportforpligtelser,
der skal opfyldes i det lebende produktionsar.

Imidlertid kan det forekomme, at virkningerne af visse ekstraordinzre forhold —
saledes i det foreliggende tilfzlde det sterke fald i dollarkursen eller de meget lave
verdensmarkedspriser pa sukker, der indtrddte igennem det omhandlede produk-
tionsar — ikke tilstrekkeligt pracist har kunnet forudses pa tidspunktet for afgif-
ternes fastsxettelse. I si fald er det lovligt, at de udgifter, der skal finansieres af
producenterne, forst fastszttes, nir det er konstateret, hvilken virkning disse for-
hold virkelig har, ligesom fastszttelsen lovligt vil kunne ske ved udlabet af det
produktionsir, i hvilket de er opstéet.

Safremt Radet, efter at det havde fastsliet de samlede tab for produktionsdret
1986/1987, ikke havde forhajet de afgifter, som producenterne allerede skulle be-
tale, ville det mal, der skulle nis, nemlig en stabilisering i fzlles interesse af suk-
kermarkedet, bl.a. ved hjxlp af eksportrestitutionerne, kun kunne nis ved at be-
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laste Fellesskabets budget, selv om den fzlles markedsordning for sukker hviler pa
det princip, at finansieringen fuldt ud skal ske ved producenterne.

Rédet kunne derfor med foje handle ud fra, at det mal, der i falles interesse skulle
nis, nemlig en stabilisering af Fellesskabets sukkermarked, krevede, at den anfaeg-
tede forordning fandt anvendelse pa produktionsiret 1986/1987. Den forste betin-
gelse for, at en fzllesskabsretsakt kan finde anvendelse pa et tidspunkt forud for
aktens offentliggerelse, kan hermed anses for opfyldt.

Ved afgerelsen af, om den anden af ovennzvnte betingelser ligeledes er opfyldt,
mi der tages stilling til, om Ridets fremgangsméde har krenket en berettiget for-
ventning hos de berorte virksomheder om, at de ved grundforordningen fastsatte
afgiftsmaksima stod fast, en forventning, som hzvdes at vere krenket ved offent-
liggorelsen den 2. juli 1987 af forordning nr. 1914/87.

Parterne i hovedsagerne kan imidlertid ikke piberdbe sig en beskyttelsesverdig be-
rettiget forventning.

For det forste blev det nemlig ved ellevte betragtning i grundforordningen gjort
klart for sukkerproducenterne, at omkostningerne ved afsetningen af det over-
skud, der er en folge af uligevegten mellem Fallesskabets produkuon og forbrug,
skulle dekkes fuldt ud af dem selv.

For det andet havde Kommissionen den 9. september 1986 under referencen
IV PC 2-408 offentliggjort en opgerelse, der klart viste det underskud, der sand-
synligvis ville foreligge i produktionsiret 1986/1987.

For det tredje blev sukkerproducenterne ved offentliggorelsen af forslaget 1 EF-Ti-
dende den 3. april 1987 (EFT C 89, s. 18), altsd for produktionsarets udleb, gjort
bekendt med, at Kommissionen havde forelagt Ridet et forslag til forordning om
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indferelse af en szrlig absorptionsafgift i sukkersektoren for produktionséret
1986/1987, saledes som ordningen blev i den anfegtede forordning nr. 1914/87.

Af det anforte folger, at indsigelsen om en tilsidesettelse af forbuddet mod at give
retsregler tilbagevirkende gyldighed ikke kan anerkendes.

Owertreedelse af forbuddet mod at lade en erbvervssektor beere risici, der er sektorens
markedsordning wvedkommende, eller pilegge den urimelige akonomiske byrder

Finanzgericht Diisseldorf har anfert, at kun de markedsforstyrrelser kan afbades
ved foranstaltninger inden for rammerne af de fzlles markedsordninger, der kan
tilskrives de erhvervsdrivende p4 det pdgzldende marked. Inden for andre falles
markedsordninger end den fzlles markedsordning for sukker er det alene EUGFL,
der barer de finansielle risici, der udleses som folge af prisfaldet p4 verdensmarke-
det og faldet i dollarkursen. P4 grundlag heraf kan det fastslés, at lovgivningsmag-
ten anser disse risici for risici, som de erhvervsdrivende ikke har nogen indflydelse
pa, og som det derfor ikke er muligt at lade dem bzare.

For det forste bemzarkes, at det vel er korrekt, at sidanne risici som oftest finan-
sielt baeres af EUGFL. Men Traktaten stiller ikke krav herom, idet det i artikel 40,
stk. 4, er bestemt, at der kan oprettes en sidan fond, men ikke palegges denne at
trede til 1 forbindelse med alle markedsordningsforanstaltninger. At sukkersekto-
ren er den eneste sektor, som selvfinansieringsprincippet galder for, skyldes, som
anfort af Radet i dets besvarelse af et sporgsmal fra Domstolen, at producenterne i
andre landbrugssektorer har mindre omfattende prisgarantier, og at finansieringen
derfor ikke pahviler dem.

