USINES COOPERATIVES DE DESHYDRATATION DU VEXIN M.FL. / KOMMISSIONEN

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
GIUSEPPE TESAURO
fremsat den 26. september 1989 %

Hagje Domstol.

1. Sagsegerne anfegter Kommissionens for-
ordning (EQF) nr. 1910/88! om suspension
af forudfastszttelsen af statten for terret fo-
der i perioden fra den 1. til den 7. juli 1988.

Den retlige ramme, som nzrverende sag
indgar i, er beskrevet i retsmederapporten,
som jeg derfor skal henvise til. Her skal jeg
blot anfere, at den anfmgtede forordning
har hjemmel i artikel 12 i Ridets forordning
(EQF) nr. 1417/78 2. Artiklen bestemmer, at
ordningen med forudfastsettelse af den om-
handlede stotte kan ophzves, sifremt situa-
tionen pi markedet er unormal, hvilket kan
vaere tilfeldet, sifremt den i ansegningen
om forudfastsettelse anferte meengde ikke
synes at std i rimeligt forhold til den nor-
male afsztning af foderstoffer. Jeg skal end-
videre henvise til, at det i Kommissionens
forordning (E@F) nr. 1528/783 i artikel 9
(som wmndret ved forordning (EQF) nr.
2334/87 %) bestemmes, at en suspension in-
debarer, at ansegninger om forudfastset-
telse af stotten afvises. Uden suspensionen
ville attesterne skulle udstedes senest pa den
tredje hverdag efter dagen for indgivelse af
ansegningen.

2. Sagsegerne havde, henholdsvis den 28.,
29. og 30. juni 1988, indgivet ansegninger
om attester med forudfastsseteelse til det
nationale interventionsorgan.

* Originalsprog: italiensk.

1 — EFT L 168 af 1.7.1988, 5. 111.
2 — EFT'L 171 af 28.6.1978, 5. 1.
3 — EFTL 179 af 1.7.1978, 5. 10.
4 — EFT L 210 af 1.8.1987, 5. 63.

Imidlertid métte man i de sidste dage i juni
méned konstatere, at der samtidig med en
pludselig stigning i verdensmarkedsprisen pa
torret foder indgik en massiv strem af an-
modninger om autester med forudfastszt-
telse af stotte inden for Fellesskabet.

Efter Kommissionens opfattelse var der her
tale om et feenomen af ren spekulativ art.
Stetten fastszttes nemlig periodisk alt efter
forskellen mellem fellesmarkedsprisen og
verdensmarkedsprisen (normalt lavere) pi
torrede foderstoffer.

Da verdensmarkedsprisen steg i slutningen
af juni maned, kunne de erhvervsdrivende
paregne en nedsettelse af stettebelebet fra
den folgende maned (hvilket faktisk ogsa
skete). De havde siledes al mulig grund til
at ansege om forudfastszttelse af stotten
med et beleb, der endnu ikke var blevet
nedsat.

Under disse omstendigheder fandt Kom-
missionen at matte udnytte den bemyndi-
gelse, den har fiet i medfer af artikel 12 i
den fornzvnte forordning (EQF) nr.
1417/78. Den udstedte den omtvistede for-
ordning, hvilket medferte afslag pa en
rekke ansegninger, herunder ogsi sagse-
gernes.
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3. Indledningsvis har Kommissionen péstdet
sagen afvist under henvisning til, at de i
Traktatens artikel 173, stk. 2 omhandlede
betingelser ikke er opfyldt. Kommissionen
har nemlig anfort, at den pagzldende rets-
akt er generel, hvorfor den ikke kan opfat-
tes som en beslutning, som, skent den er
udferdiget i form af en forordning, dog
vedrerer sagsegerne individuelt.

I si henseende ma det anferes, at denne
problemstilling allerede er behandlet i en
lang og fast praksis fra Domstolens:

»Ifelge Traktatens artikel 173, stk. 2 [kan]
et af en privat anlagt annullationssagsmal
kun antages til behandling i realiteten, si-
fremt den anfegtede retsakt, selv om den er
udferdiget i form af en forordning, dog re-
elt er en beslutning, der bererer sagsogeren
umiddelbart og individuelt. Denne bestem-
melse har navnlig til formal at undgi, at
Fzxllesskabets institutioner alene ved at an-
vende forordningsformen kan afskere en
privatpersons sagsanleg i anledning af en
beslutning, der bergrer den pageldende
umiddelbart og individuelt, og siledes at ty-
deliggare, at den valgte form ikke kan xn-
dre en retsakts beskaffenhed.

