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fremsat den 6. marts 1990 *

Haje Domstol.

1. Neerverende sag vedrerer spergsmailet,
om gebyrer, der opkraves i forbindelse med
fytosaniteer kontrol af leg og planter be-
stemt til eksport, der foretages i henhold til
en international konvention om beskyttelse
af planter, er forenelige med fellesskabsret-
ten.

2. Ifolge artikel 6a i den nederlandske lov
af 5. april 1951 om plantesygdomme kan
der for de af Den Fytosanitere Kontrol, der
er underlagt Landbrugs- og Fiskeriministe-
riet, i henhold til loven udfarte undersogel-
ser og formaliteter opkreves et gebyr pa
grundlag af en af den kompetente minister
fastsat tarif. Gebyrerne er fastsat i Tarief
Plantenziektekundige Dienst af 23. juni
1967 (tariffen for fytosanitzr kontrol). I
henhold til artikel 1, stk. 1, beregens geby-
rerne i forbindelse med omkostningerne ved
kontrol af leg, knolde og rodstokke af
prydplanter, der frembydes til eksport, pa
grundlag af partiets bruttovaegt; gebyrerne
for partier af tre- eller urteagtige planter,
der frembydes til eksport, beregnes enten pa
grundlag af den pa fakturaen anferte netto-
verdi eller pd grundlag af partiets brutto-
vaegt. For s vidt angér kontrol af planter pa
voksestedet, faktureres eksportererne i
praksis kun for 75% af kontrolomkostnin-

* Originalsprog: engelsk.

gerne, da kun 75% af produktionen ekspor-
teres. De resterende 25% bares af staten.

3. I perioden 1974-1977 foretog Den Fyto-
sanitere Kontrol en razkke kontroller,
blandt andet pa voksestedet, af log og plan-
ter hos P. Bakker Hillegom BV (herefter
benevnt »Bakker«), en betydelig eksporter
af blomsterleg, og opkravede et belab pa
317 400 HFL i omkostninger i forbindelse
med kontrollen beregnet pi grundlag af
ovennzvnte tarif. Bakker nagtede at betale,
idet han navnlig anferte, at belabet ikke
svarede til de reelle omkostninger ved kon-
trollen. Den nederlandske stat ved Land-
brugsministeriet anlagde sag med pastand
om, at Bakker betalte det pigzldende belab.

4. De lavere retsinstanser gav i det vasent-
lige staten medhold, idet de demte Bakker
til at betale 277 000 HFL i gebyr. Nederlan-
denes Hoge Raad var i tvivl om, hvorvidt to
aspekter ved beregningen og opkrzvningen
af gebyrerne var 1 overensstemmelse med
frellesskabsretten. For det ferste det forhold,
at gebyrerne beregnedes pi grundlag af
bruttovegten eller den i fakturaen anforte
nettoverdi. For det andet det forhold, at en
del af omkostningerne ved kontrollen af
planter pi voksestedet, som nedvendigvis
méitte foretages, inden man vidste, hvad
planterne skulle anvendes til, belastede de
produkter, der blev frembudt til eksport,
men ikke de produkter, der solgtes pa hjem-
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memarkedet. Hoge Raad besluttede derfor
at anmode Domstolen om en prazjudiciel af-
gorelse af folgende sporgsmal:

»1) Er det i overensstemmelse med fxlles-
skabsretten, navnlig EQF-Traktatens
artikler 12, 16 og 36, at afgifter, der
opkraves i forbindelse med kontrol af
planter / plantedele bestemt til udforsel,
og som beregnes i henhold til artikel 1,
stk. 1, i Tarief Plantenziektekundige
Dienst (tarif for den fytosanitere kon-
trol), det vil sige pid grundlag af vagt
og fakturaverdi, anses for ikke at have
tilsvarende virkning som told, nir det
samlede afgiftsprovenu ved udfersels-
kontrollen ikke overstiger det samlede
beleb af alle de direkte og indirekte
omkostninger, der er forbundet med
kontrollen,

eller kan sddanne afgifter kun anses for
ikke at have tilsvarende virkning som
told, sifremt det enkelte afgiftsbelab
ikke overstiger omkostningerne ved den
konkrete kontrol, som danner grundlag
for opkrevningen af afgiften?

