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Hr. president,
De herrer dommere,

A — Fakiiske omstendigheder

1. Den sag, jeg her fremsatter forslag til af-
gorelse i, er en przjudiciel sag, som Fi-
nanzgericht Hamburg har forelagt Domsto-
len. Spergsmélene fra den forelzeggende ret
falder i to klart adskilte dele.

2. Den forelzeggende ret formulerer for det
forste et institutionelt problem. Spergsmalet
er her, hvilken kompetence de nationale ret-
ter har i en sag om forelgbige forholdsre-
gler, hvor en anfzgtet forvaliningsakt er ud-
stedt med hjemmel i en fellesskabsretsakt,
hvis lovlighed drages i tvivl. Den foreleg-
gende ret onsker en afgerelse af, om den
omstendighed, at forordninger har almen
gyldighed, afskerer de nationale domstole
fra under en sag om forelobige forholdsre-
gler at udsxte fuldbyrdelsen af en forvalt-
ningsakt. Safremt en ret i vedkommende
medlemsstat kan anordne forelebige for-
holdsregler uden forinden at have forelagt
sagen for Domstolen med henblik pi en af-
gorelse af gyldigheden af de fzllesskabsbe-
stemmelser, der er tale om, sperges det des-
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uden, om kriterierne for at anordne de be-
gerede forelabige forholdsregler skal hentes
i national procesret eller i fzllesskabsretten.

3. Den prajudicielle anmodnings andet ho-
vedled er det direkte sporgsmil, den fore-
lzeggende ret har stillet med henblik pi af-
gorelsen i hovedsagen, og som vedrarer gyl-
digheden af den i sagen omtvistede forord-
ning. Spergsmilet er her, om det har veret
lovligt at indfere en szrlig absorptionsafgift
i sukkersektoren for produktionsiret
1986/1987, som det er sket ved forordning
(EQF) nr. 1914/871. Efter den forelzeg-
gende rets opfattelse er denne forordning
udtryk for en tilsidesettelse af forbuddet
mod at give retsregler tilbagevirkende gyl-
dighed. Sagsegeren i hovedsagen, som er
blevet palagt at betale en afgift ved en afge-
relse, der er truffet med hjemmel i den om-
handlede forordning, har fremfert en rekke
andre argumenter, hvormed navnte forord-
nings lovlighed anfegtes.

4. I andre sager end den foreliggende har
flere tyske retter draget gyldigheden af for-
ordning nr. 1914/87 1 tvivl2. Fra en af disse,
Finanzgericht Diisseldorf, er der ogsa ind-

1 — Radets forordning af 2.7.1987 (EFT L 183, s. 5).

2 — Jf. bla. Bundesfinanzhof’s kendelse af 11.7.1989, J.
nr. VII B 183/88.
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glet en anmodning om przjudiciel afgorelse
tl Domstolen vedrerende dette spargsmal 3.
Finanzgericht Hamburg har anmodet Dom-
stolen om en przjudiciel afgorelse af fol-
gende sporgsmil:

»1) a) Skal EQ@F-Traktatens artikel 189,
stk. 2, fortolkes siledes, at den om-
stendighed, at forordninger har al-
men gyldighed 1 medlemsstaterne,
ikke udelukker de nationale dom-
stole fra at anordne forelabige for-
holdsregler og udsatte fuldbyrdelsen
af en forvaliningsakt, som er udstedt
i medfer af en forordning, indtil der
er truffet afgerelse 1 hovedsagen?

b) Séifremt dette spergsmail besvares be-
kreftende, hvilke betingelser skal da
vere opfyldt, for at de nationale
domstole kan anordne forelebige
forholdsregler? Galder der falles-
skabsretlige kriterier herfor, og da i
givet fald hvilke, eller er national ret
eneafgerende?

2) Er Radets forordning (EQF)
nr. 1914/87 af 2. juli 1987 — om ind-
forelse for produktionsiret 198671987
af en szrlig absorptionsafgift for sukker

— gyldig?

Herved tages der navnlig sigte p3, om
forordningen er ugyldig, fordi den er i
strid mod forbuddet mod at tillegge be-
byrdende forordninger tilbagevirkende
gyldighed.«

3 — Jf. sag C-92/89, Zuckerfabrik Soest.

5. Vedrerende de faktiske omstzndigheder
1 sagen, grundene i Finanzgericht’s kendelse
samt parternes argumenter henvises der til
retsmoderapporten. Visse faktiske detaljer
og enkeltheder fra parternes argumentation
vil kun blive omtalt i det felgende i det om-
fang, det er nedvendigt for forstielsen eller
begrundelsen af nerverende fremstilling.

B — Sitillingtagen

I — Det forste prajudicielle sporgsmdl

6. Parterne 1 hovedsagen m. fl. har ved de-
res besvarelse af det forste spergsmal givet
uduyk for indbyrdes sterke afvigende syns-
punkter.

7. Den foreleggende ret selv anser det for
usikkert, om de nationale retter er kompe-
tente til at anordne en udswttelse af gen-
nemforelsen, idet forordningernes direkte
gyldighed 1 samtlige medlemsstater, der er
foreskrevet i E@F-Traktatens artikel 189,
stk. 2, derved kan bringes i fare. Den er-
kender samtidig, at en udsat gennemforelse
ligesom den opszttende virkning af et rets-
middel inden for den almindelige forvalt-
ningsproces ikke bererer selve forvaltnings-
aktens eksistens og sdledes principielt heller
ikke anfegter fzllesskabsrettens gyldighed.

8. Den foreleggende ret ser en anden
grund til usikkerhed i den omstendighed, at
en udszttelse af gennemforelsen og en afge-
relse om forelebige forholdsregler efter
E@F-Traktatens arukel 185 og 186 bygger
pA andre kriterier end dem, der anvendes 1
tysk ret. En anvendelse af de gzldende na-
tonale kriterier vil kunne give anledning til
en forskelsbehandling af de erhvervsdri-
vende.
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1. Procesdeltagernes opfattelse

9. Sagsageren deler ikke den forelzggende
rets tvivl, allerede fordi en udszttelse af
gennemferelsen ikke pd nogen made berarer
fxllesskabsforordningens gyldighed. Der
bliver kun tale om, at fordringen pa afgifter
bliver eksigibel pa et senere tidspunkt. Den
effektive virkning af forordningen i skono-
misk henseende trues heller ikke, for den
part, hvis begzring om forelebige forholds-
regler tages til felge, skal — der ses herved
helt bort fra spergsmalet om en eventuel
sikkerhedsstillelse — hvis han taber sagen,
betale morarenter med Bundesbank’s dis-
kontosats med tilleg af 3%.

10. Sagsegeren har tilfejet, at nir Domsto-
len i sag 314/85, Foto-Frost*, der vedrerte
gyldigheden af en afgorelse, som Kommis-
sionen i en konkret sag havde truffet over
for en medlemsstat, kunne anerkende, at re-
glen om Domstolens enekompetence til at
treffe afgorelse med hensyn til gyldigheden
af Fallesskabets retsakter kunne fraviges
under en sag om forelobige forholdsregler,
mi dette 54 meget mere kunne ske, nar der
er tale om fuldbyrdelsesforanstaltninger, der
er truffet af nationale myndigheder.

11. En tilstrekkelig forelabig retsbeskyttelse
mod fuldbyrdelsesskridt er i evrigt en af de
former for retsbeskyttelse, der er sikret ved
artikel 19, stk. 4, i Grundgesetz. En be-
grensning af de nationale retters befgjelse
til at treffe den retlige afgorelse om forele-
bige forholdsregler ville betyde en stor ind-
skreenkning af denne retsbeskyttelse og
skabe retsusikkerhed.

4 — Domstolens dom af 22.10.1987 (sag 314/85, Foto-Frost
mod Hauptzollamt Liibeck-Ost, Sml. s. 4199).
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12. Adgangen til at anordne forelebige for-
holdsregler er endelig en nedvendig folge af
fxllesskabsretsordenens  retsbeskyttelsessys-
tem, inden for hvis rammer sidanne forele-
bige forholdsregler anordnes af De Euro-
pziske Fzllesskabers Domstol eller de na-
tionale retter pA grundlag af fellesskabsret-
tens gennemforelsesbestemmelser.

13. Efter sagsogerens opfattelse er det efter
denne besvarelse af spergsmal 1. a), uned-
vendigt at tage stilling til spergsmdl 1. b),
men det anfores herved, at de nationale
myndigheder og retter kun kan anordne fo-
relebig retsbeskyttelse over for nationale
fuldbyrdelsesforanstaltninger i overensstem-
melse med de nationale processuelle regler.
Det ma accepteres, at der eventuelt bliver
tale om afvigelser fra medlemsstat til med-
lemsstat inden for Fellesskabet, ligesom til-
feldet er 1 andre proceduresammenhznge,
hvor bestemmelser i national ret er afge-
rende.

14. Ogsa Kommissionen har forst og frem-
mest taget udgangspunkt i den tankegang,
at en national ret kan uds=tte gennemforel-
sen af en forvaltningsake »uden at skulle af-
vente udfaldet af en przjudiciel sag i med-
for af artikel 177, hvorigennem dens fwivl
med hensyn til gyldigheden af den felles-
skabsretsakt, der danner hjemmel for denne
forvaltningsakt, bekreftes«<>.

15. Kommissionen har til stotte for denne
opfattelse for det forste anfert, at retten
ikke fastslir, om der bestir en rettighed,
men blot udsztter en gennemforelse af en
forvaltningsakt. Selv om betingelserne for en
sadan genoprettelse af »status quo ante« er
forskellige fra medlemsstat til medlemsstat,

5 — Mine understregninger.
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afger retterne 1 alle sager af denne art ikke,
om forvaltningsakien er gyldig eller ugyldig,
men alene spergsméilet om, hvorvidt private
beskytielsesvaerdige interesser skal tilgodeses
pa bekostning af det offentliges interesse i,
at akten gennemfores, for retten treffer af-
gorelse 1 hovedsagen.

16. For det andet taler det imod at kreve
den przjudicielle procedure gennemfort for-
inden, at en forelebig forholdsregel sedvan-
ligvis er en uopszuelig forholdsregel, og at
der skal lang ud tl for at gennemfore en
sag 1 henhold ul artikel 177, ikke mindst
fordi det er nedvendigt at folge artikel 20 i
protokollen vedrerende statutten for Dom-
stolen om parters og andre interesseredes
medvirken.

17. Kommissionen har imidlertid rejst
spergsmilet om, hvorvide forskellige af fal-
lesskabsretten folgende forhold skal fore-
ligge, for at en udsttelse af gennemforelsen
lovligt kan ske. Man kan {. eks. nzvne kri-
terier, der er opstillet pd grundlag af artikel
83 1 Domstolens procesreglement, f. eks. det
formal »at undgi et alvorligt og uopretteligt
tab«, eller et krav om, at hovedsagen skal
vere anlagt samtidig med, at begeringen
om forelebige forholdsregler indgives. Selv
om det sidstnzvnte krav normalt er opfyldt,
nir der afsiges kendelse om udszttelse af
gennemforelsen af en forvaliningsakt, er det
efter Kommissionens opfattelse ikke begrun-
det at kreve disse ekstra krav opfyldt, »idet
detute faktisk ville kreve en xndring af pro-
cesretten 1 medlemsstaterne«.

18. Kommissionen har desuden stottet sin
argumentation pid Domstolens praksis, hvor-
efter det ma accepteres, at medlemsstaterne
behandler tilbagesagningskrav forskelligt,
nir dog kravet om, at der ma sikres lige-
vaegt mellem pd den ene side princippet om

lovmaessig forvaltning og pa den anden side
retssikkerhedsprincippet og princippet om
beskyuelse af den berettigede forventning,
er felles for medlemsstaternes retssystemer,
og ikke ferer til en begrensning af rakke-
vidden og den effektive gennemforelse af
fxllesskabsretten eller hindrer, at der fuldt
ud tages hensyn til Fazllesskabets interesse.

19. Kommissionen har redegjort for sin
egen opfattelse med hensyn til, hvorledes
kravet om, at Fezllesskabets interesse fuldt
ud tages i betragtning, kan opfyldes.

20. Efter denne opfattelse skal der, samtidig
med at udsettelse af gennemforelsen anord-
nes, ske en foreleggelse for Domstolen af
sporgsmilet om retsaktens gyldighed, hvor-
ved man mé sztte sig ud over retsteoretiske
og processkonomisk begrundede betznke-
ligheder baseret p4, at der indtil videre ikke
treffes nogen afgorelse om fzllesskabsrets-
aktens gyldighed, og at en foreleggelse for
Domstolen efterfolgende vil kunne vise sig
at vaere unedvendig. Foelgende argumenter
taler ifolge Kommissionen for den fore-
sliede fremgangsmade: For det forste bliver
den midlertidige begrensning af Domsto-
lens enekompetence til at uzffe afgorelse
om gyldigheden af fzllesskabsretsakter den
mindst mulige. Domstolens enekompetence
anerkendes, men samtidig gives der en ef-
fektiv retsbeskyttelse.

21. Endvidere skal den nationale ret frem-
deles ifelge Kommissionen fuldt ud tage
hensyn til fzllesskabsinteressen ved udevel-
sen af sin kompetence. Den skal herved
sorge for, at den »praktiske virkninge« af
fellesskabsreglerne antastes mindst muligt.
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22. Endelig kan en przjudiciel sag, der ind-
ledes, allerede nir sagen om forelebige for-
holdsregler er i gang, forkorte det tidsrum,
hvor der hersker usikkerhed om fzllesskabs-
foranstaltningens gyldighed. I s& fald mi
den foreleggende ret ikke tage stilling, for
Domstolen har afsagt dom.

23. Den foresliede fremgangsméide pracise-
rer blot ordningen med foreleggelse for
Domstolen, der under alle omstendigheder
er fastlagt 1 fellesskabsretten, og det und-
gas, at gore indgreb i den for national ret
verserende sag om udsattelse af gennemfo-
relsen af en akt.

24. Kommissionen har endvidere fremfort
principielle modhensyn mod en eventuel fra-
kendelse af de nationale retters kompetence
til i sager om forelebige forholdsregler at
anordne udsaxttelse af en akts gennemfo-
relse. Tilliden til Fellesskabets retsorden
kunne i s fald permanent bringes til at vakle,
idet private med den tid, det tager at gen-
nemfere en prejudiciel sag, eventuelt i dre-
vis vil kunne std uden retsbeskyttelse.

25. Kommissionen har i evrigt rejst spergs-
milet, om retten til en effektiv retsbeskyt-
telse ikke som sidan ber anses for en
grundret. Der er i alt fald tale om en ret,
der frembyder stor lighed med de grund-
lovssikrede rettigheder. Princippet om en
hurtig retsbeskyttelse er ogsd bragt til ud-
tryk 1 Fellesskabets retsorden, nemlig i
E@F-Traktatens artikel 185 og 186. Under
alle omstendigheder er der tale om et retligt
princip, der har tilknytning til princippet om
en ensartet anvendelse af fzllesskabsretten.
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26. Rddet har kun 1 al korthed beskaftiget
sig med det forste spergsmil i anmodningen
om en przjudiciel afgerelse. Det har, uden
dog at formulere et forslag til afgerelse, gi-
vet udtryk for den opfattelse, at dette sporgs-
mal principielt ma afgeres pi grundlag af
princippet om fzllesskabsrettens forrang, si-
ledes som dette har fundet uduyk i Dom-
stolens praksis.

