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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
F. CAPOTORTI
FREMSAT DEN 30. JANUAR 1979

Hagje Ret.

1. Efter de fzlles markedsordninger for
landbrugsvarer indferes og udferes
produkter, der er omfattet af en falles
prisordning, som bekendt i henhold til
licenser med en begrenset gyldighedspe-
riode, der udstedes mod sikkerhedsstil-
lelse. Denne sikkerhedsstillelse skal
hovedsaglig sikre opfyldelsen af forplig-
telsen til at indfere eller udfere i licen-
sens gyldighedsperiode, som det praci-
seres 1 den sjette betragtning til Kommis-
sionens forordning (EGF) nr. 193/75 af
17. januar 1975. Ifelge forordningens
artikel 17, stk. 2 frigives sikkerheden, nar
der er fremlagt bevis for, at toldbehand-
lingen ved indfersel eller udfersel har
fundet sted. Artikel 3 i Kommissionens
forordning nr. 499/76 af 5. maris 1976
har fgjet et nyt stykke tl artikel 18 1
forordning nr. 193/75, hvorefter sikker-
heden fortabes, sifremt de i1 artikel 17
omhandlede beviser ikke fores inden for

seks mineder efter den sidste dag,
licensen var gyldig, medmindre forsin-
kelsen skyldes force majeure. Det

fremgar af den tredje betragtning til
forordningen, at bestemmelsen er indfert
»for at lette forvaltningenc.

I november 1976 fik det franske firma
Buitoni mod sikkerhedsstillelse udstedt
importlicencer for et parti tomatkoncen-
trat med oprindelse i tredjelande. Firmaet
indferte herefter varen inden for licen-
sernes gyldighedsperiode. P4 grund af en
fejl 1 firmaets administration blev bevi-
serne for indferselen dog farst fremlagt
for det franske interventionsorgan fem
uger efter udlebet af den netop n=zvnte
frist. Det franske interventionsorgan
bestred ikke, at firmaet Buitoni havde
gennemfert importen, men bestemte dog,

I — Oversat fra ialiensk.

at firmaets anmodning om frigivelse af
sikkerheden ikke kunne imedekommes.
Det erklerede derfor sikkerheden for
forfalden.

Firmaet Buitoni har indbragt denne afge-
relse for Tribunal administratif de Paris
med pastand om, at artikel 3 i Kommis-
sionens forordning nr. 499/76 er
ugyldig. Denne ret har ved dom af 22.
marts 1978 i medfer af EQF-traktatens
artikel 177 anmodet Domstolen om at
wreffe afgerelse »vedrerende gyldigheden
og fortolkningen« af den nzvnte artikel.

For at forstd den nejagtige rzekkevidde
af anmodningen om prazjudiciel afgerelse
mi man inddrage de anbringender, som
det pigzldende firma har fremsat ved
Tribunal administratuf de Paris, idet
dennes dom udtrykkeligt er begrundet
med, at »det ikke er klart, hvilket svar
der skal gives pi stzvningens segsmals-
grunde«.
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Firmaet Buitoni har altsi den opfattelse,
at forordning nr. 499/76 indeholder en
sanktion, som hverken Kommissionen
eller Radet var befgjede til at indfere.
Selv om fortabelsen af sikkerheden matte
vere en logisk og hensigtsmaessig foran-
staltning, sifremt den forpligtelse, som
sikkerheden skal sikre, ikke opfyldes, er
der dog herved tale om en anden sank-
tion, nir den benyttes under omstendig-
heder som i det her foreliggende tilf=lde,
hvor sanktionen rammer det forhold, at
bestemte dokumenter fremlegges for
sent men ikke, at forpligtelsen tl at
indfore ikke opfyldes inden for fristen.

Firma Buitoni anferer videre, at det ogsa
strider mod princippet om forholdet
mellem mal og midler, at samme sank-
tion gelder for sivel pligtens tilsideset-
telse som for en almindelig forsinkelse
med beviserne for dens gennemforelse. I
forordning nr. 193/75 er der taget
hensyn til dette princip, idet det (i artikel
18, stk. 2 og 3) bestemmes, at sikker-
heden frigives 1 forhold til de faktisk
indferte eller udforte mengder. Det kan
derfor ikke anerkendes, at en handlende,
som fuldt ud har overholdt sin forplig-
telse 1l at indfere — men har forsemt at
fremlegge bevis herfor rettidigt —
palegges en strengere sanktion end den,
der er foreskrevet for en delvis opfyldelse
af den samme forpligtelse. Ligebehand-
lingsprincippet krznkes pid denne made
ogsa.

