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FORSLAG TIL. AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT
F. G. JACOBS

fremsat den 25. juni 1992"

Hy, afdelingsformand,
De herrer dommere,

1. I denne sag har Schleswig-Holsteinisches
Verwaltungsgericht anmodet om en prajudi-
ciel afgorelse vedrorende tre sporgsmil om
fortolkningen af fellesskabsreglerne om har-
monisering af afgifter, der opkraves for
sundhedsmzssige undersogelser i slagterier.
Verwaltungsgericht sporger serlig, hvorvidt
visse bestemmelser i disse regler er umiddel-
bart anvendelige, og hvorvidt en fellesskabs-
regel kan vere umiddelbart anvendelig, for-
end den frist, der er fastsat for dens
gennemforelse, er udlobet. De pagzldende
bestemmelser findes i Ridets beslutning
88/408/EQDF af 15. juni 1988 (EFT L 194,
5. 24), der er udstedt i medfor af artikel 2,
stk. 1, i Radets direktiv 85/73/EQDF af 29.
januar 1985 (EFT L 32, s. 14).

2. Sagsogeren i hovedsagen, Hansa Fleisch
Ernst Mundt GmbH & Co. KG, er et tysk
selskab, der driver et slagteri, en opskearings-
virksomhed og et kelehus i Schleswig-
Holstein. Anmodningen om prajudiciel
afgorelse er indgivet under en sag anlagt af
sagsogeren til provelse af en rekke afgarelser

* Originalsprog: engelsk.
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truffer af Landrat des Kreises Schleswig-
Flensburg (herefter benzvnt »Landrat«) om
afvisning af klager indgivet af sagsogeren
over storrelsen af de afgifter, der opkraves
for sundhedsmzssig kontrol i selskabets
lokaler. Ifolge tysk ret debiteres og opkraves
disse afgifter efter lovgivningen i delstaterne
og ikke efter forbundsstatens lovgivning, De
i sagen omhandlede afgifter blev siledes
debiteret pi grundlag af en bekendigorelse
udstedt af delstaten Schleswig-Holstein, selv
om denne bekendtgerelse, der blev udstedt
den 3. april 1987, blev udstedt med hjemmel
i §24 i forbundsstatens lov om kedhygiejne
(»Fleischhygienegesetz«), der var indsat ved
lov af 13. april 1986.

3. De pagzldende afgifter blev debiteret dag-
ligt mellem den 23. maj 1989 og den 27. juni
1990, og Landrat’s afgerelser, som blev ind-
bragt for retten, blev truffet mellem den 31.
oktober 1989 og den 9. juli 1990. De afgifter,
som er genstand for sagsegerens klage,
benavner jeg nedenfor »de omtvistede afgif-
ter«.

Fzllesskabsretlige bestemmelser

4, Fellesskabets harmonisering af afgifterne
for undersogelser fandt sted 1 to stadier. Arti-
kel 1, stk. 1, 1 direktiv 85/73 bestemmer:
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»Medlemsstaterne drager omsorg for, at der
fra den 1. januar 1986

— ved slagtning af de i stk.2 omhandlede
dyr opkrzves en afgift tl dakning af
udgifterne til sundhedsmassig underss-
gelse og kontrol

— indferes forbud mod enhver direkte eller
indirekte afgiftsrefusion.«

Ifolge artikel 2, stk. 1, skal Ridet inden den
1. januar 1986 vedtage den eller de faste star-
relser for disse afgifter samt »principperne og
de nxrmere bestemmelser for gennemforel-
sen af dette direktiv og undtagelsesbestem-
melser«. Artikel 2, stk. 2, bestemmer:

»En medlemsstat kan opkreve belab, der er
starre end de 1 stk. 1 omhandlede, forudsat at
den samlede afgift, som medlemsstaten
opkraver, er mindre end eller lig med de fak-
tiske undersagelsesudgifter. «

Selv.om Radet som nazvnt skulle fastswtie
den eller de faste storrelser for afgifterne
inden den 1. januar 1986, skete dette fakuisk
forst med vedtagelsen af beslutning 88/408
den 15. juni 1988. I artikel 2, stk. 1, i denne
beslutning fastszttes der faste belob for
undersegelsesudgifterne for visse dyrearter.
Artkel 2, stk. 2, bestemmer:

»... kan de medlemsstater, hvor lgnomkost-
ninger, virksomhedernes strukrur og forhol-
det mellem dyrlzger og kontrollanter afviger
fra det fllesskabsgennemsnit, der er anvendt
ved beregningen af de faste belab i stk. 1, fra-
vige disse 1 opadgiende eller nedadgiende
retning svarende til de faktiske omkostninger
ved undersogelsen.