27. Den italienske regering har derimod gi-
vet udtryk for en mere nuanceret opfattelse.
Den har anfert, at de nationale retter har
kompetence til som forelabig forholdsregel
at udsztte gennemforelsen af forvaltnings-
akter, der er hjemlet ved fallesskabsforord-
ninger, selv om den omtvistede forordning
endnu ikke er blevet kendt ugyldig af Dom-
stolen. Den italienske regering har til stotte
herfor anfert, at dette ma blive resultatet af
den fordeling af kompetencen, der er gen-
nemfort i EDF-Traktaten mellem de natio-
nale retter og Domstolen. I evrigt bergrer
den forelebige afgerelse ikke forordningens
gyldighed. Den er en ren sikrende foran-
staltning, der ikke foregriber den endelige
afgorelse.

28. Den italienske regering har under hen-
visning til generaladvokat Mancini’s forslag
til afgerelse i sag 314/856 fremhavet, at
den tilstrebte midlertidige beskyttelse ikke
mi gores illusorisk ved, at det tager tid at
gennemfore en prejudiciel sag. En afvisning
af en kompetence for den nationale ret til at
udsztte gennemforelsen af en anfegtet for-
valtningsakt ville f& alvorlige felger for pri-
vate, der jo ikke direkte kan anfegte ved-
kommende fzllesskabsforordning for Dom-
stolen, og som siledes mister enhver beskyt-
telse. Anerkendes det derimod, at medlems-
staternes retter har kompetence til at an-
ordne udszttelse af gennemforelsen, ma

6 — Forslag til afgorelse af 19.5.1987 (sag 314/85, Foto-Frost
mod Hauptzollame Litbeck-Ost, Sml. s. 4199, pd s. 4211).
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man ogsd vedrerende betingelserne for ud-
ovelsen af denne kompetence henvise til be-
stemmelserne i national ret. Afvigende
betingelser ifolge de forskellige ordninger i
medlemsstaternes ret om forelebige for-
holdsregler udger s& meget mindre en for-
skelsbehandling, som de forskellige proces-
ordninger mé folges for at opni en beskyt-
telse af subjektive retspositioner, der er sik-
ret ved fellesskabsretten. Det er ikke muligt
at nd frem ul en harmonisering af procesre-
glerne ved en analog anvendelse af de i
E@F-Traktaten fastlagte betingelser for ud-
settelse af gennemferelsen.

29. Det Forenede Kongeriges regering har
forfagtet det modsatte synspunkt. Den har
anfert, at de nationale retter ma frakendes
kompetence til »ved forelsbige forholdsre-
gler at suspendere virkningerne af en for-
valtningsakt, der er vedtaget med hjemmel i
en forordning, indtil der foreligger en afge-
relse i hovedsagen vedrerende denne for-
ordning«. Ellers vil der vere skabt en trussel
mod fexllesskabsrettens integritet og ensar-
tede anvendelse. Det Forenede Kongeriges
regering er 1 sin begrundelse for denne op-
fattelse giet ud fra en forudszining om, at
Traktaten er blevet udformet med henblik
pA »at etablere et sammenhangende system
af retsmidler og procedurer, hvorved det
overdrages Domstolen at kontrollere, at in-
sttutionernes retsakter er lovlige«. Den har
endvidere lagt til grund, at en ret, der an-
ordner forelabige forholdsregler, tager stil-
ling »til gyldigheden af retsakter fra Falles-
skabets institutioner«.

30. Det Forenede Kongeriges regering har
endelig i retsmedet anfort endnu et argu-
ment til stotte for sin opfattelse. En »absolut
kompetence« for de nationale retter til at
udsette gennemforelsen af en afgiftsafge-

relse, der er hjemlet ved en fzllesskabsfor-
ordning, vil kunne fordreje konkurrencen.
For retterne har s& fri adgang til at fritage
de hjemlige virksomheder for deres beta-
lingsforpligtelse. Herigennem bliver det mu-
ligt at udskyde anvendelsen af en forord-
ning i en medlemsstat. En konkurrencefor-
drejning vil ogsi kunne befrygtes i tilfxlde,
hvor en bestemt frist for betaling er en ve-
sentlig del af fzllesskabsbestemmelsen, men
hvor tidsfaktoren kunne s=ttes ud af kraft,
hvis de nationale retter kunne anordne en
udsazttelse af gennemforelsen.

31. Ifelge den britiske regering kan den be-
frygtede  konkurrencefordrejning  fore-
komme i alle produktionsled, dvs. bade i de
sukkerproducerende virksomheder og hos
sulkkerroeproducenterne i kraft af mulighe-
den for at overvzlie afgifien. Sifremt den
omhandlede fzllesskabsbestemmelse kendes
ulovlig og ugyldig, kan afgifterne, nir alt
kommer ul alt, betales tilbage.

32. Regeringen har desuden gjort gel-
dende, at tvivlen om fzllesskabsforordnin-
gens gyldighed gor sig geldende bade i sa-
gen om forelebige forholdsregler og i ho-
vedsagen. Det Forenede Kongeriges rege-
ring har dog afslutningsvis anerkendt, at der
kan forekomme undtagelser, f. eks. i tilfzlde
af ekstraordinzre forhold. 1 disse tilfzlde
kan der imidlertid treffes retssikrende for-
anstaltninger pi grundlag af nationale pro-
cesregler.

2. Foreleggelsespligten i en sag om forele-
bige forholdsregler

33. Udgangspunktet for min besvarelse af
dette spergsmail ma tages i den foreliggende
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retspraksis p4 omridet. For s3 vidt angir
Jorpligtelsen til at forelegge en sag har man
farst og fremmest Domstolens dom af 22.
oktober 1987 1 Foto-Frost-sagen, sag
314/85, at holde sig til; heri formulerede
Domstolen i forste rzkke den regel, at den
har enekompetence til at kende en falles-
skabsinstitutions retsakter ugyldige, og at de
nationale retter ikke har denne kompetence.
Domstolen tilfgjede dog, at »undtagelser fra
[denne regel] ... [kan] under bestemte betin-
gelser... finde anvendelse i sager om forels-
bige forholdsregler; denne situation er imid-
lertid ikke omtalt i den nationale rets sporgs-
mélc; af denne grund var en undersogelse af
sporgsmalet ikke pakravet?.

34. Domstolen henviste ikke dengang til sin
tidligere praksis, hvorefter artikel 177,
stk. 3, skal fortolkes siledes, at »en national
ret ikke har pligt til at forelegge et i denne
artikel omhandlet fortolknings- eller gyldig-
hedsspargsmal for Domstolen, nir spergs-
méilet opstar under en sag om forelebige
retsmidler (einstweilige Verfiigung’), selv
om den afgarelse, som skal treffes under
denne sag, ikke lzngere kan indbringes for
en hgjere ret, men forudsat at hver af sa-
gens parter kan anlegge eller kreve anlagt
en retssag vedrerende realiteten, hvor det
under den summariske sag forelobigt af-
gjorte sporgsmal kan efterpreves og fore-
lzegges 1 henhold til artikel 177«5.

35. Denne dom er fra 1977, da man ikke
havde dommen i Foto-Frost-sagen, for den
blev som bekendt forst afsagt ti 4r senere.
Vi mi derfor se p3, om afgerelsen i
Hoffmann-La Roche mod Centrafarm-dom-
men kan fastholdes efter Foto-Frost-dom-
men.

7 — Sml. s. 4232, pramis 19.

8 — Domstolens dom af 24.5.1977 (sag 107/76, Hoffmann-La
Roche mod Centrafarm, Sml. s. 957, premis 6).
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36. I Foto-Frost-dommen gik Domstolen
ud fra sammenhangen i den ved Traktaten
hjemlede domstolsheskyttelse®. Da artikel
173 gor Domstolen enekompetent til at an-
nullere retsakter fra Fellesskabets institutio-
ner, krever sammenhengen i denne ord-
ning, at befgjelsen til at fastsla ugyldigheden
af sidanne akter i tilfzlde, hvor spergsmélet
herom rejses for den nationale ret, ligeledes
er forbeholdt Domstolen 1.

37. 1 Hoffmann-La Roche mod Centra-
farm-dommen udtalte Domstolen, at de na-
tionale retter ikke har pligt til at forelegge
en sag for Domstolen, ikke engang, nir der
i sagen er tvivl om gyldigheden af en retsakt
fra en af Fellesskabets institutioner, nir blot
der bestar en mulighed for, at spergsmalet
herom senere vil kunne preves i en retssag
vedrerende realiteten og forelegges Dom-
stolen i henhold til artikel 177.

38. Domstolen lagde i sin besvarelse af det
prejudicielle spergsmal il grund, at Fi-
nanzgericht Hamburg’s afgorelser stadig
kunne appelleres 1. Den fastslog desuden, at
disse retter, der i ovrigt ikke er forpligtet til
at forelzegge en sag for Domstolen i hen-
hold til EQF-Traktatens artikel 177, ikke er
befajede til at erklere retsakter fra Falles-
skabets institutioner for ugyldige. Vi mi
altsd se pi, om grundene i pramisserne i
Domstolens Foto-Frost-dom ogsd har gyl-
dighed i en sag om forelebige forholdsre-
gler.

39. I Hoffmann-La Roche mod Centra-
farm-dommen havde Domstolen afvist, at
der bestod en forpligtelse til at forelegge en

9 — Sml. s, 4231, praemis 16.
10 — Sammesteds, praemis 17.

11 — Foto-Frost-dommen, punkt 1 i sammendraget, s. 4199 og
s. 4230, premis 13.
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sag for Domstolen, med den begrundelse, at
foreleggelsen kunne ske senere under be-
handlingen af sagens realitet. Denne be-
grundelse skulle netop have fort til i Foto-
Frost-sagen at afvise, at der bestod en for-
pligtelse til at forelegge sagen for Domsto-
len. I sagen var det nemlig muligt at fore-
legge et spergsmal under anken, idet Dom-
stolen gik ud fra, at den foreleggende rets
dom endnu kunne appeleres. Dette syns-
punkt alene kan altsd efter Foto-Frost-dom-
men ikke lengere vare tlstrekkeligt grund-
lag for at afvise forpligtelsen til at forelegge
sagen for Domstolen. Man mi si se pa de
forskellige grunde, som fik Domstolen til at
wreffe denne afgorelse.

40. Domstolen selv navner tre grunde. For
det forste den ensartede anvendelse af fzl-
lesskabsretten. Denne bringes 1 fare og det
grundleggende krav om retssikkerhed an-
fzgtes, sifremt der bestir meningsforskelle
hos retterne i medlemsstaterne med hensyn
til gyldigheden af fazllesskabsretsakter.

41. Den anden grund er den sammenheng,
der nedvendigvis ma bestd ifelge den dom-
stolsbeskyttelse, der er hjemlet ved Trakta-
ten. Herefter er Domstolen enekompetent
til at fastsld ugyldigheden af retsakter fra en
af Fallesskabets institutioner. Denne sam-
menhang i ordningen krever, at befejelsen
til at fastsla ugyldigheden af sddanne akter i
tilfelde, hvor spergsmalet herom rejses for
den nationale ret, ligeledes er forbeholdt
Domstolen.

42. Som tredje grund angives, at Domstolen
er bedst i stand til at treffe afgorelse om
gyldigheden af felleskabsretsakter.

43. Det anferte gelder naturligvis ogsi i sa-
ger om forelebige forholdsregler. Hvorledes
skulle en ret, der skal treffe afgorelse i en

~

sag om forelebige forholdsregler, kunne
sette  sporgsméilstegn ved gyldigheden af
fzellesskabsretsakter, nar den ikke er befgjet
hertil ved ‘behandlingen af sagens realitet?
Det eneste argument, der kan fremferes til
stotte herfor, er, at den tid, det tager at
gennemfore en przjudiciel sag, ger den
midlertidige beskyuelse, den erhvervsdri-
vende onsker ved at indgive en begaring om

forelebige forholdsregler, illusorisk  (jf.
Mancini’s  forslag  til afgerelse, a.st.,
5. 4221).

44. Denne overvejelse hviler pA en anden
faktisk situation end den, der er tale om i
det foreliggende tilfelde. Her har Finanzge-
richt udsat gennemforelsen af forvalinings-
akten, efter at der er blevet stillet sikkerhed,
og har samtidig udsat sagen 12.

45. Der bestar ikke nogen risiko for, at den
ud, det tager at gennemfere den prajudi-
cielle sag, ger den midlertidige beskyttelse,
som sagsogeren vil opnd ved at indgive be-
gzring om forelebige forholdsregler, illuso-
risk. Sagen er udsat, indtil Domstolen har
truffet en afgerelse vedrerende den prajudi-
cielle anmodning.

46. Men selv om det antages, at sagen om
forelebige forholdsregler fortsetter ved en
anden ret, og at det ikke er muligt at ud-
sette afgerelsen pi Domstolens dom, taler
dette kun mod udszttelsen, men ikke mod
en forpligtelse til at forelegge sagen for
Domstolen. Lad os antage, at den ret, der
har faet spargsmalet forelagt, derefter stad-
fester udszttelsen af gennemforelsen med
den begrundelse, at der er tvivl om virknin-
gerne af fellesskabsretsakten, i sa fald er fo-
releggelsen fra den forste ret stadig akuuel,
og da deane allerede verserer for Domsto-
len, kan retsstillingen afklares hurtigere.

12 — Forelxggelseskendelsen fra Finanzgericht Hamburg, II.
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47. Det er siledes procesbesparende, at det
pigzldende spergsmal allerede er blevet fo-
relagt Domstolen. Sifremt sagen slutter,
uden at der kommer en afgorelse i realite-
ten, er den tidligere skabte tvivl ikke blevet
ryddet af vejen, og Domstolens afgerelse er
derfor pakrevet, selv om sagen i det forelig-
gende tilfzlde er blevet afgjort.

48. Safremt derimod den anden ret ikke
finder det pikravet at udsztte gennemforel-
sen af forvaltningsakten og altsg ikke tager
begeringen om forelebige forholdsregler til
folge, far dette — safremt der da for denne
ret overhovedet skulle herske tvivl om gyl-
digheden af eller virkningen af fallesskabs-
retsakten — under ingen omstzndigheder
praktiske folger. I s& fald vil den modsatte
fortolkning, den lavere instans har givet,
ikke lengere kunne begrense den effektive
anvendelse af fllesskabsretten. I denne si-
tuation opstdr endvidere det spergsmil, om
den forste eller den anden ret kunne eller
burde have trukket den przjudicielle an-
modning tilbage 13.

49. Sifremt den ret, der behandler sagen i
realiteten, ikke deler tvivlen med hensyn til
gyldighedsspergsmélet, kan Domstolens
dom faktisk vise sig at vere overfledig.
Denne situation svarer til den, der forelig-
ger, nar en lavere instans forelegger Dom-
stolen et przjudicielt spergsmil, som den
hejere instans anser det for ufornedent at
stille. Ogsd 1 s fald ma Domstolen treffe
afgerelse, nir den przjudicielle anmodning
ikke traekkes tilbage. Dette ma ogsi gzlde
for fortolkningsspargsmal.

50. Det er ufornedent at afgere dette
spergsmil i det foreliggende tilfzlde. Heref-
ter er der ingenlunde tale om, at uopstte-
lighed og forpligtelse til at forelzgge en sag

13 — Se vedrorende detwte punkt Dauses: Das Vorabentschei-
dungsverfabren nach Artikel 177 EWG-Vertrag, Luxem-
bourg, 1985, s. 83-85.
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udelukker hinanden, modsat de antagelser,
der ligger til grund for Domstolens hidtidige
prakss.