Sagsegerne i hovedsagen hzvder endelig,
at arukel 3 1 forordning nr. 499/76
strider mod formélet og dnden i Felleska-
bets regler om sikkerhedsstillelse. Selv
om ordningens formal er at tilskynde
den handlende til at overholde sin forplig-
telse til at indfere eller udfore, er det
aldeles uberettiget ogsd at lade sikker-
heden forfalde 1 det tlfelde, at forplig-
telsen er blevet opfyldt.

2. Det er disse betragtninger, som
ligger ul grund for den nationale rets
anmodning til Domstolen om at treffe
afgerelse vedrerende gyldigheden af
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forordning nr. 499/76. Men da Tribunal
administratif de Paris formulerede spargs-
malet, nzvnte retten ogsi fortolkningen
af artiklen. Dette punkt ma straks klar-
geres for at udskille et falsk problem fra
undersogelsen.

Sagsegerne i hovedsagen har anfert, at
dersom den omtvistede regel matte blive
fundet gyldig, ber den dog fortolkes
»lempeligt« eller »efter billighed« saledes,
at firmaet kan fi udbetalt sikkerheden.
Firmaet har dog ikke selv kunnet angive,
hvorledes artikel 3 kan fortolkes efter
billighed; firmaet ser hellere, at artiklen
strekkes meget vidt, siledes at det admi-
nistrative svigt 1 ferieperioden betragtes
som et force majeure-tilfzelde. Hertil ma
svares, at det tilkommer den nationale
ret og ikke Domstolen at anvende den
omhandlede fzllesskabsregel pd det
konkrete tlfxlde; Domstolen skal
vurdere fortolkningsproblemet heit gene-
relt. Hvis det antoges, at den foreleg-
gende ret havde haft tl hensigt at
anmode om fortolkning af udtrykket
»undtagen 1 tilfzlde af force majeure« i
artikel 3, si mawe der ganske enkelt
svares, at begrebet force majeure
vedrerer anormale omstendigheder, som
ikke kan tilregnes den handlende, som
paberaber sig force majeure for at frigere
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sig for en pligt eller for at undgi et
ansvar (jf. dom at 11. 7. 1968 i sag 4/68,
Schwarzwaldmilch — Sml. 1965-1968, s.
527; af 17. 12. 1970 i sag 11/70, Interna-
tionale Handelsgesellschaft — Sml. 1970,
s. 235; af 30. 1. 1974 i sag 158/73,
Kampffmeyer — Sml. 1974, s. 101; af
15. 3. 1974 i sag 186/73, Norddeutsches
Vieh- und Fleischkontor — Sml. 1974, s.
533; af 28. 5. 1974 i sag 3/74, Einfuhr-
und Vorratsstelle fiir Getreide und Futter-
mittel — Sml. 1974, s. 589; af 20. 2.
1975 1 sag 64/74, Reich — Sml. 1975, s.
261). Jeg finder derfor ikke, at den
omstendighed, at et handelsfirmas
kontorer ikke fungerer tilfredsstillende,
kan betragtes som et force majeure-
tilfelde. Dersom tvivlen hos den natio-
nale ret endelig vedrerte fastleggelsen af
en margen, som artikel 3 antagelig
kunne give den nationale forvaltning
eller de nationale domstole ved deres
billighedsvurdering, kunne besvarelsen
kun blive benzgtende; artiklen giver ikke
plads for en sidan margen.

3. Jeg vil nu behandle problemet om
den undersogte regels gyldighed ud fra
Kommissionens betragtninger. Kommis-
sionen har 1 sit skriftlige indleg forsvaret
lovligheden af artikel 3 i forordning nr.
499/76, 1 det vasentligste under henvis-
ning tl, at bestemmelsen var pdkravet
for at gennemfere to formil, nemlig at
harmonisere forskellene 1 administrativ
praksis i medlemsstaterne vedrerende
betingelser og frister for frigivelsen af
sikkerheden og at fastsette en frist for
den endelige afslutning af hver sag.