En privatpersons segsmal ma imidlertid afvi-
ses, sifremt det er rettet mod en almengyl-
dig forordning, jfr. Traktatens artikel 189,
stk. 2. Afgorelsen om, hvorvide der forelig-
ger en forordning eller en beslutning beror
pa, om den omhandlede retsakt er almen-
gyldig eller ej. Det afgerende er derfor den
anfegtede retsakes beskaffenhed og navnlig

5 — Se herved senest dom af 29. juni 1989 i de forenede sager
250/86 og 11/87 (RAR, Sml. s. 2045, premis 6-9); se ogsd
dom af 24. februar 1987 i sag 26/86 (Deutz und Gelder-
mann, Sml. 5. 941, premis 6-9) og dom af 6. oktober 1982
i sag 307/81 (Alusuisse, Sml. s. 3463, praemis 7, 8 og 11).
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de retsvirkninger, den skal have eller faktisk
har.

Den omstendighed, at det er muligt at fast-
legge antallet eller endog identiteten af de
retssubjekter, som pa et givet tidspunkt vil
blive berert en retsakt, er ikke til hinder for,
at retsakten har karakter af en generel
normfastszttende foranstaltning, nir det
kan fastslas, at denne retsvirkning som
grundlag har objektive retlige eller faktiske
kriterier, som er opstillet i retsakten, og som
har tilknytning til det tilsigtede formal med
denne.

For at disse retssubjekter kan anses som in-
dividuelt berart, skal der vere sket en ind-
griben i deres retsstilling pa grund af faki-
ske omstendigheder, der adskiller dem fra
alle andre og individualiserer dem p4 samme
méde som en adressat.«

4, Endvidere skal det bemarkes, at i de i
ovrigt begrensede tilfzlde, hvor Domstolen
har anerkendt, at en retsakt, der er udstedt i
form af en forordning, dog har vedrert de
personer, der anfegter den, individuelt, har
den lagt vesentlig veegt p4 den omstendig-
hed, at pa det tidspunkt, da retsakten blev
udstedt, var adressaterne for aktens retsvirk-
ninger identificerede eller kunne i det mind-
ste identificeres.

En anden sag (International Fruit$, der om-
handlede en forordning, der forlengede en
mengdemassig begrensning af importlicen-
ser for spisexbler fra tredjelande), udtaler
Domstolen siledes:

6 — Dom af 13. maj 1971 i de forenede sager 41-44/70 (Inter-
national Fruit, Sml. 1971, s. 85).
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»antallet af ansegninger (om importlicens),
som den nevnte forordning kunne vedrore,
stod altsi fast, da den blev udstedt; ingen nye
ansagninger kunne komme tike (jfr. premis
16-19; mine understregninger);

og at,

»selv. om Kommissionen siledes kun havde
kendskab til summen af de ansegte m=ng-
der, afgjorde den, hvad der skulle ske med
hver enkelt af de indgivne ansegninger, idet
den for det pagzldende tidsrum foreskrev
opretholdelsen af den ved artikel 1 1 forord-
ning nr. 565/70 indferte ordning« (jfr. pree-
mis 20-22).

I CAM-sagen’ har Domstolen ligeledes ved
sin argumentation lagt til grund, at den an-
fegtede forordning:

»angar... et bestemt og kendt antal korneks-
porterer samt, for hver af disse, de udfer-
selsmengder, for hvilke der var begzret for-
udfastsettelse« (jfr. preemis 15; min under-
stregning).

Muligheden for at identificere de personer,
som akten skal finde anvendelse pi, blev
ogsi i Topfer-sagen8 lage til grund som af-
gorende.

I ovrigt ber det understreges, at selv om
muligheden af at identificere adressaterne,

7 — Dom af 18. november 1975 i sag 100/74 (CAM, Sml.
s. 1393).