51. Safremt sagen fortsetter ved den ret,
der behandler sagen i realiteten, falder argu-
mentet om uopsttelighed til jorden. Man
ma derfor kunne forvente, at den ret, der
afgor sagen i realiteten, bygger sin afgarelse
p4 Domstolens dom i det omfang, den anser
den af den forelzggende ret ytrede tvivl for
begrundet. Findes den derimod ikke begrun-
det, gir det pi samme méde som 1 sagen om
forelobige forholdsregler.

52. Det mi nu afgeres, hvilken virkning,
Domstolens dom har for den ret, der be-
handler sagen i realiteten. Der findes ingen
praksis om dette spergsmil. Efter den her-
skende opfattelse »er den prajudicielle dom
bindende for den hovedsag, der har givet
anledning til den nationale rets foreleggelse
for Domstolen« 14, Ifglge denne opfattelse er
sivel ankeinstansen som underinstansen
bundet, sidstnzvnte nir den treffer afge-
relse efter hjemvisning fra den hejere in-
stans. Man m4 kunne antage samme losning
for den ret, der behandler sagen i realiteten,
idet dennes afgerelse hznger snzvert sam-
men med sagen om forelebige forholdsre-
gler, hvorunder den przjudicielle anmod-
ning er blevet fremsat.

53. Heroverfor kan man heller ikke ind-
vende, at det spergsmil, der er forelagt i
den foreliggende sag, pa ingen mide af den
ret, sagen verserer for, skulle anses for ned-
vendigt for afgerelsen; nir der hos denne
ret bestdr en saddan tvivl med hensyn il fl-
lesskabsrettens gyldighed eller effektive an-
vendelse, at den efter at have vurderet alle
de i betragtning kommende interesser finder
det nedvendigt at udsztte gennemforelsen
af forvaltningsakten, si er en afgerelse af
sporgsmalet nedvendig for retten, der enten
vil bringe udsewttelsen af gennemforelsen til

14 — Se Dauses: Das Vorabentscheidungsverfabren nach Artikel
177 EWG-Vertrag, Luxembourg, 1985, s. 101; Everling:
Das Vorabentscheidungsverfabren wvor dem Gerichtshof der
Europdischen Gemeinschaften, Baden, 1986, s. 63; se pi
linje hermed for si vidt angir ankeinstanserne, Chevallier
og Maidani: Guide pratique artikel 177 CEE, Luxembourg,
1981, s. 96.
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opher, safremt wivlen ryddes af vejen, eller
bestemme, at den skal opretholdes, sifremt
tvivlen bekrzfies.

54. Sifremt afgerelsen i medfer af vedkom-
mende medlemsstats procesret ikke bliver
truffet af den ret, der har afgjort sagen om
forelebige forholdsregler, siledes at denne
ret er ude af billedet, og selv om den ret,
der behandler realiteten, ikke deler nevnte
wivl, taler dette dog ikke imod, at det pra-
judicielle spergsmal behandles og besvares.
Situationen her svarer til den situation, der
foreligger, nar en underinstans indgiver an-
modning om en prajudiciel afgerelse, som
overinstansen ikke finder pikravet. Ogsa i
si fald m& Domstolen treffe en afgorelse,
nir den prajudicielle anmodning ikke traek-
kes tilbage. Denne mulighed er der taget
hojde for i EQF-Traktatens artikel 177,
stk. 2.

55. Forpligtelsen til at foreleegge et sporgs-
mil er begrundet i overordnede hensyn til
fellesskabsrettens ensartede gyldighed og
ensartede efffektive anvendelse. Jeg finder
det nedvendigt her at undersege det cen-
trale spergsmil i sagen endnu en gang.
Hvilke folger fir det for Fellesskabets rets-
orden, at en ret i en medlemsstat nar til det
resultat, at en fellesskabsretsake er ugyldig?
I den forbindelse m4 man tage sit udgangs-
punkt i, at medlemsstaternes domstole ud-
gor en selvstendig, uafhengig forgrening af
hver enkelt medlemsstats magtapparat, og at
der, nar en sidan domstol kender en felles-
skabsretsakt for ugyldig, er tale om en vidt-
rekkende pracedens, hvis folger er »unde-
sirable« eller »improper« eller vil kunne give
anledning til »grave problems« 15,

15 — Mancini, a. st, s. 4218; Mancini henviser dér bla. ul
Brown and Jacobs: The Court of Justice of the European
Communities, London, 1983, ss. 154 ff, nu i 3. udgave,
5. 173,

56. Felgerne beror p3, at faellesskabsretten,
der ganske vist ikke ophaves, dog anvendes
med forsinkelse, ligesom der rokkes ved til-
liden tl dens gyldighed. Sidstnzvate virk-
ning er desto mere markbar, jo hgjere i
domstolshierarkiet vedkommende ret befin-
der sig, hvad den ferstnzvnte virkning ikke
er.

57. Generaladvokat Mancini omtaler heref-
ter fire anomalier, der taler mod at lade un-
derinstanserne  kende fellesskabsretsakier
ugyldige: »den forste og formentlig mest
igjnefaldende, er et paradoks; det gzlder
saledes om denne opfattelse, at den giver
dommerne i underinstanserne en befajelse«
— (nemlig il at kende en fellesskabsretsakt
ugyldig uden pligt tl at forelegge spargs-
milet) — »som artikel 177, stk. 3, udtryk-
keligt unddrager retterne 1 sidste instans« 16,

58. Det hovedargument, generaladvokat
Mancini derefter fremhaver, er et dogma-
tisk argument, nemlig den modsigelse, som
anerkendelsen af den pigzldende befojelse
vil medfere inden for ordningen med Feal-
lesskabets legalitetskontrol, hvor Domstolen
jo er enckompetent. Dette argument har jeg
allerede behandlet ovenfor.

59. For det tredje rummer denne opfattelse
en tilsideszttelse af princippet i artikel 189,
hvorefter retsakter truffet af institutionerne
skal anvendes ensartet overalt pi Fezlles-
skabets omride. Denne grundsetning —
anforer Mancini — har dobbelt formal;
hensynet til retssikkerheden og — om ikke
vigtigere, si lige si vigtigt — hensynet til
Fallesskabets retlige sammenhzng !¢,

16 — Aust,s. 4218,
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60. Jeg kan tilslutte mig generaladvolat
Mancini’s opfattelse pi alle tre punkter.

61. I denne sammenhaeng mi det naturligvis
ogsa sperges, om forholdene ikke stiller sig
pa samme made for fortolkningsspergsmal
eller i alt fald for visse fortolkningsspergs-
mil. Generaladvokat Mancini vil ikke ud-
strekke forpligtelsen til at forelegge til for-
tolkningsspargsmal, for »fortolkningen af en
bestemmelse indebzrer nemlig altid en for-
udsztning om, at den skal anvendes«.

62. Det mi sparges, om denne opfattelse
skal fores igennem overalt.

63. En fortolkning, der i det konkret fore-
liggende tilfelde fratager en bestemmelse
enhver reel anvendelighed, har ofte i praksis
samme retsvirkning, som at dens gyldighed
anfaegtes; i praksis er der ikke forskel pa
felgerne af, at en ret bestrider en bestem-
melses gyldighed eller giver den en fortolk-
ning, der geor den konkret uanvendelig?’.

64. Argumentet om, at en sidan afgerelse
vil kunne blive ®ndret senere i sagen, kan
ikke overbevise. Sagen kan blive lost uden
en senere retsafgorelse, som det er tilfzldet 1
nerverende sag, hvor den sagsegende virk-
somhed har betalt den krevede afgift, fordi
den mente, at dette var at foretreekke for en
forpligtelse til senere at skulle betale mora-
rente efter udsettelse af betalingen!s. I sa
fald foreligger den afgerelse, ved hvilken
wivlen om fellesskabsaktens ugyldighed

17 — Se Brown and Jacobs, a. st., s. 174.

18 — Tvister i medfer af den tyske lov om uretmessig konkur-
rence udger et andet eksempel; de anlzgges som oftest via
en sag om forelebige forholdsregler (se OLG Frankfurt,
kendelse af 16.1.1990, J. nr. 6W 146/89 i EuZW 1/90,
5. 39).
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ryddes af vejen. Ingen bliver underrettet om
en senere afgorelse af tvisten, der i evrigt
ogsi vil kunne bero pa andre grunde end en
@ndring af opfattelsen af et retssporgsmal.

65. Disse overvejelser taler i det hele for i
sager om forelebige forholdsregler at pa-
legge de retter, der ser sig foranlediget til at
drage en fzllesskabsretlig bestemmelses gyl-
dighed og anvendelighed i wivl, at fore-
legge Domstolen et sporgsmal herom.

66. Imidlertid er det heller ikke, hvor mu-
ligheden for at fore sagen videre endnu be-
star, pA nogen méide sikkert, at den pagal-
dende nationale myndighed, der i forste
omgang er blevet underkendt, appellerer sa-
gen af hensyn til f=llesskabsretten 2.

67. Men selv nar det sker, er det endelig in-
genlunde sikkert, at ankeinstansen er for-
pligtet til at forelegge sagen for Domstolen
(ifelge Domstolens afgerelse i Hoffmann-La
Roche mod Centrafarm-sagen er det netop
ikke tilfzldet), eller at den, selv om den er
forpligtet dertil, virkelig ogsd ger det.

68. Sagsegeren i hovedsagen har fremfert
to argumenter mod en obligatorisk foreleg-
gelse for Domstolen.

69. Det forste argument vedrorer sagens
summariske karakter, idet endnu ikke alle
faktiske forhold er oplyst. Denne indsigelse
er helt igennem korrekt, men den taler efter
min mening mere mod, at der pa dette trin i
sagen stilles spergsmal vedrorende en felles-
skabsretsakts gyldighed. Stilles et sidant

19 — Se Kommissionen og generaladvokaten i Foto-Frost-sa-
gen, a. st., s. 4205 og 4219.
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spergsmil alligevel, mi vedkommende ret
efter min mening bidrage til hurtigst muligt
at rydde wvivlen af vejen. Dette synspunkt
skaber ingen begransninger for den natio-
nale rets handlefrihed. Den forer derimod til
en begrensning af de negative folger, denne
handlefrihed vil kunne have for Fellesskab-
ets retsorden.

70. Det andet argument, som sagsegeren i
hovedsagen har fremfert, har sammenhzng
med det forhold, at den ret, der afger sagen
om forelebige forholdsregler, kan vare en
anden ret end den, der afgor sagens realitet.
Ogsa deue synspunkt rammer plet, men det
er ikke til statte for det resultat, som enskes
udledt af det. Hvis den ret, der behandler
sagen 1 realiteten, deler tvivlen med hensyn
til vedkommende fzllesskabsretsakts gyldig-
hed, er det procesekonomisk, at spergsma-
let allerede er blevet forelagt for Domstolen.
Sifremt sagen afsluttes, uden at der treffes
en afgarelse i hovedsagen, ryddes den wivl,
der var blevet lagt for dagen, ikke af vejen.
Selv om den konkrete wvist er afgjort, er det
nedvendigt, at der treffes en afgorelse af
Domstolen.

71. Under alle omstendigheder vil der ga
tid, indul den ret, for hvilken sagen verse-
rer, pi et senere trin treffer afgerelse om at
forelegge sagen for Domstolen, og i denne
tid vil fzllesskabsretsaktens gyldighed vere
anfregtet ved den ret, som sagen om forele-
bige forholdsregler verserer for. Af hensyn
il Fellesskabets retlige sammenhang kan
man ikke affinde sig med dette resultat.

72. Jeg er klar over, at disse overvejelser
ikke stemmer overens med Domstolens og
generaladvokatens opfatelse 1 Hoffmann-La
Roche mod Centrafarm-sagen. Dengang
blev det med henvisning ul procedurens
summariske karakter og afgerelsens karak-
ter af en midlertidig afgerelse fastsliet, at
»en sidan afgerelse [kan derfor] ... ikke

danne farlig prazcedens, for si vidt angir
den ensartede anvendelse af fellesskabsret-
ten, selv om den skulle indeholde en fejlag-
tig fortolkning af faxllesskabsretten« 20,

73. Det afgorende er efter min mening, at
ogsi en sidan sag kan forhale og dermed
begrense den effektive anvendelse af felles-
skabsretten, hvis gyldighed eller praktiske
virkning bestrides.

74. Det er Foto-Frost-dommen, man kan
takke for denne erkendelse. Redegorelsen
ovenfor er blot en anvendelse af de i denne
dom knzsatte principper pa det tilfzlde, der
her skal afgeres. Forpligtelsen til at fore-
legge en sag for Domstolen er en nedven-
dig konsekvens af Domstolens prevelsesret.
Dette er grunden til, at den tyske grundlov
indeholder en bestemmelse om, at en ret er
forpligtet til at forelegge en sag for Verfas-
sungsgericht, nir den anser en lov, hvis gyl-
dighed er afgorende for dens afgerelse 1 en
sag, for at vaere i strid med grundloven?!. |
overensstemmelse hermed gik forbundsre-
geringen i Foto-Frost-sagen ind for, at der
bestar en forpligtelse til at forelegge sagen
for Domstolen 22.

3. Konklusion

75. Det er folgelig min opfattelse, at der
ogsd under sager, der behandles i en sum-
marisk retspleje, samt i forbindelse med for-
tolkningsspergsmal, som legger sig i vejen
for en effektiv gennemforelse, bestar en for-
pligtelse for medlemsstaternes domstole til
at forelegge sddanne spergsmal for Dom-
stolen.

20 — Generaladvokat Capotorti, a. st,, Sml. 1977, 5. 981.

21 — Jf. Leibholz/Rinck: Grundgesetz Kommentar, 6. udg., Koln,
1989, arukel 100, note 1.

22 — A.st,s. 4205.
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76. Jeg skal yderligere kort navne sporgs-
malet om, i hvilket omfang den ret, der be-
handler en sag om forelebige forholdsregler,
er bundet af den retsakt, hvis gyldighed den
setter sporgsmalstegn ved. Den foreliggende
sag er ikke til hjelp ved afgerelsen heraf,
idet den foreleggende ret har udsat gen-
nemforelsen af afgiftspalegget, mod at der
blev stillet en sikkerhed med et belgb sva-
rende til det fastsatte belgb i szrlig absorp-
tionsafgift. Hermed har den forelzggende
ret i det omfang, det var den muligt, taget
hensyn til fellesskabslovgivers vilje, idet
denne ved fastleggelsen af den 15. decem-
ber 1987 som betalingstermin markerede, at
de berorte virksomheder si vidt muligt
skulle betale afgiften samtidigt.

77. Sagsegerens representant har imidlertid
i retsmodet fremlagt en kendelse fra Bun-
desfinanzhof af 11. juli 1989 (J. nr. VII B
183/88), af hvilken det fremgar, at en afge-
relse fra en anden ret, nemlig Finanzgericht
Baden-Wiirttemberg om at uds=tte gennem-
forelsen af forordning nr. 1914/87 wuden
sikkerhedsstillelse ikke giver anledning til
betenkeligheder. Denne afgerelse blev hel-
ler ikke anfegtet af det involverede Haupt-
zollamt.

78. Af de ovenfor anferte grunde kan jeg
ikke tiltreede denne opfattelse. Tvertimod
mé& det ogsi 1 en sag om forelebige for-
holdsregler vere grundsztningen om falles-
skabsrettens forrang og det med denne
grundsztning udtrykte hensyn til Felles-
skabets interesse, der skal respekteres.