Dernast bemzrkes, at sukkerproducenterne takket vare eksportrestitutionsordnin-
gen har adgang til verdensmarkedet og kan afsette en del af deres produktion dér.
De risici, producenterne pitager sig, ma vurderes pa baggrund af nzvnte verdens-
marked. Forhold som en overskudsproduktion af sukker eller kurssvingninger mel-
lem de europziske valutaer og dollar kan @ndre udbud eller eftersporgsel for og
dermed prisen pa denne vare. De risici, der er forbundet med disse forhold, kan
altsd ikke anses for at vere fremmede for det pigaldende marked.
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Endelig medforer den szrlige absorptionsafgift under ingen omstendigheder uri-
melige skonomiske byrder for sukkerproducenterne. For det forste er den en mo-
dydelse for de fordele, som de har haft i kraft af muligheden for at opna eksport-
restitutioner ved afsetning af de maengder, de har produceret, og som overstiger
forbruget i Fellesskabet, og for det andet kan sukkerproducenterne i medfer af
artikel 1, stk. 3, i forordning nr. 1914/87 af selgerne af sukkerroer eller sukker-
ror produceret i Fallesskabet kraeve godigerelse af storstedelen af denne afgift.

P4 baggrund af det anferte kan den nationale rets tvivl pa dette punkt ikke tiltre-

des.

Forskelsbebandling

Efter Finanzgericht Disseldorf’s opfattelse foreligger der en forskelsbehandling,
der er forbudt i medfer af E@F-Traktatens artikel 40, stk. 3, andet afsnit, idet der
opkraves en vasentlig hejere serlig absorptionsafgift fra producenterne af B-suk-
ker end fra producenterne af A-sukker, selv om produktet er det samme.

Det skal 1 den forbindelse bemzarkes, at der ved grundforordningen for hvert suk-
kerproduktionsér og for hvert produktionsomréide fastszttes en basiskvote A og en
basiskvote B. Medlemsstaterne tildeler deres basiskvote A som A-kvoter og deres
basiskvote B som B-kvoter til virksomhederne. Summen af de for hvert produk-
tionsdr tildelte A-kvoter svarer omtrent til fellesskabsforbruget af sukker til lev-
nedsmiddelformal i produktionsiret. Det sukker, der produceres inden for de
henholdsvis med A-kvoterne (A-sukker) og B-kvoterne (B-sukker) fastlagte be-
graensninger, kan frit bringes i omsztning 1 Fellesskabet og er omfattet af pris- og
afsetningsgarantiordninger 1 kraft af interventionsordningen. Dette sukker kan
ogsd eksporteres til tredjelande, idet der i den forbindelse under visse betingelser
ydes eksportrestitutioner. Endelig mi sukker, som en virksomhed producerer ud
over A-kvoterne og B-kvoterne (benzvnt C-sukker), kun bringes i handelen i tre-
djelande, uden at der 1 den forbindelse bliver tale om at yde eksportrestitutioner.

Af denne ordning fremgér, at enhver virksomhed, hvis sukkerproduktion overstiger
den virksomheden tldelte A-kvote, dvs. virksomhedens andel af den sukkerpro-
duktion, der gar ul dekning af forbruget i Fellesskabet, nedvendigvis producerer
overskud, der sedvanligvis kun vil kunne afsettes ved eksport til tredjelande.
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Som tidligere anfert skal den serlige absorptionsafgift absorbere de ekstraordinzre
tab, som ydelsen af heje eksportrestitutioner har givet anledning til i forbindelse
med bestrebelserne pa at oge afsetningen af Fellesskabets overskudsproduktion
pd markederne i tredjelande.

Det er derfor berettiget, at der legges forholdsvis hejere afgifter pA de mangder
sukker, der udger en merproduktion i forhold til A-kvoten.

Det fremgar af det anferte, at EQF-Traktatens artikel 40, stk. 3, andet afsnit, ikke
er overtradt.

Tilsideswettelse af ejendomsretten og erhvervsfribeden

Finanzgericht Diisseldorf har anfert, at der forligger en overtredelse af de grund-
leggende principper om beskyttelse af ejendomsretten og erhvervsfriheden, nir en
virksomhed ikke er i stand til af sin normale fortjeneste i vedkommende produk-
tionsdr at udrede de afgifter, der forfalder til betaling i lebet af dette produk-
tionsdr, men md ty til sine reserver, dvs. til sin egenkapital for at betale dem.