2) Nar henses til,

a) at kontrollen pa voksestedet fore-
tages, fordi bestemte sygdomme,
som planter bestemt til udfersel ikke
mé vere ramt af — hvilket skal
fremgar af den afgivne erklering —
kun kan konstateres, nér planten sta-
dig er pa voksestedet, og

b) at man pa tidspunktet for denne
kontrol endnu ikke ved, til hvilket
marked de pi voksestedet kontrolle-
rede planter er bestemt, siledes at
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udferselskontrollen pi voksestedet
nedvendigvis ogsi bliver en kontrol
for det nederlandske

hjemmemarked, ma det da p3 grundlag
af det forhold, at 75% af omkostnin-
gerne ved kontrollen pi voksestedet
henregnes til udferslen (idet 75% af de
leg, der er genstand for kontrol pi
voksestedet, udferes), og at de reste-
rende 25% af disse omkostninger ikke
faktureres handlende, som s=lger log pa
det nederlandske marked, fastslds, at
det er i strid med fzllesskabsretten at
opkrzve omkostningerne ved kontrol-
len p& voksestedet af eksportorerne?«

5. Det fremgar af sagen, at der, som folge
af en =ndring af den relevante lovgivning,
ikke lengere opkreves gebyr for kontrol af
log og knolde bestemt til eksport, og at
kontrol p voksestedet er overdraget til et
privat organ, til hvilket samtlige producenter
er forpligtet til at indbetale et bidrag. Det
seerlige afgiftssystem, som gav anledning til
den foreliggende sag, er siledes i dag ude-
lukkende af historisk interesse.

6. For det farste er det nedvendigt at fast-
legge de retlige rammer for besvarelsen af
de forelagte spergsmél. Den nationale ret
har henvist til tre artikler i EQF-Traktaten,
nemlig artiklerne 12, 16 og 36. I en sag ved-
rerende afgifter, der opkraves i forbin-
delse med eksport, er artiklerne 12 og 16
klart relevante. Med hensyn til artikel 36
har Domstolen i dommen af 25. januar
1977, Bauhuis mod den nederlandske stat
(46/76, Sml. s. 5) fastsldet, at bestemmelsen
skal fortolkes indskrenkende og ikke kan
forstis siledes, at den tillader andre foran-
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staltninger end de i artiklerne 30-34 om-
handlede, det vil sige kvantitative indforsels-
eller udferselsrestriktioner og foranstaltnin-
ger med tilsvarende virkning. Artikel 36 kan
folgelig ikke fortolkes siledes, at den abner
mulighed for opkravning af afgifter (premis
12-14). Artikel 36 kan saledes lades ude af
betragtning ved besvarelsen af de forelagte
sporgsmal.

Forste sporgsmal

7. Der skal tages stilling til det forste spargs-
mal i lyset af Domstolens praksis. Domsto-
len har fastsliet, at afgifter, som opkraves
af en medlemsstat for sundhedskontrol af
produkter, der indfores eller udferes til an-
dre medlemsstater, principielt ma anses for
afgifter med tilsvarende virkning som told,
hvorfor de er forbudt, idet de udger en hin-
dring for samhandelen mellem medlemssta-
ter (f. bla. sag 29/72, Marimex mod det
italienske Finansministerium, Sml. 1972,
s. 343, og sag 39/73, REWE-Zentralfinanz
mod Direktor der Landwirtschaftskammer
Westfalen-Lippe, Sml. 1973, 5. 1039).

8. Domstolen fandt imidlertid, at forbuddet
er uvirksomt, nir den pigzldende kontrol
foretages i henhold til et fxllesskabsdirektiv,
som, for at fremme samhandelen mellem
medlemsstater, bestemmer, at kontrollen
skal foretages i oprindelseslandet inden eks-
porten til andre medlemsstater. Under disse
omstendigheder er en afgift, der opkraeves i
forbindelse med en sundhedskontrol ikke en
afgift med tilsvarende virkning som told,
»forudsat afgiftsbelobet ikke overstiger de
reelle omkostninger ved den kontrol, for
hvilken det opkraves«, Bauhuis mod den
nederlandske stat (46/76, Sml. 1977, s. 5,
preemis 31). I dommen af 12. juli 1977,