79. Tilbage star herefter at afgore sporgs-
mélet om, hvorvidt de nzvnte begrensnin-
ger ogsd skal anvendes, nir udsettelsen af
gennemforelsen sker pi et grundlag, der
ikke drager gyldigheden af EF-retsforskrif-
ter 1 tvivl. I tysk ret kan fuldbyrdelsen af en
forvaltningsake saledes udswttes, nir »fuld-

I-490

byrdelsen paferer adressaten en urimelig
byrde, der ikke er en nedvendighed som
folge af overordnede offentlige interes-
ser«23, Ogsd Den Italienske Republiks re-
presentant har i retsmedet beskeftiget sig
med dette problem.

80. Der rejses ikke i dette tilfzlde sporgs-
mal om fzllesskabsrettens gyldighed, og en
forelzeggelse for Domstolen er derfor ikke
nedvendig. Den hensyntagen til Fallesskab-
ets interesse, som efter min mening er pa-
budt ved fzxllesskabsretten, er her under alle
omstendigheder pabudt i national ret. Ved
afgorelsen af, om fristdatoen den 15. de-
cember 1987 skal respekteres, eller om virk-
somheden m4 beskyttes mod et sammenbrud
(»fallimento«), er det fxllesskabsretligt ogsi
helt legitimt at udsztte gennemferelsen af
forvaltningsakten for at undgd urimelige
folger, der ikke er en nedvendighed som
folge af den overordnede fllesskabsinter-
esse.

81. Den foreliggende losning tilgodeser de
krav, der m4 stilles til en effektiv midlertidig
retsbeskyttelse, som den ikke pd nogen
méde hindrer.

82. Den sikrer fallesskabsrettens forrang,
idet den ogsi i den nzvnte situation anser
medlemsstaternes domstole for forpligtet til
at folge fxllesskabsrettens mals=ztning.

83. Den sikrer, at medlemsstaternes dom-
stole kan treffe deres afgerelser uafhengigt
og frit, idet de frit kan give udtryk for den
usikkerhed, der eventuelt ger sig gxldende

23 — FGO, § 69, stk. 2, 2. pkt., anden mulighed.
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med hensyn til fzllesskabsrettens gyldighed
eller en eventuel uanvendelighed af dens be-
stemmelser.

84. Den sikrer i denne sammenh=ng rets-
sikkerheden og Fellesskabernes retlige sam-
menhezng, idet den i medfer af artikel 5
skaber en pligt for de retter, der kommer ud
for sidanne sporgsmal, til at forelegge dem
for Domstolen og til dermed at rydde den
wivl af vejen, som de selv har givet uduryk
for.

85. Denne losning forekommer mig siledes
alt i alt dlfredsstillende for samtlige parters
retmacssige interesser.

86. Jeg foreslar herefter Domstolen at be-
svare det forste spergsmil pi folgende
made:

87. EQF-Traktatens artikel 189, stk. 2, skal
fortolkes siledes, at en ret 1 en medlemsstat,
der beslutter at udsztte gennemforelsen af
en forvaltningsakt, der er udstedt i henhold
til en fzllesskabsretsake, idet retten finder
det tvivlsomt, om den fzllesskabsretsakt, der
ligger til grund for forvaltningsakten, er gyl-
dig, eller finder, at den skal fortolkes pi en
mide, som gor fellesskabsretten praktisk
virkningsles, skal forelegge Domstolen
spergsmilet om den pagazldende retsaks
gyldighed og virkning.

88. For s vidt angar betingelserne for ud-
settelsen og dennes retsvirkninger, skal ret-
ten anvende fellesskabsrettens bestemmelser
herom.

89. Retten er ved afgorelsen af sagen bun-
det af Domstolens dom, for si vidt angar
sporgsmilet om fallesskabsretsaktens gyl-
dighed.

II — Det andet prejudicielle sporgsmal

90. Det andet spsrgsmail | anmodningen om
prejudiciel afgerelse har tl formil at
fa prevet gyldigheden af forordning
nr. 1914/87 om indferelse for produktions-
aret 1986/1987 af en szrlig absorptionsaf-
gift for sukker. Den szrlige absorptionsaf-
gift er en afgift pd produktion af sukker,
der forst og fremmest skal tjene til at ud-
ligne de underskud pa sektorens budget,
som er en folge af udbetalingen af ekspor-
restitutioner. Den serlige absorptionsafgift
skal betales i tilleg til dels en basisproduk-
tionsafgift p4 2% af interventionsprisen for
sukker, dels en B-afgift, der opkreves af
sukkerfabrikanternes produktion af B-suk-
ker, og som hejst kan andrage 37,5% af in-
terventionsprisen 24, samt en absorptionsaf-
gift 2%. Forordningen om den sarlige absorp-
uonsafgift trddte i kraft den 2. juli 1987 for
produktionsiret 1986/1987, der sluttede
den 30. juni 1987.

91. Den sagsagende virksomhed i hovedsa-
gen har fremfort flere grunde, der efter dens
opfattelse md medfere, at den omtvistede
forordning er ugyldig. Det drejer sig farst
og fremmest om felgende grunde:

— Forordningen er udstedt pd et fejlagtigt
retsgrundlag. Den skulle ikke have varet
baseret pd EQF-Trakuatens artikel 43,
men pi denne Traktats artikel 201, idet
der er tale om et finansieringsbidrag.

24 — Jf arukel 28, stk 3 og 4, 1+ Ridets grundforordning
nr. 1785/81 af 30.6.1981 (EFT L 177,s. 4).

25 — Se forordnin? nr. 1785/81, arukel 32a, der blev ulfojet
ved Radets forordning nr 934/86 af 24.3.1986 (EFT
L 87,5 1).
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— Forordningen er i strid med grundfor-
ordningen, idet den gir ud over de ret-
lige graenser for selvfinansieringsprincip-
pet i sukkersektoren og bryder med rets-
sikkerhedsprincippet.

— Forordningen udger en tilsidesattelse af
forbuddet mod at lade en erhvervssektor
bzre risici, som er denne sektor uved-
kommende, og forer til, at der pilegges
sukkerproducenterne urimelige byrder.

— Forordningen er i strid med forbuddet
mod at tillegge retsregler tilbagevir-
kende gyldighed, idet den blev vedtaget
med henblik pd en situation, der allerede
var ophert, og krenker den berettigede
forventning hos den, der skal betale den
omhandlede afgift.

— Forordningen udger en overtredelse af
forbuddet mod forskelsbehandling, idet
produktionen af A-sukker og produktio-
nen af B-sukker belastes med forskellig
afgift. Dette medferer desuden, at virk-
somhederne i den tyske sukkerindustri i
sammenligning med virksomhederne i de
ovrige medlemsstater belastes med for-
holdsvis hejere B-afgifter.

— Forordningen udger en overtredelse af
grundsxtningen om beskyttelse af ejen-
domsretten og af erhvervsfriheden, idet
afgiften som felge af sin storrelse berg-
rer selve virksomhedens eksistensgrund-
lag.

— Forordningen er ugyldig som folge af
magtfordrejning, idet den szrlige ab-
sorptionsafgift i realiteten er et prohibi-
tive virckende finansieringsbidrag.
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— Forordningen er endelig 1 strid med al-
mindelige retsgrundsztninger, idet reg-
lerne for afgiftens gennemferelse, og
navnlig den ordning, hvorefter den over-
veltes pad sukkerroeproducenterne, er
uforenelige med forfatningsretlige prin-
cipper som anvendt i tysk skatte- og af-
giftsret.

92. Den foreleggende ret nzvner to af de
anforte grunde, nemlig spergsmilet om
hjemmelen samt problemet vedrarende med
den tilbagevirkende gyldighed. Den synes i
den forbindelse ikke at have alvorlige ind-
vendinger med hensyn til den af Ridet
valgte hjemmel. Anderledes forholder det
sig derimod for s& vidt angir en eventuel
overtredelse af forbuddet mod at tillegge
retsregler tilbagevirkende gyldighed. For
den foreleeggende ret far vedtagelsen af for-
ordning nr. 1914/87 virkelig tilbagevirk-
ning, og i alt fald er der ikke 1 rimeligt om-
fang taget hensyn til den berettigede for-
ventning hos de bererte, hvilket er grunden
til, at den anmoder Domstolen om at tage
stilling til forordningens gyldighed.

1. Skal  hjemmelen  for  forordning
nr. 1914/87 vere artikel 43 eller artikel 201
1 EQF-Traktaten?

93. Mod indferelsen af den szrlige absorp-
tionsafgift med hjemmel i EDF-Traktatens
artikel 43 er det blevet anfart, at der ikke er
tale om en foranstaltning til regulering af
sukkermarkedet, men om en ren og sker fi-
nansieringsafgift. En reguleringsforanstalt-
ning kan kun treffes for nutiden og fremti-
den, men ikke for fortiden. Sagsegeren har
desuden fremfort, at den tredje betragtning
til den anfegtede forordning udtrykkelig
omtaler »de strenge budgetkrav, Fzllesska-
bet er undergivet.
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94. Herul kommer, at den szrlige absorp-
tonsafgift blev indfert uden for den falles
markedsordning for sukker og derfor ikke
er omfattet af de egne induegter, jf. artikel
2, stk. 1, lira a), 1 Radets afgorelse af 7.
maj 1985 om Fellesskabernes ordning med
egne indiegter 2. Ifolge denne bestemmelse
udger kun »afgifter og lignende, der er fast-
sat inden for rammerne af den felles mar-
kedsordning for sukker« egne indizgter.
Den serlige absorptionsafgift er alisd ikke
en foranstalining til regulering af et land-
brugsmarked og ej heller ifelge afgerelsen
om egne indtegter en af Fellesskabernes
egne indiegter, og den har derfor kun rets-
gyldigt kunnet vedtages med hjemmel i
E@F-Trakuatens artikel 201. Da den i sidst-
nevnte bestemmelse fastlagte procedure
iklee er blevet fulgt, er forordningen ugyl-
dig.

95. Sagsegeren har endelig anfert, at kun
sukkerproducenterne skal betale serlig ab-
sorptionsafgift, mens markedsordningen for
sukker blev indfert i sukkerroedyrkernes al-
mindelige interesse. Dette fremgar af tredje
betragtning til grundforordningen, hvorefter
der bor treffes passende foranstaltninger til
stabilisering af sukkermarkedet »for at suk-
kerroeproducenterne ... inden for Fallesska-
bet fortsat kan sikres de fornedne garantier
med hensyn ul beskeftigelse og levestan-

dard«.

96. Ved afgorelsen af, hvilken hjemmel der
skulle benyttes med henblik pa vedtagelsen
af den serlige absorptionsafgift, ma det
klarlzgges, om denne er en afgift til regule-
ring af markedet eller — som anfert af sag-
sogeren — udelukkende er beregnet til og

26 — Afgorelsc om de egne indegter (EFT L 128,5. 15).

bruges til at finansiere et underskud pi bud-
geuet. Dersom der skulle vere tale om en
markedsreguleringsafgift, skulle de i Trakta-
tens artikel 39 og 40 angivne formal pa den
ene eller anden méide have veret afgerende
for vedtagelsen af foranstaltningen.

97. Afgiften matte pa en eller anden made
fremtrede som en markedsregulerende for-
anstaltning for sedestoffer, hvis den i med-
for af artkel 2, stk. 1, litra a), 1 afgerelsen
om Fellesskabernes egne indiegter skulle
kunne anses for en egen indtzgt, som ikke
er undergivet den tunge vedtagelsesproce-
dure ifelge EGQF-Traktatens artikel 201.

98. Artikel 2, stk. 1, litra a), i afgerelsen
om egne indtegter hevdes at vare princi-
pielt uanvendelig, fordi den kun omfatter
afgifter, der allerede bestod ved afgerelsens
vedtagelse. For alle andre afgifters vedkom-
mende finder artikel 2, stk. 2, anvendelse.
Artikel 2 1 afgerelsen om egne indtzgter
har, af interesse for nzrvaerende sag, fol-

gende ordlyd:

»Indtegter af:

a) afgifter..., som af Fellesskabets institu-
tioner er pdlagt eller vil blive pilagt han-
delen med ikke-medlemsstater inden for
rammerne af den flles landbrugspolitik,
sivel som afgifter og lignende, der er
Sastsat inden for rammerne af den fzlles
markedsordning for sukker 27,

27 — Mine understregninger.
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b)

udgar egne indtzgter og opferes pa Felles-
skabernes budget.

Egne indtzgter, der optages pd Fellesska-
bernes budget, er endvidere indtagter, der
hidrerer fra andre afgifter, som inden for
rammerne af en fzlles politik matte blive
indfert i overensstemmelse med Traktaten
om Oprettelse af Det Europziske @kono-
miske Fallesskab..., for s vidt den proce-
dure, der omhandles i artikel 201 i Trakta-
ten om Oprettelse af Det Europziske Dko-
nomiske Fellesskab..., er blevet afsluttet.«

99. En fortolkning umiddelbart efter ordly-
den forer ikke til noget klart resultat. For
afgifter for handelen inden for rammerne af
den fzlles landbrugspolitik benyttes udtryk-
keligt fortid og fremtid, mens der for afgif-
ter og lignende inden for rammerne af den
felles markedsordning for sukker gramma-
tisk benyttes fortid. Som bestemmelsen er
formuleret, har man et vist spillerum ved
fortolkningen.

100. Bestemmelsens ind og formal giver
holdepunkter for, at den ikke blot omfatter
afgifter, der er blevet pilagt i fortiden, da
der ellers ville vaere en risiko for, at blandt
afgifter, der i realiteten er identiske, nogle
automatisk blev regnet for egne indtegter
alene pi grund af deres vedtagelsestids-
punkt, mens man for andres vedkommende
skulle falge den tunge procedure i Trakta-
tens artikel 201 med ratifikation i overens-
stemmelse med medlemsstaternes forfat-
ningsmzssige bestemmelser. 1 tilfelde hvor
blot den nzrmere udformning af afgiftsbe-
stemmelserne zndres, kunne det da blive et
sporgsmil, om der stadig er tale om en alle-

1 - 494

rede palagt afgift, eller om den eventuelt ma
anses for en afgifi, der er blevet vedtaget
som en ny afgift som folge af en ndring af
reglerne for den.

101. De navnte overvejelser bekrzftes af
Domstolens praksis2® vedrerende bestem-
melsen i artikel 2, stk. 1, litra a), 1 Réadets
afgorelse af 21. april 1970 angéende udskift-
ning af medlemsstaternes finansielle bidrag
med Fellesskabets egne indtegter??, en be-
stemmelse der efter sit indhold er identisk
med de relevante bestemmelser i artikel 2,
stk. 1, litra a), i afgerelsen om Fellesskab-
ets egne indtegter: »I betragtning af den
udvikling, som produktionen af og marke-
det for sukker inden for Fellesskabet ikke
kunne undg4 at gennemga, og det deraf fol-
gende behov for at tilpasse produktionsaf-
gifterne, importafgifterne, restitutionerne og
prisstatteforanstaltningerne til udviklingen
af eftersporgslen pi Fllesskabets marked
for sukker, matte afgerelsen af 21. april
1970 ikke alene anses at omfatte de afgifter,
som var fastsat, da afgerelsen blev truffet,
dvs. de afgifter, der var fastsat i Rédets for-
ordning .. om den fxlles markedsordning
for sukker« 20,

102. Regelfastszttelsesproceduren i EQF-
Traktatens artikel 201, hvorefter Europa-
Parlamentet skal heres, Radet vedtager be-
stemmelserne med enstemmighed, og med-
lemsstaterne vedtager disse bestemmelser i
overensstemmelse med deres forfatnings-
massige bestemmelser, en procedure, hvortil
der henvises i artikel 2, stk. 2, i afgerelsen

28 — Domstolens domme af 30.9.1982 (sag 108/81, Amylum
mod Radet, Sml. s. 3107, premis 33 og sag 110/81, Ro-
quette mod Ridet, Sml. s. 3159, premis 39).
29 — Radets afgerelse af 21.4.1970 angdende udskiftning af
dl aternes finansielle bidrag med Fellesskabets egne
indiegter (EFT 1970 I, s. 201): »Afgifter og andre geby-
rer, der faststtes inden for rammerne af den felles mar-
kedsordning for sukker«.