8 — Dom af 3. maj 1978 i sag 112/77 (Topfer, Sml. s. 1021).

eller bedre, at disse sidste udger en begran-
set og fast kreds (numerus clausus), som er
kendt af den institution, der udsteder rets-
akten, er en nedvendig betingelse for at sta-
tuere, at akten ikke er en forordning, er den
ikke den eneste betingelse herfor.

Som jeg allerede har nzvnt, folger det af
Domstolens fornzvnte retspraksis, at »den
omstendighed, at det er muligt af fastlegge
antallet eller endog identiteten af de rets-
subjekter, som pi et givet tidspunke vil blive
berert af en retsakt, ikke [er] til hinder for,
at retsakten har karakter af en generel
normfastszttende foranstaltning, nir det
kan fastslds, at denne retsvirkning som
grundlag har objektive retlige eller faktiske
kriterier, som er opstillet i retsakten, og som
har tilknytning til det tilsigtede formal med
denne«.

Det mé nemlig ogsd kraves, at den omsten-
dighed, der geor det muligt at identificere
aktens adressater, pd den ene eller den an-
den made har veret drsagen til institutio-
nens handlen og siledes indgar i begrundel-
sen for akten.

Dette er blevet udtrykt pi felgende made i
teorien: »kendskabet til de omhandlede per-
soners antal og deres identitet, som normalt
bliver muligt i kraft af indgrebets tilbagevir-
kende karakter, er kun én faktor, som mi
suppleres ved en individualisering af den si-
tuation, de befinder sig i. Dette er muligt
ikke blot ud fra visse serlige omstendighe-
der eller ud fra en konkret faktisk situation,
som altsammen er objektive omstendighe-
der, men det ma hertil kreeves, at vedkom-
mende fwllesskabsinstitution tager dem i be-
tragtning« .

9 — Barav, A. og Vandersanden, G.: Comtentieux communau-
taire, Bruylant, Bruxelles, 1977,s. 172.
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Mere klart er det blevet udtrykt siledes:
»det er ikke tilstrekkeligt, at man ved hvor
mange eller hvilke personer, det drejer sig
om eller kan dreje sig om; det ma ogs4 kree-
ves, at de indgér blandt de faktorer, der har
faet myndigheden til at udstede akten. Med
andre ord, der ma vere en drsagssammen-
beng mellem det kendskab, institutionen har
til sagsegernes situation, og den trufne for-
anstaltning« 1° (min understregning).

5. For nu at komme tilbage til det forelig-
gende tilfelde ma man frem for alt konsta-
tere, at da den omstridte forordning blev
udstedt den 30. juni 1988, var retsaktens
adressater ikke nogen begrenset kreds, der
var velkendt af Kommissionen.

Som det ofte er tilfzldet i sager om suspen-
sion af udstedelse af attester med forudfase-
sxttelse, havde den anfegtede forordning
retsvirkninger ikke alene for ansegninger,
der allerede var indgivet, men ogsi for an-
segninger som ikke var, men som havde
kunnet indgives efter 30. juni 1988.

Den omstridte forordning vedrerte nemlig
attester, som ellers havde skullet udstedes
mellem den 1. og 7. juli 1988. Henset til, at
der skulle g4 tre hverdage mellem ansegnin-
gens indgivelse og attestens udstedelse, ses
det, at i nerverende tilfzlde angik suspen-
sionen ikke alene ansegninger, der var ind-
givet de sidste dage i juni maned 1988, men
ogsi ansegninger, som havde kunnet indgi-
ves efter den 30. juni 1988, det vil sige fre-
dag den 1. juli og mandag den 4. juli 1988
(uil hvilke attesterne havde skullet udstedes
henholdsvis onsdag den 6. og torsdag den 7.
juli 1988, sifremt suspensionen ikke var ble-
vet indfart).

10 — Waelbroeck, M.: Rew. int. jur. belge, 1971, 5. 533.
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6. Hertil har sagsogerne indvendt, at det
beror p4 en ren fiktion at tro, at forordnin-
gen ogsa ville fa virkninger efter den 30.
juni 1988.