Kommissionen har under den mundtlige
forhandling redegjort for et tredje syns-
punkt, som knap nok var blevet nevnt i
det skriftlige indleg. Nermere bestemt,
Kommissionen har understreget den
informationsfunktion, som ligger i
systemet med import- og eksportlicenser.
Dette system skal bl. a. gere det muligt
for Fallesskabet at folge markedsudvik-
lingen nejagtigt. Fasisettelsen af den
samme frist for hele Fzllesskabet, inden
for hvilken en sag med sikkerhedsstillelse

skal vere afsluttet, tjener til at sikre, at
denne  oplysningsfunktion  opfyldes
rigtigt. Kommissionen har anfert, at det
kun er gennem importerernes og ekspor-
torernes fremleggelse af beviser, at de
nationale organer og fzllesskabsorga-
nerne nejagugt kan fi kendskab til de
handeler, der er gennemfert pi grundlag
af licenserne. Den strenge sanktion for
tilsideszttelse af fristen for fremleggelse
af beviserne er ifelge Kommissionen
berettiget ud fra den vesentlige betyd-
ning, som Kommissionen tillegger det
forhold, at oplysningsfunktionen skal
fungere rigtigt. Nir Kommissionen ikke
fir beviserne fremlagt, ma den lagge til
grund, at den handel, som visse licenser
vedrerte, ikke er blevet gennemfert, og
dette forvansker dens kendskab til de
skonomiske realiteter.

Med hensyn til det ferste punkt, en
harmonisering af medlemsstaternes admi-
nistrative praksis vedrerende sikkerhe-
dens forfald, har Kommissionen blot
anfert, at visse nationale forvaltninger
har veret strengere end andre. Den har
dog ikke nzvnt noget tilfzlde fra tiden
foer den anfegtede regel, hvor sikker-
heden forfaldt alene p4 grund af forsin-
kelse med fremleggelse af beviserne.
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Ifelge Kommissionen ma hensynet il at
harmonisere de nationale procedurer dog
ikke nedvendigvis fere til den strenge
l@sning, der blev valgt i artikel 3 i forord-
ning nr. 499/76.

Som det fremgir af den mundtlige
forhandling var det andet punkt i
Kommissionens argumentation faktisk
vegtigere end det forste. Jeg tenker her
pa, at det rent administrativt er nedven-

digt at afslutte lobende sager inden for

en vis frist, og jeg skal henvise til, at den
ovennzvnte forordnings tredje betragt-
ning begrunder reglen 1 artikel 3 med at
»lette forvaltningenc.

Det er uwivlsomt et rimeligt praktisk
krav 1 enhver forvaltning, at behand-
lingen af sagerne ikke kan vare ved i det
uendelige. Firma Buitoni selv har ikke
bestridt, at et sidant krav er berettiget,
og at der ma gzlde en frist for fremleg-
gelse af beviserne for hver enkelt
indfersel eller udfersel. Der er heller
ikke gjort indsigelse mod lengden af
fristen 1 forordning nr. 499/76. Kommis-
sionen har med rette fastsldet, at en seks
maneders frist er rimelig. Lige si rimeligt
er det, at fristen _er en »ordensforskrift,
der ikke medforer rettighedsfortabelse,
som Kommissionen har understreget.
Den praktiske konsekvens heraf er, at
beviserne for de gennemforte handeler
kan fremlegges selv efter fristens udleb.
Men alt dette har ingen betydning for
vurderingen af den sanktion, som
rammer den, der ikke overholder fristen:
det afgerende sporgsmal er her, om sank-
tionen er rimelig, og ikke om der er tale
om en ordensforskrift.

Hvad endelig angir den informations-
funktion, som Kommissionen tillegger
ordningen med sikkerhedsstillelse, m3
det udelukkes, at kendskabet til markeds-
situationen er afhzngigt af, at der reuu-
digt fremlegges beviser for gennemfe-
relsen af indforselen eller udferselen af
de varer, for hvilke der kraves licens.
Den redegorelse, som Kommissionen
fremkom med som svar pa spergsmal,
der blev stillet den i retsmedet,
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bekrefter, at medlemsstaternes toldmyn-
digheder holder Kommissionen under-
rettet om enhver indfersel eller udfersel
af de forskellige varegrupper. Disse oplys-
ninger er udiemmende med hensyn til
varernes mengde og ger det muligt for
Kommissionen at tage hensyn markedssi-
tuationen og vekselkurserne; de ger det
dog ikke muligt at udskille de virksom-
heder, som har indgiet de forpligtelser
til at indfere eller udfere, som er
forbundet med ordningen med de
omhandlede licenser. Informationsfunk-
tionen synes derfor at vaere begraenset til
at levere de dokumenter, der kreves, for
at Kommissionen — blandt de varebevz-
gelser, som den allerede er blevet under-
rewet om af de nationale toldmyndig-
heder — kan udskille de handeler, som
er blevet gennemfert pi grundlag af
import- eller eksportlicenser, navnlig de
virksomheder, som har opfyldt de il
licenserne knyttede betingelser. Efter min
mening kan si sekundzr og begrznset
informationsverdi  ikke tillegges en
sidan betydning, at den kan retfzrdig-
gore den alvorlige sanktion, at sikker-
heden fortabes, sifremt licenserne frem-
legges for sent. Det ber efter min
mening ogsd bemzrkes, at dersom
Kommissionen fra begyndelsen var gaet
ud fra, at der fandtes en snzver forbin-
delse  mellem  oplysningsfunktionen,
forpligtelsen til at bevise gennemforelsen
af de handeler, som var sket inden for en
given frist og de hertil herende sank-
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tioner, skulle denne forbindelse have
fremgiet af begrundelsen til den omuvi-
stede forordning, hvilket dog ikke er
ulfzeldet.