30 — Sag 108/81, a. st., preemis 33.
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om egne indtzgter, er begrundet i den om-
stendighed, at befgjelserne pa afgiftsomra-
det forst ma overfores til Fellesskabet. Men
befojelserne til at opkrzve skatter inden for
rammerne af den felles markedsordning for
sukker er imidlertid helt utvivisomt allerede
overgiet ul Fellesskabet i medfor af artikel
2, stk. 1, lira a), i afgerelsen om egne ind-
tegter. Derfor er det, nir den omtvistede
afgift falder inden for rammerne af den fwl-
les markedsordning for sukker, ufornadent
ved vedtagelsen af nye afgiftsbestemmelser
at ga frem efter artikel 2, stk. 2, i afgorel-
sen om egne indtegter og alisa efter EQF-
Traktatens artikel 201.

103. Om den enslydende bestemmelse i arti-
kel 2, stk. 2, i Rddets afgerelse af 21. april
1970 har Domstolen fastsliet, at denne be-
stemmelse alene skal hjemle, at der inden
for rammerne af en fzlles politik skabes
yderligere egne induegter, hvorved procedu-
ren 1 artikel 201 skal iagttages. »Bestemmel-
sen kan imidlertid ikke — mod sin egen
ordlyd — fortolkes siledes, at den i artikel
201 foreskrevne procedure skal finde anven-
delse i forbindelse med vedtagelsen af en
foranstaltning inden for rammerne af en
feelles politik, blot fordi der med foranstalt-
ningen oppebares indiegter« 3!,

104. Derimod vil det ikke vaere retmassigt
— for at omga proceduren i henhold til
E@F-Traktatens artikel 201 — rent formelt
at henfere afgiften til den felles markeds-
ordning for sukker, nir det i realiteten er et
andet mil, der forfolges.

31 — Domstolens dom af 11.7.1989 (sag 265/87, Schrider, Sml.
s. 2237, praemis 11).

105. Det har ingen betydning, at afgiften ud
over at skulle tjene tl regulering af et land-
brugsmarked ogsd har en finansiel karakrer,
f. eks. derved, at den medvirker til at be-
grense udgifterne til markedsordningen i
landbrugssektoren. Som det er fastsliet af
Domstolen, galder artikel 201 ikke for
landbrugsafgifter, der finder anvendelse i en
bestemt landbrugssektor og alene skal tjene
til finansiering af udgifterne i denne sek-
tor32,

106. Safremt den serlige absorptionsafgift
anses for en afgift henherende under den
felles markedsordning for sukkersektoren
og altsd for omfattet af artikel 2, stk. 1, li-
tra a), i afgorelsen om egne indregter, er
der ikke dermed grundlag for at fasisla, at
Radet har manglet befgjelse til at vedtage
denne foranstaltning, idet der pr. definition
skulle vere tale om en »egen indraegte.
Domstolen har gentagne gange om afgerel-
sen om de egne indtzegter eller bestemmel-
ser, der var forlebere herfor, fastsliet, »at
[afgerelsen] har til formal at fastlzegge de
egne indtegter for Fallesskaber, der skal
optages pd Fellesskabernes budget, og ikke
hvilke fellesskabsinstitutioner, der har kom-
petence til at fastseeue told, afgifter, import-
afgifter, produktionsafgifter og andre for-
mer for indtegter«33. Radets kompetence til
at indfere den pagwldende afgift er hjemlet
1 Traktatens bestemmelser om den falles
landbrugspolitik 3*.

107. Ved undersogelsen af, om EQF-Trak-
tatens artikel 43 lovligt blev anvendt som

32 — Sag 265/87, a. st., premis 10; jf. desuden Domstolens dom
af 9.7.1985 (sag 179/84, Bozewi mod Ivernizzi SA, Sml.
s. 2301, premis 19 og 20).

33 — Sag 110/81, a. st., praemis 38, og sag 108/81, a. st,, premis
32.

34 — Sag 108/81 og 110/81, a. st.
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hjemmel for forordning nr. 1914/87, mi
udgangspunkt tages 1, at denne artikel skal
fortolkes i lyset af EQF-Traktatens artikel
39 og 40%. Det vil sige, at der med henblik
pa at ni de i artikel 39 nzvnte mal efter ar-
tikel 40 oprettes en fzlles ordning af marke-
derne for landbrugsvarer, »og at denne fxl-
les ordning kan omfatte alle foranstaltnin-
ger, som er ngdvendige for at na de i artikel
39 fastsatte mal« 3, Ved vurderingen af lov-
ligheden af en foranstaltning med hjemmel i
denne bestemmelse ma efter Domstolens
praksis Ridet tilkendes en skensfrihed pa
omradet, som modsvarer det politiske an-
svar¥. Da opkrevningen af en afgift pi
grund af det konstaterede overskud skal be-
graense produktionen, bidrager den til at
virkeliggore det formal, at markederne skal
stabiliseres 38. Princippet om selvfinansiering
i sukkersektoren blev indfert ved den
grundforordning 3, der var gzldende, den-
gang den srlige absorptionsafgift blev ved-
taget. Dnsket om »at tildele Fllesskabet de
fornedne instrumenter til pa rimelig, men
effektiv made at sikre, at producenterne selv
Suldt ud dekker omkostningerne ved afset-
ningen af det overskud, der er en felge af
uligevegten mellem Fallesskabets produk-
tion og forbrug«* er udtryke i betragtnin-
gerne til grundforordningen. De konkrete
regler om de foranstaltninger, ved hvilke
dette formal skal opnas, findes i forordnin-
gens artikel 28 og er i tidens leb blevet n-
dret flere gange, fordi de galdende bestem-
melser for hver enkelt periode kun var til-
strekkelige til at skaffe dekning for en del
af omkostningerne.

35 — Domstolens dom af 21.2.1979 (sag 138/78, Stolting mod
Hauptzollamt Hamburg-Jonas, Sml. s. 713, premis 4).

36 — Sag 138/78, a. st.
37 — Sag 138/78, praemis 7.
38 — Sag 138/78, a. st.

39 — Ridets forordning nr. 1785/81 af 30.6.1981 (EFT L 177,
s. 4)

40 — Ellevte betragtning til grundforordningen, mine under-
stregninger.
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108. Foranstaltninger, der fra begyndelsen
gores tidsbegrensede *!, og hvorved der skal
ske en udligning af felgerne af overskuds-
produktionen, kan beskrives som en udvik-
ling, hvorunder de retlige midler er blevet
skabt med henblik pi at kunne rette mar-
kedssituationen op eller styre markedet. Der
er i den forbindelse tale om produktions-
kvoteordningen pi den ene side og opkrev-
ningen af produktionsafgifter til finansiering
af eksportrestitutionerne pa den anden side.
Da det viste sig, at hverken basisproduk-
tionsafgiften eller B-afgiften var i stand til at
dakke de underskud, der opstod, blev det
besluttet at opkrazve en afgift fordelt pa pro-
duktionsirene 1986/1987 til 1990/1991 il
dekning af de faktiske eksportudgifter i
produktionsirene 1981/1982 il 1985/1986.
Med henblik herpa blev der i grundforord-
ningen indfert bestemmelser om opkraevning
af en absorptionsafgift.

109. Markedsudviklingen viste hurtigt, at
produktionsarene efter drene 1981/1982 til
1985/1986 ogsa ville fremvise store under-
skud, som ikke kunne dzkkes pi det eksis-
terende retsgrundlag. For hurtigst muligt at
fa styr pi den udvikling, der var under op-
trek, blev den omtvistede szrlige absorp-
tionsafgift indfert ved en selvstendig for-
ordning for produktionsiret 1986/1987 42,

110. Selv om der ikke formelt ved forord-
ning nr. 1914/87 skete nogen ®ndring af
grundforordningen, mi den dog materielt
ses som et led i den ved grundforordningen
fastlagte rammeordning. Forordning nr.
1914/87 er bade for si vidt angdr den
made, hvorpa den serlige absorptionsafgift

41 — J1. ellevte betragtning til grundforordningen.
42 — Forordning nr. 1914/87.
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opkrzves, som med hensyn til grundlaget
for den, ulaseligt knyttet til grundforordnin-
gen. I betragtningerne il forordning
nr. 1914/87 er den fzlles markedsordning
for sukker som fastlagt ved grundforordnin-
gen det eneste grundlag, der angives. Med
hensyn til de forventede tab henvises der til
de ansliede storrelser, der er omhandlet i
grundforordningens artikel 28, og nir det
gelder beregningen af den serlige absorp-
uonsafgift, er det ogsi bestemmelserne i
grundforordningens artikel 28, der danner
grundlaget. Selv med hensyn til fastszettelsen
af gennemforelsesbestemmelser henvises der
ull fremgangsmaden i grundforordningen 3.

111. Endelig ma det ogsa fremhzves, at ind-
forelsen af den serlige absorptionsafgift an-
ses for et alternativ til en =ndring af pro-
duktionskvoteordningen, som ellers maske
ville veere blevet nedvendig*, og at den sa-
ledes er en foranstaltning, der er uleseligt
knyttet til bestemmelserne om den galdende
markedsordning. Det synspunkt, at forord-
ning nr. 1914/87 blev vedtaget uden for
den fazlles markedsordning for sukker og
derfor ikke kan anses for en markedsregule-
rende foranstalining, ses herefter at hvile pa
en rent formalistisk betragtning. I virkelig-
heden fremgir det af hensigten og formalet
med den serlige absorptionsafgift, at denne
mé forstas som en supplering af de eksiste-
rende bestemmelser om markedsordningen.
Valget af E@F-Traktatens artikel 43 som
hjemmel for forordningen kan siledes ikke
kritseres.

112. For at gere endeligt op med sporgsma-
let om hjemmelens lovlighed stir herefter
tilbage at drefte argumentet om, at det
alene er de sukkerproducerende virksomhe-

43 — Arukel 1, stk. 4, i forordning nr. 1914787, hvori der hen-
vises til grundforordningens artikel 41.

44 — Fjerde betragtning til forordning nr. 1914/87.

der, der bliver afgifispligtige, hvilket er rets-
stridigt, da det strider mod formalene med
den felles markedsordning for sukker, der
udtrykkeligt kun blev vedtaget af hensyn til
sukkerroeproducenterne.

113. Det har ikke storre betydning, om de
sukkerproducerende virksomheder anses for
producenter eller forbrugere efter betydnin-
gen | EGF-Trakiatens artikel 39 og 40. Det
er i hvert fald sikkert, at de mindst i samme
grad som sukkerroeproducenterne nyder
godt af Fellesskabets prisgarantier inden for
rammerne af den fzlles markedsordning for
sukker. Dette fremgér ogsa af felgende for-
mulering i betragtningerne til grundforord-
ningen:

»Det er nedvendigt, at disse regler [garante-
rede priser] giver sivel fabrikanter som pro-
ducenter af basisproduktet rimelige garan-
tier« #5,

114. Prisreguleringsordningen finder i sin
helhed anvendelse ikke blot pa basisproduk-
terne, men ogsi pa sukker. I afsnit I 1 grund-
forordningen findes bestemmelser om, at
der arligt fastsmttes en indikativpris for
hvidu sukker. Endvidere fastszttes der en in-
terventionspris bade for rdsukker og for
hvidt sukker (grundforordningens artikel 2
og 3). Prisordningerne for handelen med
tredjelande gelder altsi ogsd for sukker
(afsnit II 1 grundforordningen). Pi visse
betingelser kan sukkerproducenterne derfor
opna restitutioner ved udfersel fra Felles-
skabet. Fellesskabets kvoteordning, der er
et led i prisgarantierne, finder ligeledes an-

45 — Fjerde betragtning ul grundforordningen.
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vendelse pa produktionen af sukker (artikel
19).

115. Leveringskontrakterne afsluttes mellem
sukkerproducenterne og sukkerroeprodu-
centerne med udgangspunke 1 kvotefordelin-
gen*. [ gvrigt er det efter indforelsen af af-
gifter pa produktionen af sukker sukkerpro-
ducenterne, der i ferste omgang skal betale
afgifterne, med mulighed for delvis at over-
veelte afgiften pa sukkerroeproducenterne .
Opkravningsordningen for den serlige ab-
sorptionsafgift er bygget pa den eksisterende
ordning. Den szrlige absorptionsafgift ud-
gor efter den made, hvorpi den opkreves,
og med de virkninger, den har, en bereg-
ningsfaktor for produktionsafgifterne. Heraf
folger, at den made, som den finansielle
byrde ved den szrlige absorptionsafgift er
fordelt pa, svarer til fordelingsmaden for
produktionsafgifterne i henhold til grund-
forordningen. Forordning nr. 1914/87 er
derfor ikke ugyldig, fordi den har indfert en
afgift, der er 1 strid med ordningen, hvilket
retligt kun ville have vaeret muligt under be-
nyttelse af en anden hjemmel.

2. De retlige grenser for selvfinansierings-
princippet, retssikkerhedsprincippet og for-
buddet mod at tillegge retsregler tilbagevir-
kende gyldighed

116. For at kunne afgere, om forordning
nr. 1914/87 er ugyldig, fordi den har tilba-
gevirkende gyldighed, ma det forst underse-
ges, om og i bekreftende fald i hvilken ud-
strekning der er tillagt den tilbagevirkning.
Da forordning nr. 1914/87 tradte i kraft pa
datoen for offentliggarelsen, dvs. den 2. juli
1987, og indferte en sarlig absorptionsafgift

46 — Artikel 5 i grundforordningen; jf. desuden forordning
nr. 206/68 aFZO.2.1968 om fastszttelse af rammebestem-
melser for kontrakter og brancheaftaler vedrerende kab af
sukkerroer, EFT 1968, 5. 24.

47 — Grundforordningens artikel 28 og 5.
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for produktionsiret 1986/1987, der gik fra
den 1. juli 1986 til den 30. juni 1987 *,
knyttede dens virkninger sig til en periode,
der var forbi. Det faktiske forhold, der er
afgerende for beregningen af den serlige
absorptionsafgift, var sukkerproduktionen i
et allerede afsluttet produktionsir. Den ser-
lige absorptionsafgift skulle faktisk blot be-
regnes ved at anvende en endnu ikke fast-
lagt koefficient pa det beleb, virksomheden
skulle betale som produktionsafgift#. De
afgiftspligtige  virksomheder kunne altsi
ikle pa nogen mide 2ndre deres dispositio-
ner for derved at 4 indflydelse pa det beleb,
der skulle betales i serlig absorptionsafgift.