Kommissionen mod Nederlandene (89/76,
Sml. s. 1355) indtog Domstolen samme
holdning, for si vidt angir afgifter, der op-
kraeves 1 forbindelse med sundhedskontrol
af planter bestemt til eksport, som foretages
inden for rammerne af en international kon-
vention om plantebeskyttelse, som alle med-
lemsstater er parter i. Domstolen fastslog, at
denne kontrol, der skal foretages i henhold
til konventionen, har til formal at fremme
de frie varebevagelser, og at de afgifter, der
opkreeves i forbindelse med kontrollen, der-
for ikke kan anses for afgifter med tilsva-
rende virkning som told, »forudsat de ikke
overstiger de faktiske omkostninger ved den
virksomhed, for hvilken de opkreves«
(premis 16).

9. Det er ubestridt, at den i den forelig-
gende sag omhandlede kontrol blev foreta-
get inden for rammerne af den samme inter-
nationale konvention som i sagen Kommis-
sionen mod Nederlandene, nemlig den in-
ternationale konvention om plantebeskyt-
telse af 6. december 1951. De af de neder-
landske myndigheder opkrevne gebyrer ma
siledes principielt anses for forenelige med
forbuddet mod afgifter med tilsvarende
virkning som told, forudsat at de opfylder
den betingelse, der er fastsat i ovennzvnte
domme i sagerne Bauhuis mod den neder-
landske stat og Kommissionen mod Neder-
landene, nemlig at afgiftsbelobet ikke over-
stiger de faktiske omkostninger ved den
virksomhed, for hvilken det opkraves.

10. Med det ferste sporgsmil ensker Hoge
Raad imidlertid afgjort, om den af de ne-
derlandske myndigheder anvendte bereg-
ningsmetode for gebyrerne opfylder denne
betingelse. Bakker har gjort gldende, at af-
giftsbelabet direkte skal afspejle de faktiske
omkostninger ved den pagzldende kontrol,
og har tilfejet, at beregningen af gebyrerne
pi grundlag af vaegt eller verdi forer til en
form for kollektiv finansiering, som belaster
de store, effektive eksporterer i urimelig
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grad. Den nederlandske regering har anfort,
at det for at opfylde den af Domstolen fast-
satte betingelse er tilstrekkeligt, at det sam-
lede beleb, der i en bestemt periode indbeta-
les af alle de berarte eksporterer for kontrol
af en bestemt kategori af produkter, svarer
nogenlunde til de samlede omkostninger ved
denne kontrol. Regeringen har tilfgjet, at
det er nadvendigt at overvelte bide de di-
rekte og de indirekte omkostninger ved
kontrollen p& eksportorerne, hvorfor det er
umuligt at gennemfere en individuel op-
kreevning af omkostningerne, hvilket ogsa
ville veere mere udgiftskrevende end bereg-
ningen af gebyrerne pa grundlag af vaegt el-
ler veerdi.

11. Den nederlandske regering har navnlig
henvist til Domstolens dom af 31. januar
1984, IFG mod Freistaat Bayern (1/83, Sml.
5. 349). Sagen vedrorte spergsmalet, om ge-
byrer, der opkrzves af en medlemsstat i for-
bindelse med kontrol af ked indfert fra et
tredjeland, hvor fzllesskabsdirektivet vedre-
rende sundhedskontrol af produkter indfart
fra tredjelande endnu ikke fuldt ud var trade
i kraft, var i overensstemmelse med forbud-
det mod afgifter med tilsvarende virkning
som told. Domstolen fastslog, at man under
disse omstendigheder:

»... ikke [kan] forhindre en medlemsstat i at
veelte ikke blot de omkostninger, der spe-
cielt vedrerer kontrollen af de pigzldende
varer, over pd importeren, men ogsi de ad-
ministrative udgifter, der er forbundet med
sundhedskontrolordningen ~ som  sadan.
Dette kan enten ske ved udleveringen af
indferselsdokumenterne eller ved selve ind-
forslen.