Herfor anforer de to grunde. For det forste
har de understreget, at det er i strid med
praksis i branchen at indgive ansegninger i
begyndelsen af méineden. For det andet
havde den omstridte forordning til formal at
standse spekulationen, men dette skulle
dbenbart kun gelde for ansegninger, der
indgives efter den 1. juli. Med virkning fra
dette tidspunkt var stettebelabet blevet ned-
sat i medfer af Kommissionens forordning
(EQF) nr. 1895/8811 til et korrekt niveau
(som skal afspejle forskellen mellem ver-
densmarkedsprisen og fzllesmarkedsprisen
pi terret foder). Felgelig kunne ansegnin-
ger, der blev indgivet efter 1. juli — forud-
sat det overhovedet blev tilfeldet — under
ingen omstendigheder fi spekulationska-
rakter, hvorfor de ikke burde have varet
omfattet af suspensionen. Af disse omsten-
digheder har sagsegerne sluttet, at den an-
fegtede forordning i virkeligheden kun ved-
rerte de ansegninger, der var indgivet indtil
30. juni, og siledes en velafgrenset person-
kreds, selv om den ikke var formuleret sale-

des.

Denne argumentation er ikke overbevi-
sende, finder jeg.

Hvad for det forste angir det forhold, at
branchens praksis skulle g4 ud pa at indgive
ansggningerne i begyndelsen af méaneden, si
er der efter min mening tale om et forhold
af helt ulfzldig karakter, som ikke kan pa-
virke den pigzldende retsalts natur.

11 — EFT L 168 af 1.7.1988, s. 73.
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Hvad dernzst angir det forhold, at de an-
segninger, der muligvis havde kunnet indgi-
ves fra 1. juli, ikke var spekulative, s stir vi
over for en betragtning, som kun kan efter-
proves efterfolgende. P4 det tidspunkt, da
forordningen blev udstedt, det vil sige pa et
tidspunkt med tydelige svingninger i pri-
serne pi det omhandlede marked, var Kom-
missionen ikke i stand tl med absolut sik-
kerhed at forudse, om den med virkning fra
1. juli besluuede @ndring af stottebelebet
ville vere tilsirekkelig. Medens man ven-
tede pi, at situationen skulle blive mere klar
og mere stabil, var det hensigtsmassigt at
ophxve forudfastsattelsen i den maksimale
tilladte varighed, det vil sige i 7 dage. Jeg
tror dog ikke, at man kan forsvare den op-
fattelse, at suspensionen udelukkende skulle
gd pi ansegninger indgivet indtl 30. juni.
Tvertimod, suspensionen skulle ogsid ved-
rore ansegninger, der blev indgivet senere,
og hvis spekulative karakeer forst efterfol-
gende kunne fastslas med sikkerhed.

Det er korrekt, at der ikke blev indgivet no-
gen ansegning efter den 1. juli. Men det er
kun folgen af suspensionen indtil 7. juli. De
erhvervsdrivende, som havde fiet kendskab
til suspensionen, havde nemlig ingen grund
til at indgive nogen anssgning, som ikke
forte til noget praktisk resultat. Denne om-
stendighed taler dog ilke imod — snarere
bekrefter den —- at suspensionen skulle
gelde, ikke alene for allerede indgivne an-
segninger (som Kommissionen kun kendte
som en samlet mengde), men ogsd, i det
mindste potentielt, for ansegninger, som
havde kunnet indgives pi et senere tids-
punkt.

Dertil kommer endnu en betragtning. Su-
spensionsforordningen, udstedt den 30. juni,
blev offentliggjort den folgende dag. Det
var altsd forst den 1. juli, at de erhvervsdri-
vende kunne fa kendskab til suspensionen.

Folgelig skulle forordningen ogsi finde an-
vendelse pd ansegninger, der var indgivet til
de nationale myndigheder den 30. juni (det
vil sige pa et tidspunkt, hvor stettebelgbet
endnu ikke var blevet nedsat), og som Kom-
missionen faktisk ikke kunne have kendskab
til, da den indferte suspensionen.

Jeg mener alesa ikke, at man kan antage, at
forordningen om suspension vedrerte en be-
grenset og velkendt personkreds. Tveart-
imod forekommer det mig, at forordningen
skulle have virkninger over for alle og en-
hver i den pagldende scktor, der siledes
ikke kunne bestemmes pd tidspunktet for
aktens udstedelse.

7. Det anforte ma vere tilstrekkelige til at
antage, at den omstridte forordning ikke
kan betragtes som en samling af beslutnin-
ger, som fysiske og juridiske personer kan
anfegte ad rettens vej i medfer af artikel
173, stk. 2.