117. P4 samme méde forholder det sig for
selgerne af sukkerroer, som sukkerfabri-
kanterne i medfer af artikel 1, stk. 3, i for-
ordning nr. 1914/87 skulle kunne afkreve
en godtgerelse pa hejst 60% af den opkrz-
vede szrlige absorptionsafgift. Forordning
nr. 1914/87 fir dermed virkning for fakti-
ske afsluttede forhold, for hvilke der efter-
folgende palegges afgifter, og har folgelig
virkelig tilbagevirkende gyldighed.

118. Hvad nu angir en eventuel tilbagevirk-
ning af retsvirkninger, kan det desuden fast-
slas, at der er tale om en sidan. Ganske vist
er forordningens gyldighedsdato ikke hen-
lagt til et tidspunkt for dens ikrafttreden.
Men som allerede nzvnt ligger de forhold,
der omhandles, i det hele forud for forord-
ningens ikrafttredelsesdato. Forordningens
retsvirkninger, dvs. afgiftsskyldens opstien
pa det angivne afgiftsgrundlag, var pa dette

48 — Jf. grundforordningens artikel 2, stk. 1.

49 — Jf. artikel 1, stk. 2 og 4, i forordning nr. 1914/87 og
Kommissionens forordning nr. 3061/87 af 13.10.1987
(EFT L 290, s. 10).
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tidspunke allerede definitive. Det har i den
forbindelse ingen betydning, at den endelige
fastszettelse af det den enkelte virksomhed
pahvilende afgifisbelob endnu ikke var fore-
taget. Dette er en rent administrativ sag, for
hvis ekspedition alle faktiske omstendighe-
der allerede foreligger.

119. Det samme gelder forfaldsdatoen. 1
forordningen bestemmes, at den sazrlige ab-
sorptionsafgift skulle betales inden den 15.
december 1987. Afgiftspligten som sidan er
imidlertid aldeles uafhengig af forfaldsda-
toen. Forordning nr. 1914/87 kan folgelig
kun vare gyldig, sifremt det med forord-
ningen tilsigtede mil gjorde det nadvendigt
at vedtage den, og sifremt der er taget be-
herigt hensyn til den berettigede forvent-
ning hos den bererte personkreds.

a) Formalet med forordning nr. 1914/87

120. Forordning nr. 1914/87 har til formal
at befaste selvfinansieringsprincippet i suk-
kersektoren, et princip der allerede i begyn-
delsen af firserne var forankret i den fzlles
markedsordning for sukker. Dette var alle-
rede formilet ved den ferste indfarelse af
produktionsafgifterne og den senere op-
krevning af solidaritetsafgifter.

121. Lovgiver har i princippet vide befgjelser
ved den konkrete fastleggelse af de ner-
mere regler for landbrugsordningen og ved
valget af de mal, der forfelges inden for
rammerne af den, medmindre disse formal
ma antages at udgere magtfordrejning. Den
omstendighed, at markedet for sedestoffer

indtil videre er den eneste landbrugssektor,
som den principielle regel om, at »produ-
centerne selv fuldt ud dzkker omkostnin-
gerne«®, gzlder for, kan ikke kritiseres.

122. Ved hjelp af hvilke retsforskrifter et
mal skal forfelges, er ogsa i princippet et
spergsmal, der afgeres af lovgivningsmag-
ten. Den skal dog af retssikkerhedsgrunde
respektere de begrensninger, den selv har
fastlagt, og kan ikke vilkirligt gennemfere
@ndringer. Der mi tages hensyn til den be-
rettigede forventning hos adressaten for be-
stemmelserne om disses bestden, da han jo
treffer sine dispositioner pi grundlag af
reglerne, som de er, og lovgivningsmagten
ber give adressaten adgang uil at indrette sin
adferd, ndr reglerne ®ndres.

b) Havde sukkerproducenterne en beretti-
get forventning om en begrensning af deres
forpligtelse til at udligne tab?

123. Spergsmailet ma underseges pA grund-
lag af de foreliggende forordninger.

124. Forordning nr. 1785/815! opstiller som
et princip, at producenterne selv fuldt ud
skal finansiere omkostningerne, idet dog en
ordning herom ber vere tidsbegrenset og
ber betragtes som en overgangslesning.
Imidlertid legges der i artikel 28 loft over
de afgifter, der er nedvendige til at finan-
siere omkostningerne, og dette loft mi ikke
gennembrydes 52

50 — Jf. betragtningerne tl grundforordningen nr. 1785/81.
51 — Ellevte betragtning.
52 — Jf. forordning nr. 1785/81, artikel 28, stk. 3 og 5.
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125. Disse bestemmelser giver ikke noget
svar pi spergsmilet om, hvad der skal ske,
hvis der ikke opnas fuld producentfinansie-
ring af omkostningerne med de omtalte
maksimumsbeleb. Efter min mening kan
dette ikke i sig selv begrunde nogen beretti-
get forventning om, at disse maksimumsbe-
lab ikke overskrides.

126. Ved forordning nr. 1738/8553 blev den
ved forordning nr. 1785/81 fastlagte ramme
udnyttet, idet maksimumsbelabet for
B-sukker blev forhgjet fra 30 til 37%. I
denne forordning blev det ogsi anfert, at
tab som felge af eksportforpligtelser med
hensyn til overskud af EF-sukker af sukker-
roer skal dekkes op til visse loffers*.

127. Princippet om en begransning er klart
udtryke i denne forordning.

128. I forordning nr. 934/865 fremhaves
endnu en gang »det princip, at producen-
terne er finansielt ansvarlige for samtlige
tab«, og forordningen indferer ud over for-
skellige 2ndringer af finansieringsordningen
en absorptionsafgift i sektoren. Denne for-
ordning indeholder desuden en bestemmelse
om, at storrelsen af det samlede belob i op-
krevede basisproduktions- og B-afgifter
konstateres ved udgangen af produktions-
dret 1987/1988 kumulativt for de to pro-
duktionsir 1986/1987 og 1987/1988.

129. Denne forordning =ndrer ikke lofterne
over de eksisterende afgifter, men indferer

53 — EFT L 167,s. 2.
54 — Forste betragtning, understregningen er min.
55 — EFTL 87,s. 1.
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en ny absorptionsafgift »til absorption af det
underskud pa 400 mio. ECU, der er konsta-
teret efter anvendelsen af kvotesystemet i
perioden 1981/1982 til 1985/1986« .

130. I forordningen hentydes der ganske vist
til visse bestemte begrensninger, men den
gar med absorptionsafgiften ud over de ind-
til da geldende grenser og fremheever det
princip, »at producenterne er finansielt an-
svarlige for samtlige tab«%”. Enhver sukker-
roeproducent mitte dermed vide, at Ridet
var besluttet pd at lade producenterne yde
deres til dekning af samtlige tab.

131. Dette var imidlertid den situation, der
foreld ved vedtagelsen af den omtvistede
forordning nr. 1914/87. En i og for sig in-
konsekvent retsakt kan ikke bevirke, at der
opstir en retligt vernet berettiget forvent-
ning. Det er serligt tilfeldet, nir omkost-
ningerne ved de berertes egen ekonomiske
virksomhed skal overtages af det offentlige.
Der bliver ikke tale om en retligt veernet be-
rettiget forventning, hvis der ikke foreligger
et klart, utvetydigt og retligt bindende til-
sagn fra den, der havdes at skulle afholde
omkostningerne.

132. Producenterne har alts3 ikke med foje
kunnet forvente, at Ridet ville holde sig in-
den for bestemte granser og ville fravige
princippet om fuldt ansvar for producen-
terne for samtlige tab. Radet var alts ikke 1
kraft af princippet om beskyttelse af den be-
rettigede forventning afskaret fra at lade
producenterne afholde de omkostninger,
der var en folge af princippet om, at produ-

56 — Jf. artikel 32a.
57 — Anden betragtning.
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centerne er finansielt ansvarlige for samtlige
tab.

133. Det er blevet forsegt i forordning
nr. 1107/8858 (om indferelse af en tillegs-
afgift) at hente argumenter ul stotie for, at
der tidligere har bestaet en berettiget for-
ventning, eller for, at Ridet udligere havde
bundet sig selv. I den forbindelse ma det
forst bemzrkes, at fortolkningen af zldre
retsakter i lyset af yngre retsakter udger en
wivlsom metode. Desuden kan argumentet
om, at der ikke i fortiden var sikkerhed for,
at selvfinansieringsmilsztningen kunne nis,
og at der derfor mitte paregnes en styrkelse
af selvfinansieringsordningen, ikke bruges il
noget over for forordning nr. 1914/87.

134. Det er nemlig klart og ubestrideligt, at
de oprindelige selvfinansieringsordninger for
sektoren ikke var tilstrekkelige, og at der
derfor opstod tab, der matte dakkes. Til-
legsafgiften har herefter til formal at for-
hindre, at der opstir sidanne underskud, og
at sikre, »at alle tab, som stir i forbindelse
med afszmingen af den overskydende fal-
lesskabsproduktion, fremover for hvert pro-
dukuionsar daxkkes af producenternes finan-
siclle bidrag«5®. Man kan ikke pa grundlag
heraf drage den slutning, at det er retsstri-
digt at overvelte tab, der opstod i fortiden,
pA deres ophavsmand.

135. Endvidere ma det fremhzves, at Fel-
lesskabet dengang havde valget mellem at
indfere den serlige absorptionsafgift eller at
nedsette produktionskvoterne. Den sidst-

58 — Rddets forordning nr. 1107/88 (EFT L 110, s. 20).
59 — Radets forordning nr. 1107/88, sjette betragtning, a. st.

nzvate losning ville have ramt producen-
terne hirdere end et finansielt bidrag.

136. Denne losning vil endvidere have veret
umulig for produktionsaret 1986/1987, for
samtlige tab var forst kendt, efter at kvo-
terne var opbrugt. I evrigt berarte den ser-
lige absorptionsafgift kun de erhvervsdri-
vende, der havde givet anledning til det tab,
der skulle dzkkes. At undlade at nedbringe
kvoterne, men indfere den srlige absorp-
tionsafgift var derfor den sagligt riguge los-
ning — og pi det punkt mi der gives den
anfagtede forordnings forsvarere medhold.

137. Hvis man ikke deler det synspunkst, at
sukkerproducenterne pa grundlag af de fo-
religgende bestemmelser ikke med foje
kunne forvente, at Fellesskabet skulle over-
tage de fremkomne tab, eller at de i al fald
ikke fortsat kunne regne hermed, mi man
se nermere pi de bemerkninger, der er
fremfort af Det Forenede Kongerige, Ridet
og Kommissionen. Af dem fremgir, at
Kommissionen den 9. september 1986 of-
fentliggjorde en opgerelse, af hvilken det
klart fremgik, at der ville veere et underskud
for produktionsiret 1986/1987. 1 februar
fremsatte Kommissionen forslag om indfe-
relse af den serlige absorptionsafgift. Den 7.
marts redegjorde Kommissionens repraesen-
tant for forslaget i Den Ridgivende Komité
for Sukker, og forslaget blev endelig offent-
liggjort den 3. april 1987 i EFT. Alle disse
oplysninger blev af fagpressen bragt til suk-
kerproducenternes kundskab, og det kunne
derfor ikke komme som en overraskelse for
dem, at den smrlige absorptionsafgift blev
indfort. Ogsi denne argumentation under-
bygger det resultat, at Radet handlede sag-
ligt korrekt ved vedtagelsen af forordning
nr. 1914/87 og ikke overtrddie grundsewt-
ningen om beskyttelse af den berettigede
forventning.

I-501



FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT LENZ — SAG C-143/88

138. Efter denne undersegelse foreligger der
intet, der kan rejse tvivl om forordningens
gyldighed.

3. Forbuddet mod at lade en erhvervsgren
beare risici, der er den uvedkommende, og
afgifisbelastningens karakter af en ufor-
holdsmzessig foranstaltning

a) En erhvervssektor palegges risici, der er
den uvedkommende

139. Sagsegeren er i de anbringender, virk-
somheden har fremfert mod gyldigheden af
forordning nr. 1914/87, klart gaet ud fra
den tankegang, at det ifelge fellesskabsret-
ten er forbudt at lade en landbrugssektor
bare risici, der er den uvedkommende. Ved
»risici, der er den uvedkommende« forstir
sagsageren forhold, der skaber eller for-
hejer omkostninger, og som ikke direkte er
en felge af den falles markedsordning og af
situationen pi fllesmarkedet. Sagsogeren
mener, at en siddan uvedkommende risiko
foreligger med prisniveauet for sukker pa
verdensmarkedet, der forst og fremmest af-
henger af sukkerproduktionen uden for
Fellesskabet og af den faldende dollarkurs.
Den lave verdensmarkedspris pa sukker har
givet anledning til udbetaling af eksportres-
titutioner med store beleb, der har givet det
underskud pa budgettet, der skulle udlignes
gennem den sarlige absorptionsafgift.

140. Det fremgér ikke, pa hvilket grundlag
sagsegeren mener at kunne opstille et prin-
cip om, at de prisdannende faktorer inden
for en felles markedsordning — som her
vetdensmarkedsprisen og den faldende dol-
larkurs — ikke ma bebyrde de erhvervsdri-
vende i vedkommende landbrugssektor, sa-
ledes at der palegges dem afgifter. Det er
allerede tvivisomt, om disse faktorer kan be-
tegnes som »uvedkommende risici«. Ganske
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vist er der tale om forhold, som en produ-
cent pd det indre marked og i gvrigt ogsa
Fellesskabets med offentlig myndighed ud-
styrede institutioner er uden indflydelse p4.
De har kun mulighed for at reagere p4, men
ikke for at styre sddanne forholds udvikling.
Men disse m4 dog antages at vare faktorer,
hvis virkninger er en integrerende del af den
felles markedsordnings system. For bade
prisstyringsmekanismen med dens restitu-
tions- og afgiftsordninger og de regler, der
finder anvendelse p4 samhandelen med tred-
jelande, er uadskillelige dele af den felles
markedsordning for sukker .

141. Selv om eksportrestitutionerne giver
forhojede omkostninger er de en fordel for
Fellesskabets sukkerindustri, idet de er en
del af prisgarantierne. Forholdene pa det in-
dre marked kan ikke vurderes isoleret fra
udviklingen pa verdensmarkedet. Den fzlles
markedsordning for sukker forudsatter selv,
at der bestdr en gensidig afhxngighed mel-
lem det indre marked og verdensmarkedet.