Den eneste begrensning, der i denne hen-
seende opstilles af fzllesskabsretten, bestar i,
at der skal vere et rimeligt forhold mellem
storrelsen af den opkrzvede afgift og om-
kostningerne 1 forbindelse med kontrollen«
(premis 17-18).
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12. Kravet om, at der skal bestd et »rimeligt
forhold« mellem afgifisbelabet og omkost-
ningerne ved kontrollen forekommer bety-
delig mindre strengt end i dommene i Bau-
huis-sagen og sagen Kommissionen mod.
Nederlandene. Det bemeerkes imidlertid, at
Domstolen i IFG-dommen har bekrzftet,
»at sundhedskontrol af varer indfert fra
tredjelande indgar i en anden faktisk og ret-
lig sammenhzng end kontrollen med varer,
der har deres oprindelse i Fellesskabet...«
(preemis 10). Nar henses til den forskellige
faktiske og retlige sammenhzng, mener jeg,
at den nederlandske regering ikke kan pabe-
rébe sig IFG-dommen i den foreliggende
sag, og at den relevante betingelse er den,
der er fastsat i de to andre ovennzvnte
domme,

13. Det fremgir af ordlyden af disse
domme — afgiftsbelobet kan ikke overstige
de reelle omkostninger ved kontrollen — at
denne betingelse ma fortolkes restriktivt. Ef-
tersom betingelsen fastlegger rzkkevidden
af en undtagelse fra et grundleggende for-
bud i Traktaten, er det under alle omsten-
digheder klart, at den skal fortolkes og an-
vendes indskrenkende. Heraf folger, at der
skal vere en direkte sammenhzng mellem
gebyret og de faktiske omkostninger ved
den kontrol, der udferes til fordel for den
enkelte eksportar.

14. Kravet om en direkte sammenhzng
mellem gebyret og de afholdte omkostnin-
ger betyder efter min opfattelse, at alene de
direkte omkostninger ved en kontrol, sisom
cksempelvis lon- og rejseomkostninger, kan
overveltes p4d eksporteren, men derimod
ikke de indirekte omkostninger, sisom de
administrative omkostninger ved tilretteleg-
gelsen af sundhedskontrollen. De indirekte
omkostninger kan pr. definition ikke vere
umiddelbart knyttet til den enkelte kontrol-
foranstaltning, og sifremt det geres muligt
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at overvelte disse omkostninger, vil de na-
tionale myndigheder kunne misbruge den
begrznsede undtagelse, som Domstolen har
abnet mulighed for. Domstolen har ganske
vist i IFG-dommen givet mulighed for at
overvalte de indirekte omkostninger p3 im-
porteren, men som allerede nzvnt indgik
sundhedskontrollen i den pigzldende sag i
en anden faktisk og retlig sammenhang. Jeg
skal her tilfeje, at der efter min opfattelse
ikke er noget til hinder for, at en medlems-
stat af administrative hensyn beregner de di-
rekte omkostninger pA grundlag af en forud
fastsat tarif, for eksempel en timesats for en
laborants arbejde, naturligvis under den for-
udsztning, at tariffen anvendes ensartet.

15. Det er ubestrideligt, at et system, hvor
gebyrerne opkreves pi grundlag af brutto-
vaegten eller fakturaverdien, ikke kan sikre
en direkte sammenhzng mellem de op-
kraevne gebyrer og de reelle kontrolomkost-
ninger. I dom af 11. juli 1989, Ford Espafia
SA (170/88, Sml. s. 2305) har Domstolen i
ovrigt statueret, at en afgift, der belaster
fortoldningen af indferte varer pa grundlag
af varernes verdi, ikke kan antages at svare
til de af toldmyndighederne afholdte om-
kostninger eller til den tjenesteydelse, der er
prasteret over for importeren.

16. Jeg mener derfor, at det forste sporgs-
mal skal besvares siledes, at E@F-Trakta-
tens artikler 12 og 16 er til hinder for, at
der opkreves gebyr ved kontrol af planter /
plantedele, der frembydes til eksport til an-
dre medlemsstater inden for rammerne af en
international konvention om plantebeskyt-
telse, medmindre gebyret ikke overstiger de
faktiske omkostninger ved den konkrete
kontrol, for hvilken det opkraves.

Andet sporgsmal

17. Med det andet spergsmal ensker den
nationale ret afgjort, om E@F-Traktatens
artikler 12 og 16 i de tilfzlde, hvor kontrol-
len pa voksestedet ma foretages, for det er
afgjort, hvortil planterne skal anvendes, og
hvor omkring 75% af planterne udferes, er
til hinder for, at der ved udfersel kun op-
kreves 75% af omkostningerne ved kon-
trollen.