4, Noglen til lesningen af preblemet
ligger i, at den sanktion, der indeholdes i
artikel 3 i forordning nr. 499/76, skal
vurderes 1 forhold tl princippet om
forholdet mellem mal og midler, hvoraf
folger, at enhver byrde, der pilegges
personer, der er omfattet af fellesskabs-
reglerne, skal vere begrenset til det, der
er nedvendigt for at opni det enskede
mil og tillige kreve si fi ofre som
muligt af de personer, den rammer. Det
er nzppe nedvendigt at nzvne, at dette
princip nu ligger fast forankret i fzlles-
skabsretten (af Domstolen praksis kan
nzvnes dom af 13. 7. 1962 i sag 19/61,
Mannesmann-Smi. 1954-1964, s. 333; af
17. 12. 1970 1 sag 25/70, Einfuhr- und
Vorratsstelle fiir Getreide — Sml. 1970, s.
259; af 24. 10. 1973 i sag 5/73, Balkan
Import-Export — Sml. 1973, s. 1091; af
13. 11. 1973 1 de forenede sager
63-69/72, Werhahn — Sml. 1973, s.
1230; af 11. 5. 1977 i de forenede sager
99 og 100/76, De Beste Boter et Hoche
— Sml. 1977, s. 861; af 5. 7. 1977 i sag
14/76, Bela Miihle — Sml. 1977, s.
1211). Jeg vil is@r fremhzve dommen af
1t. maj 1977 1 sagerne 99 og 100/76,
idet et problem om sikkerhedsstillelse pa
landbrugsomridet blev vurderet i forhold
til princippet om forholdet mellem mal
og midler. I dommen blev det antaget, at
det, der var hensigtsmassigt og nedven-
digt for at nd det enskede mail, ikke var
overskredet, da sikkerhedens forfald ikke
kunne betragtes som havende »karakter
af en sanktion for krznkelse af en
isoleret forpligtelse« (11. preemis).

Da der skal foretages en vurdering af,
om der er rimeligt forhold mellem det
anvendte middel (ordningen med sikker-
hedsstillelse) og de enskede mal, er det
klart hensigtsmassigt at begynde med at
definere ordningens mil. Jeg har allerede
nzvnt den sjette betragtning til Kommis-
sionens forordning nr. 193/75 af 17.

januar 1975, hvorefter sikkerhedsstil-
lelsen »sikrer opfyldelsen af forpligtelsen
til at indfere eller udfere inden for licen-
sens gyldighedsperiode«; denne prazcise-
ring er si meget desto vasentligere, som
forordning nr. 193/75 skulle konsolidere
de allerede gzldende regler for import-
og eksportlicenser, regnet fra Kommissio-
nens forordning nr. 1373/70/EQF af 10.
juli 1970 (jf. den anden betragtning til
forordning nr. 193/75). Domstolen
havde allerede med hensyn til forordning
nr. 1373/70 fastsliet, at »ordningen med
sikkerhedsstillelse skal sikre gennemfs-
relsen af indferslerne og udferslerne«.
Hvad angir formalet for ordningen med
sikkerhedsstillelse inden for systemet
med import- og eksportlicenser, er der
ingen tvivl. Formalets logiske og retlige
konsekvens er, at sikkerheden fortabes,
dersom den planlagte handel ikke
gennemfores.