142. Pa baggrund heraf ma det sperges,
hvorledes man skulle have kunnet begranse
eksportrestitutionernes  meget  betydelige
omfang. Gar man i den forbindelse ud fra,
at prisgarantierne skal opretholdes, bliver
det eneste egnede middel, der kommer i be-
tragtning, en nedsettelse af de garanterede
mangder, dvs. af A-kvoterne og B-kvoterne.
Ogsa her ser man endnu en gang, at mar-
kedsreguleringsmekanismerne for den felles
markedsordning og udviklingen pi marke-
det uden for Fellesskabet er indbyrdes af-

60 — Jf. afsnit I og II i grundforordningen.
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hangige og forbundne. Der er altsi ikke
grundlag for at tale om »uvedkommende ri-
sici«, der pr. definition ikke ber have nogen
betydning for de finansielle byrder for de
erhvervsdrivende, der er omfattet af en fzl-
les markedsordning.

b) Overholdelse af proportionalitetsprincip-
pet

143. Et anbringende om tilsideszttelse af
proportionalitetsprincippet ses kun at vare
fremfort, for si vidt som sagsegeren har
gjort gzldende, at de skonomiske byrder,
som den szrlige absorptionsafgift giver an-
ledning til, er urimelige pa grund af deres
storrelse, og fordi de skal legges oveni de
allerede eksisterende afgifter. Ved afgorel-
sen af, om den srlige absorptionsafgift er
urimelig og dermed ugyldig, ma man se
nermere pi, om og i bekreftende fald i
hvilken udstrzkning princippet om sekto-
rens selvfinansiering er blevet lovligt vedta-
get, og i hvilket omfang den s=rlige absorp-
tionsafgift er et nedvendigt og egnet middel
til at nd dette mal

144. Forvaltningen af en landbrugssektor pi
grundlag af en felles markedsordning er
principielt et anliggende, der henherer un-
der fxllesskabslovgiver. Et mil giende ud
pi, at en markedssektor skal finansiere sig
selv, er ilkke kritisabelt. Det er uden betyd-
ning, at dette mal ikke udtrykkeligt gelder
for den flles landbrugspolitik i dens hel-
hed. Retligt giver et sidant mal heller ikke
anledning til betenkelighed. Den omsten-
dighed, at den fzlles markedsordning for
landbruget er baseret pa Traktaten, indebz-
rer ikke nedvendigvis, at den permanent er
en »subventioneret virksomhed«, siledes
som det de facto er tlfeldet. Den omsten-
dighed, at selvfinansieringsprincippet er ind-
fort for én markedssektor og ikke for andre,
giver heller ikke anledning tl problemer,

idet forholdene for de erhvervsdrivende i de
forskellige markedssektorer ikke er sam-
menlignelige. Derfor mi gennemferelsen af
selvfinansieringsprincippet, forudsat at det i
ovrigt sker pi retmassig vis, anses for lovlig.

145. Legges dette til grund, mi det imidler-
tid vere absolut nedvendigt, at de budget-
udgifter, som prisgaranti- og afsetningsord-
ningen giver anledning til, pa en eller anden
made kommer til at pahvile de erhvervsdri-
vende, der i deres egenskab af malgruppe
for den felles markedsordning har fordel af
markedsreguleringen. Sterrelsen af de af-
gifisbyrder, som systemet giver anledning
til, kan herefter ikke kritiseres, si lenge der
gkonomisk er en sammenhang mellem for-
dele og byrder. Der kunne i det hejeste pa
grundlag af materielretlige retferdigheds-
grunde og ud fra forbuddet mod forskelsbe-
handling rejses indvendinger mod et krav
om deltagelse i dekningen af underskud pd
budgettet, der ikke er blevet fremkaldt af
produktionen i den virksomhed, der pileg-
ges afgiften.

146. Den smrlige absorptionsafgift giver
imidlertid ingen problemer i denne forbin-
delse, for den skal betales af de erhvervsdri-
vende, der har deltaget i den produktion,
der har givet omkostninger. Anbringenderne
om, at det er retsstridigt at lade en erhvervs-
gren bere risici, der er den uvedkommende,
og om, at afgiften er uforholdsmeassig, skal
folgelig forkastes.

4. QOvertrzdelse af forbuddet mod forskels-
behandling

147. Sagsegeren har gjort geldende, at for-
ordning nr. 1914/87 er ugyldig, idet den
udger en overtrzdelse af forbuddet mod
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forskelsbehandling ifelge E@F-Traktatens
artikel 40, stk. 3, idet den pi den ene side
forer til en forskellig afgiftsbelastning af
produktionen af A-sukker og produktionen
af B-sukker, og pa den anden side afgiftsbe-
laster den tyske sukkerindustri, som sam-
menligningsvis har de hejeste B-kvoter,
mere end sukkerindustrien i andre medlems-
stater. En forskellig beskatning af A- og
B-sukker er ifelge sagsageren — bortset fra,
at det drejer sig om sammenlignelige for-
hold, som der ikke er saglige grunde til at
behandle forskelligt — navnlig retsstridig,
fordi den szrlige absorptionsafgift ikke er
en markedsreguleringsafgift, men en finan-
sieringsafgift, for hvilken det si meget mere
m4 sikres, at princippet om ligebehandling
af de afgiftspligtige overholdes. Sagsegeren
har yderligere anfert, at en ligelig beskat-
ning af hele sukkerproduktionen allerede
tilstreebtes ved den under navn af solidari-
tetsafgift opkravede absorptionsafgift i hen-
hold til forordning nr. 934/86 og derfor sa
meget mere skulle have varet foreskrevet i
forbindelse med den szrlige absorptionsaf-
gift.

148. For jeg gir over til at undersege, om
den sarlige absorptionsafgift udger et ek-
sempel pd forbudt forskelsbehandling, ma
det fremhaeves, at ifelge det her forfegtede
synspunkt udger den sazrlige absorptionsaf-
gift en markedsregulerende foranstaltning,
der mé ses i sammenhzng med den fxlles
markedsordning for sukker, og ikke en
egentlig finansieringafgift.

a) Hojere afgifter for produktionen af
B-sukker

149. Beregningen af den swrlige absorp-
tionsafgift har som grundlag de forskellige
produktionsafgifter for A- og B-sukker, der
er foreskrevet i grundforordningens artikel
28. Det beleb, der skal betales i szrlig ab-
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sorptionsafgift, fremkommer ved blot at an-
vende en vis koefficient pi de skyldige pro-
duktionsafgifter, og produktionen af
A-sukker og B-sukker belastes altsa i samme
omfang af den serlige absorptionsafgift og
af produktionsafgifterne, jf. grundforord-
ningens artikel 28.

150. For sa vidt som der ikke foreligger en
forbudt  forskelsbehandling  derved, at
A-sukker og B-sukker afgiftsbelastes for-
skelligt, m4 det kunne fastslas, at den ser-
lige absorptionsafgift heller ikke virker di-
skriminerende. Ved en undersegelse af, om
stillingen for A-sukkerproduktionen kan
sammenlignes med stillingen for B-sukker-
produktionen, ma det rigtignok erkendes, at
det i begge tilfzlde er sukker og altsi det
samme produkt, der er tale om. Det samme
kan imidlertid ogsa siges om C-sukker. Man
kan altsi ikke bare tage udgangspunkt i
produktet, men ma ogsi se pa den funktion,
det har inden for rammerne af den fzlles
markedsordning. I den forbindelse bemer-
kes, at opdelingen p4 A- og B-sukker er hi-
storisk begrundet. Allerede 1 den farste fel-
les markedsordning, der blev indfert ved
forordning nr. 1009/67 61, blev der sondret
mellem en »basiskvote« og en »maksimal-
kvote« for hver virksomhed og hvert pro-
duktionsér. I betragtningerne til denne for-
ordning finder man folgende udtalelse:

»Det mal [begrensning af produktionen]
kan dels nis ved, at der tildeles hver fabrik
eller virksomhed, der inden for Fellesskabet
forarbejder sukkerroer eller melasse til suk-
ker, en basiskvota, som Fallesskabet patager
sig pris- og afsztningsgarantien for, dels
ved at garantien indskrenkes eller bortfal-

61 — Radets forordning nr. 1009/67 af 18.12.1967 om den fel-
les markedsordning for sukker (EFT 1967, s. 281).
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der for de ud over basiskvoten fremstillede
mzngder, afhengigt af, om en bestemt
maksimal mangde overskrides« 2,

Dette mal udmentes i forordningens artikel
22 ff. Denne ordning, der oprindeligt skulle
gelde tl juli 1975, blev forlenget med visse
&ndringer ved  forordningerne  nr.
3330/7463 og nr. 1592/806%,

151. Mens forordning nr. 3330/74 var gal-
dende, udtalte Domstolen sig om sukker-
markedsordningens kvotesystem, som den
gav folgende beskrivelse af:

»— 1 henhold til artikel 24 tildeles hver
virksomhed en basiskvote, en sikaldt
A-kvote, og det sukker, der produceres
inden for denne kvote, kan virksomhe-
den selge direkte pa det fzlles marked
med interventionsprisens sikkerhed;

~— 1 henhold til artikel 25 kan enhver virk-
somhed efter anmodning desuden tilde-
les en kvote, en sikaldt B-kvote, som er
lig med A-kvoten multipliceret med en
koefficient, og den mangde sukker, der
produceres ud over basiskvoten, men
inden for maksimalkvoten, kan ligele-
des under de samme betingelser szlges
pa det fzlles marked, dog mod betaling
af en produktionsafgift (artikel 27);

62 — Tiende betragtming il forordning nr. 1009/67.

63 — Rddets forordning af 19.12.1974 om den fzlles markeds-
ordning for sukker (EFT L 359,s. 1).

64 — Rideis forordning af 24.6.1980 om anvendelse af ordnin-
gerne med produktionskvoter i sektorerne for sukker og
1soglucose 1 perioden fra den 1.7.1980 ul den 30.6.1981
(EFT L 160,5. 12).

— det sukker, der produceres ud over A-
og B-kvoterne, det sikaldte C-sukker,
mi ikke afszttes pa det indre marked,
men skal udferes pd verdensmarkedet i
uforarbejdet stand inden den 1. januar
efter udlebet af det sukkerproduk-
tionsar, inden for hvilket det er produ-
ceret (artikel 26)« 5.

152. Denne ordning blev med virkning fra
den 1. juni 1981 aflest af forordning
nr. 1785/81, der her er kaldt grundforord-
ningen. Begreberne »A-, B- og C-sukkerg,
henholdsvis »A-kvote« og »B-kvote«, blev
ogsid rent terminologisk inkorporeret i
grundforordningen. Ved denne fastholdtes i
princippet den ordning, at bAide A-sukker og
B-sukker kan bringes 1 handelen pa det fl-
les marked med prisgarantiernes sikkerhed,
idet det dog fra begyndelsen har varet be-
stemt, at der eventuelt skal opkrzves en ve-
sentlig hejere produkuonsafgift for B-suk-
ker. Produktionsafgifterne bevirker, at de
garanterede priser nedszttes®. Produk-
tionsafgiftsordningen giver 1 forhold til en
blot og bar nedszwttelse af interventionspri-
sen den fordel, at Fellesskabets interesser
tilgodeses, f. eks. interessen i en specialise-
ring pd regionalt plan.

153. Med hensyn til den mzngde sukker,
der er produceret inden for rammerne af
kvoterne, fremgar det, at det sukker, som er
produceret inden for A-kvoten, talmassigt
omtrent svarer til sukkerforbruget i Falles-
skabet. Selv om afsetningen af B-sukker
ikke har vaeret bundet til et bestemt mal, har

65 — Jf. Domstolens dom af 25.10.1978 (forenede sager 103/77
og 145/77, Royal Scholien-Honig og Tunnel Refinenes
mod Intervention Board for Agricultural Produce, Sml.
s. 2037, premis 39).

66 — Vedrorende kvotcordningen og ordningen med produk-
tonsafgifter for sukker ﬁenviscs desuden ul Domstolens
dom af 22.1.1986 (sag 250/84, Eridania Zuccherifici Na-
zionali m. fl. mod Cassa conguaglio zucchero, Ministero
delle Finanze og Ministero del Tesoro, Sml. s. 117).
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Domstolen ud fra den betragtning, at suk-
kermarkedet er praget af overskudsproduk-
tion, og under henvisning til den funktion,
produktionskvoterne har, udtalt, at »... alle
de virksomheder, som overskrider deres
A-kvote, [producerer] pr. definition et over-
skud bestemt til eksport«¢”. Heri ligger for-
klaringen pa den betydeligt hgjere afgiftsbe-
lastning for produktionen af B-sukker og pa
de begransninger, der derfor er gjort i de
serlige bestemmelser om afsmtningen af
dette sukker inden for rammerne af den fal-
les markedsordning for sukker.

154. P4 grund af det her anferte kan det
fastslas, at der ikke for A-sukkers og
B-sukkers vedkommende er tale om samme
produket efter markedsordningen, og at man
derfor ikke kan tale om sammenlignelige
forhold i relation til ligebehandlingsproble-
matikken. Antages det alligevel, at de prin-
cipielt kan sammenlignes, s& mi de be-
skrevne grunde tilstrekkeligt kunne for-
klare, at de afgiftsbelastes forskelligt inden
for den faelles markedsordning. Som netop
antydet, gelder denne begrundelse, for si
vidt som den forklarer den hejere produk-
tionsafgift for B-sukker, p4 samme made for
den srlige absorptionsafgift.

b) Magtfordrejning

155. Det er i denne sammenhaeng, det vil
vere hensigtsmassigt at behandle anbrin-
gendet om, at den szrlige absorptionsafgift
er ugyldig pi grund af magtfordrejning. Det
egentlige formal med forordningen er ikke
— havdes det — at finansiere tabene for
produktionsiret 1986/1987, men at fa suk-
kerproducenterne til at afsta fra al produk-
tion inden for rammerne af B-kvoterne. Det
er med dette formal for gje, at der for pro-

67 — Jf. sag 250/84, a. st., prazmis 32.
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duktionen af B-sulsker er blevet indfert en
afgift, der virker kvzlende.

156. Forst bemarkes, at efter betragtnin-
gerne til forordning nr. 1914/87 og denne
forordnings system skulle den serlige ab-
sorptionsafgift virkelig skaffe dekning for
tabene pid budgettet for produktionsiret
1986/1987. Det eneste sporgsmil, der mi
afgares, er derfor, om der er blevet forfulgt
andre formél end det nmvnte, og i givet
fald, i hvilken udstrekning dette er lovligt.

157. Det star fast, at produktionsafgiften
har samme virkning som en nedszttelse af
de garanterede priser®. Idet B-sukker af-
giftsbelastes hirdere, sker der en rent teore-
tisk beskatning af den overskudsproduktion,
der ikke kan afsettes i Fellesskabet. Det
overskud, der er tilladt produceret inden for
rammerne af produktionskvoterne, er i
denne henseende hovedarsagen til de sam-
lede haje tab, idet eksporten af dette sukker
fra Fellesskabet giver anledning til udbeta-
ling af eksportrestitutioner. Den omstendig-
hed, at det gkonomisk er mindre interessant
at producere inden for rammerne af B-kvo-
ten end inden for rammerne af A-kvoten,
idet den overskydende produktion, der teo-
retisk kan betegnes B-sukker, afgiftsbelastes
hardere, er en rimelig konsekvens af den
méide, hvorpi tabene fordeles, idet det ved
den skal opnis, at den overskydende pro-
duktion belastes hardere end det sukker, der
kan afszttes pa det felles marked.

158. Herimod kan det ikke anfores, at bade
A-sukker og B-sukker, nir alt kommer til
alt, er med til at skabe overskudsproduktio-
nen, og at begge slags sukker er omfattet af

68 — Jf. sag 138/78, a. st., premis 6.
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fordelene 1 interventionsordningen, og
begge ved eksporten fir fordel af eksport-
restitutionerne. Forskellen mellem A-sukker
og B-sukker beror pa de forskellige retsre-
gler for de to slags sukker. Den differentie-
ring, der blev indfert allerede med den for-
ste markedsordning for sukker, begrunder,
at de virkelig ber behandles forskelligt,
hvorfor den omstzndighed, at produktionen
af B-sukker er palagt yderligere restriktio-
ner, ikke udger magtfordrejning.

c) Forskelsbehandling af sukkerindustrien
fra medlemsstat til medlemsstat

159. Sagsegeren har endelig mod den sar-
lige absorptionsafgift anfert, at den er ud-
tryk for forskelsbehandling og dermed ugyl-
dig, idet den belaster sukkernndustrien for-
skelligt fra medlemsstat til medlemsstat. Den
manglende ensartethed i den gennemsnitlige
beskatning skyldes alene den forskellige for-
deling af A-kvoterne og B-kvoterne 1 med-
lemsstaterne. Sukkerindustrien i de med-
lemsstater, der har en forholdsvis hejere
B-kvote, bliver felgelig udsat for en hejere
afgifisbelastning. I det omfang anbringendet
om forskelsbehandling ikke virkelig be-
grundes med den opkraevningsmetode, der
anvendes for den szrlige absorptionsafgift,
men med fordelingen af produktionskvo-
terne, der sker efter andre kriterier, kan af-
giften allerede derfor ikke vere ugyldig.