18. Det er allerede fastsliet i forbindelse
med behandlingen af det ferste sporgsmal,
at et system, hvor der opkraves gebyr for
kontrollen p4 grundlag af bruttovagten eller
fakturaverdien, er uforeneligt med forbud-
det mod afgifter med tilsvarende virkning
som told, idet et sidant system ikke kan
sikre, at der bestdr en direkte sammenhzng
mellem storrelsen af gebyret og omkostnin-
gerne ved kontrollen. Efter min opfattelse
virker et sidant opkrevningssystem endnu
mere vilkarligt, nar det med systemet yderli-
gere tilstraebes, at gebyret skal dekke en
forud fastsat andel af de samlede omkost-
ninger.

19. Den nationale rets andet spergsmal rej-
ser ikke desto mindre et vasentligt problem,
som jeg kan udtrykke siledes: safremt det
antages, at gebyrerne beregnes og opkraves,
siledes at de svarer til de reelle omkostnin-
ger ved den enkelte kontrol, er det da fore-
neligt med Traktatens artikler 12 og 16, at
omkostningerne, eller en del heraf, alene
overvelies p& eksportorerne?

20. Den nederlandske regering har anfert,
at eftersom alene eksportererne har brug for
et plantesundhedscertifikat for at kunne af-
setie deres produkter, er kontrollen pi
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voksestedet en tjenesteydelse, der alene
kommer eksportererne til gode; det er der-
for rimeligt, at de alene bearer en forholds-
messig del af omkostningerne. Bakker og
Kommissionen har heroverfor anfort, at alle
producenterne, hvad enten de eksporterer
eller ikke, kan drage fordel af kontrollen,
som 1 virkeligheden kan sidestilles med en
kvalitetskontrol, og at det derfor er diskri-
minerende kun at opkreve gebyr af ekspor-
torerne.

21. Efter min opfattelse fremgar det af
dommen i ovennzvnte sag, Kommissionen
mod Nederlandene, at opkrzvning af geby-
rer alene af eksportererne i forbindelse med
kontrol, der foretages inden for rammerne
af en international konvention, kan vzere for-
enelig med Traktatens artikler 12 og 16.
Det skal imidlertid tilfejes, at selv om Dom-
stolen i den pagzldende sag (og i den tidli-
gere Bauhuis-sag) fastslog, at forbuddet
mod afgifter med tilsvarende virkning som

told ikke fandt anvendelse, begrundede den
udtrykkeligt denne afgerelse ved henvisning
til, at kontrollen havde til formal at fremme
de frie varebevagelser.

22. Huis det i den foreliggende sag godtge-
res, at en producent, der slger sine varer
p4 hjemmemarkedet, ogsi kan udnytte kon-
trollen pi tilsvarende mide som eksporte-
rerne, fordi en sidan kontrol ger enhver
yderligere kontrolforanstaltning overfladig,
m4 princippet om forbud mod afgifter med
tilsvarende virkning finde anvendelse, idet
kontrollen i si fald ikke lengere alene har
til formal at fremme samhandelen. Hvis for-
delen ved kontrollen er af ganske ubetydelig
og underordnet karakter, er det derimod ef-
ter min opfattelse fuldt ud begrundet, at der
kun opkrazves gebyr af eksportererne. Det
tilkommer den nationale ret at afgere, om
kontrollen kommer de p4 hjemmemarkedet
solgte produkter til gode i samme omfang
som eksporterede produkter.

23. Herefter skal jeg foresla, at det andet sporgsmal besvares siledes, at nir kon-
trollen af planter pa voksestedet foretages inden for rammerne af en international
konvention om plantebeskyttelse, inden det er afgjort, om planterne skal eksporte-
res eller afszttes pA hjemmemarkedet, er EQF-Traktatens artikler 12 og 16 ikke til
hinder for, at der opkrzves et gebyr for kontrollen af planter / plantedele, der
frembydes til eksport til andre medlemslande, og ikke af planter / plantedele be-
stemt til hjemmemarkedet, medmindre det godtgeres, at producenterne af planter
bestemt til hjemmemarkedet i samme omfang som eksportererne har fordel af

kontrollen.
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