Men endnu en overvejelse er efter min op-
fattelse afgerende.

Jeg mener nemlig, at helt uafhengig af for-
ordningens szrlige virkninger, er det i al al-
mindelighed dens baggrund og formail, der
forer til, at man ma anerkende dens forord-
ningskarakter.

Suspension af forudfastsettelser udger en
markedsregulerende foranstaltning ikke blot
i det tilfelde, som omhandles i nerverende
sag. Suspensionens formil er at forhindre, at
ordningen med forudfastsettelse (af stotte
eller en anden fordel), hvor den okono-
miske udvikling tager en unormal retning,
udnyttes til rent spekulative formil, og séle-
des til andre formil end dem, hvortl den er
blevet indfert.
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Suspensionen udger altsa slet ikke nogen re-
aktion pa individuelle ansegninger om for-
udfastsztelse, ja langt mindre end en be-
slutning 1 forhold til disse. Nir hjemmelsbe-
stemmelserne for Kommissionens bemyndi-
gelse til at suspendere i almindelighed be-
stemmer, at bemyndigelsen kan udeves,
»navnlig« nir den i ansegningerne om for-
udfastsatelse af stotte anferte mengde ikke
synes at std 1 rimeligt forhold til den nor-
male afsztning pa markedet (jfr. for denne
sags vedkommende artikel 12 i forordning
(EQJF) nr. 1417/78), s& er grunden den, at
en eksorbitant stor mazngde ansegninger
udger et serlig sterkt indicium for spekula-
tion og altsa for, at forholdene pa markedet
ikke er normale. Men selv om der iklke fore-
ligger et unormalt stort antal ansegninger,
er der intet til hinder for, at Kommissionen
beslutter en suspension, forudsat selvfalgelig
at markedsforholdene ger det berettiget. In-
den for den pagzldende sektor kan Kom-
missionen f. eks., nir den konstaterer en
uventet stigning i verdensmarkedsprisen pa
torret foder, beslutte, endog preventivt, at
suspendere forudfastsettelsen, det vil sige
Jor ansegninger af spekulativ karakter er be-
gynde at indg3 til de nationale myndigheder.

Hvad der gor en suspension berettiget er
altsd alene en xndring af ligevegien pa
markedet men ikke fremsettelse af indivi-
duelle ansegninger fra de erhvervsdrivende.

Under denne synsvinkel bliver situationen i
narverende sag helt anderledes end situa-
tionen i den allerede navnte International
Fruit-sag. I sidstnzvnte sag fulgte det af
grundforordningerne, at medlemsstaterne
ugentligt skulle informere Kommissionen
om de meangder, for hvilke der var blevet
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segt om importlicens, og at Kommissionen
skulle bedemme situationen og beslutte, om
der skulle udstedes licenser pi grundlag af
disse meddelelser. I sagen omfattede den af
Kommissionen trufne foranstaltning (der var
tale om en beskyttelsesforanstaltning) ikke
blot — som nzvnt — en bestemt nzrmere
afgrenset gruppe virksomheder, men det var
i forste rekke de af disse virksomheder ind-
givne ansegninger om importlicens (i seerde-
leshed den samlede m=zngde), som Kommis-
sionen i allerhgjeste grad lagde vagt pa, da
den skulle udforme indholdet af beskyttel-
sesforanstaltningen. I sagen foreld der altsa
en drsagssammenhzng mellem de fremsatte
ansggninger om importlicenser og beskyttel-
sesforanstaltningen. Foranstaltningen havde
dog — som Domstolen anferte — ikke no-
gen almengyldig karakter, men maitte anses
som et bundt af beslutninger, som vedrarte
den enkelte ansager individuelt.