160. Anbringendet om forskelsbehandling
er, nar alt kommer til alt, det samme som at
anfzgte fordelingen af kvoterne, sifremt det
anerkendes, at en hardere afgiftsbelastning
af B-sukker er lovlig. Men som sagsegeren
selv har forklaret, er fordelingen af kvoterne
i vidt omfang resultatet af politiske forhand-
linger. Nar man vil vurdere et forhandlings-
resultat som et led i regelfastseuelsesvirk-

somheden, m4 udgangspunktet vere, at lov-
giver har vide befejelser. Desuden kan re-
sultatet vere pavirket af, at der er tale om at
realisere mil, der er pabudt i henhold ul
fellesskabsretten eller 1 alt fald er retmas-
sige mal. For eksempel er formilet med til-
deling af kvoter udtrykkeligt, ud over en
stabilisering af markederne, ogsi en specia-
lisering pa regionalt plan. Domstolen har i
ovrigt udligere udtalt®®, at denne frem-
gangsmade, hvorefter de nationale skono-
mier fir en forskellig behandling, ikke ud-
gor en forbudt forskelsbehandling. Anbrin-
gendet om forskelsbehandling ma derfor li-
geledes forkastes.

d) Opkrevning alene ad modum »solidari-
tetsafgiftenc

161. I denne sammenhng star blot tilbage
at tage stilling til anbringendet om, at den
serlige absorptionsafgift, hvis den overhove-
det var lovlig, kun kunne veare opkravet i
form af en solidaritetsafgift i medfer af for-
ordning nr. 934/86, altsd en afgift med det
samme beleb for A-sukker og B-sukker.
Heroverfor ma indvendes, at der for de to
afgifter, ogsd selv om de begge pd samme
made anses for afgifter inden for rammerne
af den fzlles markedsordning for sukker,
ikke er tale om samme situation. Solidari-
tetsafgiften skal, som det klart fremgir af
den anvendte betegnelse, tilvejebringe en so-
lidarisk udligning af et underskud over flere
ir, mens hovedvegten ved den serlige ab-
sorptionsafgift blev lagt pd tanken om et in-
dividuelt ansvar, for si vidt som afgiften
som grundlag har produktionen i det pro-
duktionsar, hvor underskuddet er fremkom-
met. Der bestod altsd ikke nogen retlig for-
pligtelse til for den szrlige absorptionsafgift

69 — Domstolens dom af 27.9.1979 (sag 230/78, Eridania-Zuc-
cherifici Nazionali og Societd italiana per I'industria degli
zuccheri mod Minister for Landwistschaft und Forsten

ffl‘f Sml. 5. 2749, premis 17 ff., og sag 250/84, premis
11 §£).
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at valge den opkrevningsmetode, der blev
anvendt for solidaritetsafgiften.

5. Beskyttelse af ejendomsretten og er-
hvervsfriheden

a) Krznkelse af ejendomsretten

162. Sagsogeren har anfagtet gyldigheden
al forordning nr. 1914/87 under anbrin-
gende af, at forordningen udger en tilside-
settelse af grundleggende rettigheder, nem-
lig ejendomsretten og erhvervsfriheden. Det
er sagsogerens opfattelse, at den serlige ab-
sorptionsafgift, fordi den legges oveni an-
dre finansielle byrder, er en afgift, der vir-
ker prohibitivt. Den samlede afgiftsbelast-
ning, sagsegeren udszites for, udger derfor
et merkbart ekonomisk indgreb i den eta-
blerede og udevede virksomheds erhvervs-
okonomiske grundlag. Den okonomiske
svekkelse, dette giver, er samtidig en svek-
kelse af virksomhedens konkurrenceevne.

163. Sagsegeren har anfert, at de afgiftsbe-
lob, der belaster B-kvoten, medferer, at hvis
sukkerroeproducenterne overhovedet pro-
ducerer sukkerroer inden for rammerne af
deres B-kvote, bliver der i alt fald kun tale
om meget smi mangder. De mindre leverin-
ger, dette giver anledning til, nedsatter
virksomhedens kapacitetsudnyttelsesgrad og
hindrer, at den skonomisk kommer p3 fode.

164. Ifelge Domstolens faste praksis herer
de grundleggende rettigheder til de almin-
delige retsgrundsztninger, som Domstolen
skal beskytte”?. Domstolen har for nylig

70 — Domstolens dom af 14.5.1974 (sag 4/73, Nold mod Kom-
missionen, Sml. s. 491); Domstolens dom af 13.12.1979
(sag 44/79, Hauer mod Land Rheinland-Pfalz, Sml.
s. 3727), og Domstolens dom af 11.7.1989 (sag 265/87,
Schrider Kraftfutter mod Hauptzollamt Gronau, Sml.
5. 2237).
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endnu en gang fastsldet, at den ved beskyt-
telsen af disse rettigheder skal legge de for-
fatningsmeessige traditioner i medlemssta-
terne til grund, hvorfor foranstaltninger, der
er uforenelige med de i disse staters forfat-
ninger anerkendte og beskyttede grundleg-
gende reutigheder, ikke kan anerkendes i
Fellesskabet7!. Sivel ejendomsretten som
retten til fri erhvervsudevelse herer ifelge
Domstolen til fallesskabsrettens almindelige
grundsztninger’2. Imidlertid skal som i
medlemsstaternes forfatninger disse rettig-
heder ikke behandles som absolutte forret-
tigheder, »men skal ses i sammenhzng med
deres funktion 1 samfundet«73,

165. Domstolen har fastsliet folgende krite-
rier for afgerelsen af, om der foreligger et
retsstridigt indgreb i de beskyttede rettighe-
der, eller om der er tale om en tilladt be-
grensning af udevelsen af grundrettighe-
derne: »Denne slags rettigheder beskyttes...
som regel kun under forbehold af begrans-
ninger, der opstilles af hensyn til offentlige
interesser; inden for det fallesskabsretlige
system synes det desuden berettiget at op-
stille bestemte begrensninger i disse rettig-
heder, der er berettiget ved de mal af almen
interesse, som Fellesskabet forfolger, si
leenge det vaesentlige i disse rettigheder ikke
berores« 74,

166. Domstolen har i en anden afgarelse
udtale:

»Udevelsen af ejendomsretten og af retten
til erhvervsudevelse kan derfor underkastes
begrznsninger, navnlig inden for rammerne

71 — Sag 265/87, a. st., premis 14.

72 — Sag 44/79, a. st., og sag 265/87, a. st.

73 — Sag 265/87, a. st., premis 15, og sag 4/73, a. st., praemis
14.

74 — Sag 4/73, praemis 14.
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af en felles markedsordning, forudsat at si-
danne begrznsninger er i virkelig overens-
stemmelse med de formal, som Fallesskabet
forfolger i almenhedens interesse, og ikke,
nar henses til det forfulgte formal, indebz-
rer et uforholdsmassigt og uacceptabelt ind-
greb, der krenker selve ejendomsrettens
kerne«7s.

167. Anvender man nu disse kriterier pa for-
holdene i den foreliggende sag, er det
sporgsmél, der ma afgores, spergsmalet om,
hvorvidt den serlige absorptionsafgift er be-
grundet i formal af almen interesse, der for-
folges af Faellesskaber, og navnlig om denne
afgift tjener de anerkendte formil med den
feelles markedsordning, ikke star i misfor-
hold til det mal, der forfalges, eller kraenker
selve kernen i de sikrede grundrettigheder.

168. Det er allerede i det foregiende blevet
omtalt, at den serlige absorptionsafgift er
en foranstaltning med henblik pi gennemfo-
relse af selvfinansieringsprincippet i den fzl-
les markedsordning for sukkersektoren. Jeg
har ogsa tidligere 1 denne undersegelse fast-
slaet, at den forholdsvis heje afgifisbelast-
ning af produktionen af B-sukker ikke star i
et misforhold til det mal, der forfalges, idet
man vanskeligt kan finde frem til et mindre
indgribende middel, hvormed dette mil kan
nds.

169. Selv om den erklerede méilsztning med
den szrlige absorptionafgift ikke er at be-
grense produktonen, ma afgiften dog ses
som en markedsregulerende foranstaltning
inden for rammerne af den felles markeds-
ordning. Dersom den swrlige absorptionsaf-
gift faktsk som en bivirkning skulle med-
fore en nedszttelse af produktionen af

75 — Sag 265/87, premis 15.

B-sukker, ville der ikke dermed vare tale
om, at foranstaltningen var en uforholds-
massig foranstaltning. Markedsregulerende
foranstaltninger — og en markedsregule-
rende foranstalining 1 ordets videste betyd-
ning er den sarlige absorptionsafgift — ma
vurderes pd baggrund af ordningen som hel-
hed.

170. Det var ganske bevidst tanken oprinde-
ligt ikke at rade bod pi overskudsproduk-
tionen ved produktionsbegrensninger, dvs.
en nedszuelse af kvoterne. For i det mind-
ste midlertidigt at komme uden om nedven-
digheden af en si radikal foranstaltning,
blev det besluttet at indfere den szrlige ab-
sorptionsafgift. Selv om afgiften i kraft af
sin storrelse medferer, at produktionen af
B-sukker slet ikke kan vere rentabel, og
alesi indirekte forer til en begrensning af
produktionen, er dette trods alt ikke et re-
sultat, der udger en krenkelse af selve ejen-
domsrettens kerne. Selv en nedswttelse af
produktionskvoterne af markedspolitiske
grunde mé vere tilladt. For en virksomhed
kan ikke »paberabe sig en velerhverver ret til
bevarelse af en fordel, som for denne virk-
somhed er resultat af udformningen af en
markedsordning p4 et givet tidspunkt« 7.

b) Krankelse af erhvervsfriheden

171. Argumentationen i det foregiende
indeholder endelig ogsi en gendrivelse af
det synspunkt, at der skulle foreligge en
mod grundrettighederne stridende kraen-
kelse af en virksomheds erhvervsfrihed.
Virksomhedens erhvervsudevelse som sidan
begrenses ikke. Tvaertimod forbliver pro-

76 — Domstolens dom af 21.5.1987 (forenede sager 133-136/85,
Walter Rau Lebensmittelwerke m.fl. mod BALM, Smi. s.
2289, praemis 18); jf. endvidere sag 230778, a. su, premis
21.
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duktionskvoterne uzndrede som for, saledes
at der fremdeles haves en garanti for afszt-
ning af det ferdige produkt sukker. Den
eneste begrensning, der kan konstateres,
ligger i de begransninger, der dermed gares
i de mere fordelagtge ordninger. Men disse
indgreb ligger stadig inden for rammerne af
den tilladte regulering af betingelserne for
udevelse af erhvervsvirksomhed. Begrens-
ningen af fordelene kan utvivlsomt vere be-
tydelig for de erhvervsdrivende, der ram-
mes, men den kan dog ikke anses for en
krenkelse af den grundleggende ret til fri
erhvervsudevelse 77

6. Tilsideszttelse af de principper, der i tysk
ret geelder for opkraevning af skatter og af-
gifter

172. Sagsegeren har gjort geldende, at af-
giftsordningen og i den forbindelse navnlig
overvaltningsordningen strider mod princip-
per i tysk forvaltningsret og forfatningsret,
der som almindelige retsgrundsztninger
ogsd er beskyttet i Fallesskabets retsorden.
De retsprincipper, som afgiftsordningen
vurderes ud fra, er ogsd anerkendt i falles-
skabsretten, hvorfor ogsi princippernes an-
vendelse i praksis m& anerkendes 1 Felles-
skabets retsorden, der endnu ikke er lige sa
udviklet p3 dette omride.

173. Hertil bemerkes, at den omstendig-
hed, at en fzllesskabsretlig ordning angive-
ligt eller faktisk er i strid med principper for
opkraevning af skatter og afgifter i medlems-
staternes retsorden, kun kan medfore, at
den bliver ugyldig i det omfang, de natio-
nale forfatningsretlige principper ogsi er al-

77 — Jr. desuden sag 230/78, premis 22.
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mindelige retsprincipper i Feellesskabets rets-
orden. Kun i s fald kan de paberibes som
gyldighedskriterier. I det omfang sagsegeren
har gjort gxldende, at de her relevante for-
fatnings- og forvaltningsprincipper som si-
danne er anerkendt 1 fallesskabsretten,
f.eks. proportionalitetsprincippet, forbuddet
mod forskelsbehandling eller forbuddet mod
at tillegge retsregler tilbagevirkende kraft,
mé det hertil anferes, at disse retsprincipper
som EF-ret allerede er blevet anvendt som
kriterier for bedemmelsen af den anfegtede
forordning.

174. Andre forfatningsprincipper, der har
karakter af grundrettigheder, og som skulle
vare anerkendt som almindelige retsprincip-
per i Fellesskabets retsorden samt medfere,
at forordning nr. 1914/87 mi anses for
ugyldig, er ikke blevet gjort gzldende. Den
serlige absorptionsafgift er folgelig ikke
ugyldig med den begrundelse, at den er i
strid med nationale principper om afgiftsop-
krzevning.

175. Gennemgangen af det forelagte sporgs-
mél har siledes intet frembragt, der kan
rejse tvivl om gyldigheden af Radets forord-
ning nr. 1914/87.

Sagens omkostninger

176. Sagens behandling ved Domstolen ud-
gor i forhold til hovedsagens parter et led i
den sag, der verserer for den nationale ret,
hvorfor denne skal treffe afgerelse om sa-
gens omkostninger. De udgifter, der er af-
holdt af Det Forenede Kongeriges regering,
den italienske regering og af Radet og
Kommissionen for De Europziske Felles-
skaber, kan ikke godtgores.
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C — Forslag til afgerelse

Pa grundlag af det anferte foresldr jeg Domstolen at besvare den foreleggende
rets sporgsmil pa felgende mide:

»I)

2)

E@F-Traktatens artikel 189, stk. 2, skal fortolkes siledes, at en ret i en med-
lemsstat, der under en sag om forelebige forholdsregler beslutter at udsatte
gennemforelsen af en forvaltningsake, der er udstedt i henhold til en felles-
skabsretsakt, idet retten finder det tvivlsomt, om denne fxllesskabsretsakt, der
ligger til grund for forvaltningsakten, er gyldig eller har den tilsigtede virk-
ning, skal forelzegge Domstolen sporgsmailet om den pagazldende fxllesskabs-
retsakts gyldighed og virkning.

For s vidt angar betingelserne for udsztielsen og dennes retsvirkninger, skal
retten anvende fellesskabsrettens bestemmelser herom.

Retten er ved afgorelsen af sagen bundet af Domstolens dom, for s3 vidt an-
gér spargsmalet om fallesskabsretsaktens gyldighed og virkning.

Gennemgangen af det prajudicielle sporgsmal har intet frembragt, der kan
rejse tvivl om gyldigheden af forordning (EQJF) nr. 1914/87 .«
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