I den forbindelse bemzrkes, at Domstolen tidligere (jf. navnlig Domstolens dom af
11.7.1989, sag 265/87, Schrider, Sml. s. 2237, premis 15) har anerkendt, at ud-
ovelsen af ejendomsretten og af retten til erhvervsudevelse kan underkastes be-
grensninger, navnlig inden for rammerne af en fzlles markedsordning, forudsat at
sddanne begrensninger er i virkelig overensstemmelse med de formil, som Fzlles-
skabet forfolger i almenhedens interesse, og ikke, nar henses til det forfulgte for-
mal, indebaerer et uforholdsmassigt og uacceptabelt indgreb, der krenker selve
ejendomsrettighedens kerne.

Det Forenede Kongeriges regering har rigtigt anfert, at forpligtelsen til at betale
en afgift ikke kan anses for en foranstaltning, der ger indgreb i ejendomsretten.
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Det ma herefter fastslds, at den szrlige absorptionsafgift ikke pa nogen made
kranker sukkerproducenternes ejendomsret.

For si vidt angir den fri erhvervsudevelse er det allerede blevet nzvnt, at den
serlige absorptionsafgift tjener et almennyttigt formal, idet det ved den undgis, at
de tab, der forekommer i en erhvervssektor, dekkes af Fxllesskabet. Denne foran-
staltning kan ikke antages at veere udtryk for et misforhold mellem mil og midler.
Afgiften, som jo delvis vil kunne overvaltes pa sukkerroeproducenterne, blev ind-
fort forst og fremmest med det formal »ikke for det fastsatte tidspunke [at gribe
ind] 1 produktionskvoteordningen«, jf. fjerde betragtning til forordning
nr. 1914/87. Som Kommissionen med rette har anfort, ville en nedsaztielse af kvo-
terne pa lengere sigt have mindsket EF-sukkerproducenternes andel pa verdens-
markedet og dermed have udgjort et langt alvorligere indgreb i sukkerproducen-
ternes og sukkerroedyrkernes interesser.

Det om en tulsideswxttelse af erhvervsfriheden anferte kan derfor ikke legges til
grund.

Af alle de anferte grunde fremgar, at besvarelsen af spergsmilene fra Finanzge-
richt Hamburg og Finanzgericht Diisseldorf md g ud pa, at gennemgangen af de
forelagte spergsmal intet har frembragt, der kan rejse wivl om gyldigheden af Ra-
dets forordning nr. 1914/87 af 2. juli 1987 om indferelse for produktionsiret
1986/1987 af en szrlig absorptionsafgift for sukker.

Sagens omkostninger

De udgifter, der er afholdt af den italienske regering, Det Forenede Kongeriges
regering og af Radet og Kommissionen for De Europwiske Fellesskaber, der har
afgivet indleg for Domstolen, kan ikke erstattes. Da sagens behandling 1 forhold
tl hovedsagernes parter udger et led i de sager, der verserer for de nationale ret-
ter, tlkommer det disse at treffe afgorelse om sagsomkostningerne.
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P3 grundlag af disse preemisser
kender
DOMSTOLEN

vedrorende de sporgsmal, der er forelagt af Finanzgericht Hamburg ved kendelse
af 31. marts 1988 og af Finanzgericht Diisseldorf ved kendelse af 19. oktober
1988, for ret:

1) Traktatens artikel 189 skal fortolkes siledes, at den ikke afskeerer de nationale
retter fra at udsztte gennemforelsen af en forvaltningsakt, der er udstedt i hen-
hold til en fxllesskabsforordning.

2) En national ret mi kun udsztte gennemforelsen af en national forvaltningsakt,
der er udstedt i henhold til en fxllesskabsforordning, sifremt retten finder, at
der er begrundet tvivl om fzllesskabsforordningens gyldighed, og retten, sdfremt
sporgsmilet om den anfzgtede forordnings gyldighed ikke allerede er blevet
indbragt for Domstolen, selv forelegger Domstolen dette sporgsmal, samt pa
betingelse af at der foreligger uops=ttelighed, at sagsegeren risikerer et alvorligt
og uopretteligt tab, og at retten tager behorigt hensyn til Fallesskabets interesse.

3) Gennemgangen af de forelagte sporgsmal har intet frembragt, der kan rejse tvivl
om gyldigheden af Ridets forordning nr. 1914/87 af 2. juli 1987 om indferelse
for produktionsiret 1986/1987 af en szrlig absorptionsafgift for sukker.

Due Mancini Moitinho de Almeida Rodriguez Iglesias
Diez de Velasco Slynn Kakouris
Joliet Schockweiler Grévisse Zuleeg

Afsagt i offentligt retsmode i Luxembourg den 21. februar 1991.

J.-G. Giraud O. Due

Justitssekretaer President
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