Men den manglende opfyldelse af den
frivilligt patagne forpligtelse til at indfere
eller udfere inden for en vis frist er klart
noget helt andet end den manglende
fremleggelse af dokumenterne som bevis
for gennemforelsen af indferselén eller
udferselen inden for den i forordning nr.
499/76 fastsatte frist. Udvides imidlertid
sanktionen for tilsidesztelsen af forsi-
nzvnte pligt, dvs. fortabelsen af sikker-
heden, til ogsid at omfatte sidstnzvnte
tilsidesettelse, si anvender man et
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middel for ordningen med sikkerhedsstil-
lelse til et andet end det oprindelige mil,
dvs. (med Domstolens egne udtryk fra
dommen af 11. 5. 1977) at sikkerhedens
forfald har karakter af en sanktion for
krenkelse af en isoleret forpligtelse. To
betragtninger er pikrevede 1 denne
forbindelse.

For det forste, dersom den manglende
fremleggelse af beviset skyldes, at den
planlagte handel ikke er blevet gennem-
fort, er denne omstendighed i hvert fald
afgerende for fortabelsen af sikkerheden.
En regel som artikel 3 i forordning nr.
499/76 er derfor kun berettiget, hvis det
er meningen at sanktionere den mang-
lende fremleggelse af beviserne som
sidan, dvs. uafhengigt af, om indfer-
selen (eller udferselen) er blevet gennem-
fort. For det andet, ordningen med
sikkerhedsstillelse havde allerede veret
gxldende i lengere tid, da forordning nr.
499/76 blev udstedt, og fortabelsen af
sikkerheden var derfor sanktion for ikke
at opfylde forpligtelsen til at indfere eller
udfere. Den omstendighed, at sikker-
heden ikke kunne tilbagebetales, forend
der foreld bevis for, at handelen var
blevet gennemfert, tilskyndede virksom-
hederne til ikke at vente for lznge med
at fremlegge beviset. Den virkelige forny-
else ved den omhandlede forordning er,
at sikkerheden ogsi fortabes, sifremt
»ordens«fristen for fremleggelse af bevi-
serne er udlebet, selv om den patagne
forpligtelse overholdes.

En si streng straf for en ren formkren-
kelse af klart mindre alvorlig art end tilsi-
desettelse af den forpligtelse, som sikker-
heden skal sikre, forekommer mig for
streng, og den ulempe, som det kunne
vere for forvaltningsmyndigheden at
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holde en sag dben i stedet for definitivt
at afslutte den seks maneder efter
udlebet af licensens gyldighedsperiode,
forekommer ikke tilstrekkelig til at beret-
tige den.

Kommissionen har anfert, at den frygter
de ulemper, som det kunne vare for
dens tjenestegrene, sifremt de handlende
fric kunne fremlegge de nedvendige
beviser til frigivelsen af sikkerheden pa et
hvilket som helst tidspunkt. Herul kan i
hvert fald anferes, at enhver virksomhed
har interesse i s& hurtigt som muligt at f3
frigivet sikkerheden, selv om denne er
blevet stillet som en almindelig bankga-
ranti, idet det ikke generelt kan antages,
at bankerne giver deres kunder fordele
uden modydelser. Det md for det andet
bemzerkes, at der mellem retten til at
fremlegge bevis for gennemfarelse af
handelen uden tidsbegrznsning og den
strenge regel i artikel 3 i forordning nr.
499/76 findes en mellemlosning, nemlig
at fastsette en ordensfrist for fremleg-
gelse af beviset, siledes som det er sket
og i ovrigt sanktionere fristoverskridelse
ved en almindelig forhalingssankton,
afhengig af forsinkelsens lengde (og
proportionalt og med en rimelig sats). P4
denne made ville virksomhederne fa
endnu en grund til at overholde den saue
frist, og administrationen far en kompen-
sation for ulemperne ved en eventuel for-
sinkelse.

Den omstendighed, at det klart er
muligt at nd det enskede mal ved langt
mindre  belastende  foranstaltninger,
mener jeg er afgerende for, at den her
omhandlede foranstaltning strider mod
princippet om forholdet mellem mal og
midler og derfor er ugyldig.
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5. Af disse grunde vil jeg foresli Domstolen at besvare den anmodning,
som blev indgivet af Tribunal administratif de Paris ved dom af 22. februar
1978, ved at statuere, at artikel 3 i Kommissionens forordning nr. 499/76 af
5. marts 1976 er ugyldig.
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