I forhold hertil m4 man sige, at denne ar-
sagssammenhzng ikke foreligger i nerve-
rende sag, da suspensionen af forudfastsat-
telsen logisk set — som det falger af grund-
forordningen — er forbundet med en be-
demmelse af situationen pi markedet og
ikke nedvendigvis med bedemmelsen af de
indgivne ansegninger om forudfastsettelse,

Jeg mener derfor som konklusion, at for-
ordninger om suspension, som den her om-
handlede, m4 betragtes som foranstaltninger
med retsanordnende karakter, der p4 grund
af deres baggrund og mailsztning finder an-
vendelse pd abstrakt og generelt definerede
retssituationer uafhengig af, om de har rets-
virkninger bide for allerede indgivne (og
derfor bestemte) ansegninger og for eventu-
elt fremtidige ansegninger.
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Dette resultat bekrazftes i avrigt ogsa af en
tidligere dom, der kan sammenlignes med
nerverende sag. Jeg mener hermed Moksel-
sagen 12, hvor Domstolen afviste et annulla-
tionssegsmal il efterprovelse af en forord-
ning om ophzvelse af forudfastseuelse af
cksportrestitutioner i oksekadssektoren med
folgende begrundelse:

»Det folger herefter af formélet med den
omuwvistede akt, at den fmllesskabsretlige
sammenhazng, hvori den indgir, samt af
dens art, at forordningen er almengyldig,
herefter ma den af Kommissionen fremforte
indsigelse tages til folge, for sa vidt den ved-
rorer den annullationspistand, som er rettet
mod forordning nr. 3318/80.«

Jeg mener derfor, at den foreliggende sag
skal afvises.

8. Tillad mig endnu en sidste betragtning.

Der er inden for forskellige markedssckto-
rer hjemmel til at suspendere forudfastsaet-
telsen i forskellige tilfelde (forarbejdnings-
stotte, eksportrestitutioner mv.). Ogsd selv
om de konkrete omsteendigheder kan ndre
sig fra tilfxlde tl tlfelde, gir suspensions-
forordningens funktioner og vesentlige ken-
detegn dog igen. I alle tilfelde skal man
nemlig inden for fi dage (mellem ansegnin-
gens indgivelse og udstedelsen af den pa-
gxeldende attest) efterprove, om markedssi-
tuationen er blevet zendret i en grad, at for-
udfastseettelsen ma suspenderes for et be-
stemt tidsrum.

12 — Dom af 25. marts 1982, Moksel (45/81, Sml.s. 1129).

Ikke sjzldent bliver disse forordninger an-
fregtet. Det sker bade i medfer af den pre-
judicielle procedure men ogsi ved dirckte
segsmil, som vi har set det i denne sag og i
den fernzvnte Moksel-sag.

Det forekommer mig derfor vigtigt, at
Domstolen ger det helt klart, hvilken retsvej
der ma folges, hvis man ensker at anfegte
en suspensionsforordning, om der skal an-
legges annullationssegsmal efter artikel 173,
eller om ugyldigheden m anfagtes ved de
nationale retter i en sag til efterpravelse af
de konkrete nationale gennemferelsesforan-
staltninger, hvor man s& kan fremszte an-
modning om, at retten forclegger sporgs-
malet om gyldigheden af suspensionsforord-
ningen til prejudiciel afgerelse for Domsto-
len.

Af de anferte grunde mener jeg, at den sid-
ste losning ma foretrelkes. Jeg mener des-
uden, at hensynet til at undgd enhver usik-
kerhed i fremtiden medferer, at Domstolen
mi bekrzefte sin afgerelse i Moksel-sagen
og siledes i ferste rackke efterpreve naturen
af den anfegtede foranstaltning ud fra dens
baggrund og malswetning. Disse synspunkter
kan i almindelighed anvendes pa alle su-
spensionsforordninger, uafhengig af den
sektor de gelder for.

Selv om det er en vasentlig faktor i nerve-
rende sag, at den anfregtede forordning ikke
— som vi har set — vedrerer en begraensct
og kendt gruppe af erhvervsdrivende, er
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dette i sig selv en tilfxldig omstendighed,
der sdledes ikke er egnet som generelt krite-
rium ved bedemmelsen af, hvilken karakter
(forordning eller ikke) suspensionsforord-
ninger har i al almindelighed. Forholdet er
derfor ikke noget sikkert holdepunkt for de

bererte erhvervskredse, eftersom disse mu-
ligt heller ikke er i stand til at bedemme,
om en suspensionsforordning, pa det tids-
punkt den udstedes, vedrerer en begrenset
kreds (numerus clausus) af adressater eller
ej.

9. Jeg skal derfor foresld Domstolen at afvise sagen og at palegge sagsegerne

sagens omkostninger.
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