Ved brug af undragelserne i forste afsnir,
baserer medlemsstaterne sig pd de principper,
der er anfort i bilaget.

I intet tilfzlde kan anvendelsen af de i1 forste
afsnit fastsatte undtagelser fore til nedszrtel-
ser pa mere end 55% for perioden indtil den
31. december 1992 og fra den 1. januar 1993
pa mere end 50% af de i stk. 1 anforte gen-
nemsnitsniveauer.«

[ bilaget til beslutningen anferes det, at med-
lemsstaterne kan nedsztte det faste centralni-
veau for afgiften, sifremt der er szrlig store
forskelle 1 leveomkostninger og lenomkost-
ninger, eller under visse omstandigheder
gore dette for enkelte virksomheder. [ bilaget
opregnes ogsi en rxkke eksempler pi
omstendigheder, hvorunder medlemsstaterne
kan forheje satserne for at opna dxkning af
omkostningerne. 1 beslutningens artikel 11

hedder det:

»Medlemsstaterne ivarksxtter  bestemmel-
serne 1 denne beslutning senest den 31.
december 1990.«
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De forelagte sporgsmal

5. Det fremgir af foreleggelseskendelsen, at
sagsogeren i hovedsagen har gjort gzldende,
at de omtvistede afgifter ligger over de
niveauer, som er tilladt 1 medfar af beslut-
ning 88/408, og at beslutningen allerede blev
transformeret til tysk ret ved §24 i Fleisch-
hygienegesetz. Det skal dog bemzrlkes, at
§ 24 alene henviser til direktiv 85/73, men
ikke til Ridets gennemforelsesheslutning,
som naturligvis endnu ikke var udstedt, da
§ 24 blev indsat i Fleischhygienegesetz den
13. april 1986. Landrat var pd den anden side
ikke enig i, at beslutning 88/408 allerede var
blevet transformeret til tysk ret pd det tids-
punkt, hvor de omtvistede afgifter blev debi-
teret, og bestred, at beslutningen kunne
piberibes af sagsegeren for udlobet af den i
beslutningens artikel 11 fastsatte gennemfo-
relsesfrist.

6. Som folge heraf har Verwaltungsgericht
forelagt Domstolen folgende tre sporgsmal:

»1) Indebazrer Ridets direktiv 85/73/EQE,
jf. Ridets beslutning 88/408/EQF, en
sadan form for umiddelbar anvendelig-
hed, at en EF-borger for en ret i For-
bundsrepublikken =~ Tyskland  kan
paberibe sig, at denne medlemsstat, i
hvert fald efter at Rddets beslutning
88/408/EQDT har fiet retsvirkning, ilke
lengere kan opkrave afgifter som
omhandlet i beslutningens artikel 1,
med hgjere belab end gennemsnitsafgif-
terne i henhold til samme beslutnings
artikel 2, stk. 1?

2) Er det af betydning for Domstolens
besvarelse af spargsmal 1), om den frist,
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som er fastsat i artikel 11 i Radets
beslutning 88/408/ELF, allerede er
udlgbet?

3) Er det af betydning for Domstolens
besvarelse af spargsmal 1), om artikel 2,
stk. 2, i Radets beslutning 88/408/EQF
skal fortolkes siledes, at kun en med-
lemsstat i sin helhed kan gore krav pé at
anvende denne undtagelse, men deri-
mod ikke de enkelte dele af en med-
lemsstat, f.eks. delstaterne i Forbundsre-

publikken Tyskland?«

Det forste sporgsmal

7. Det er efter Domstolens praksis klart, at
en beslutning, og da serligt en beslutning,
der er rettet til medlemsstaterne, er en foran-
staltning, der principielt kan vare umiddel-
bart anvendelig pi samme mide som et
direktiv, hvilket vil sige, at den under visse
omstzndigheder kan paberdbes af borgerne
for de nationale retsinstanser, dersom der
ikke er truffet nationale gennemfarelsesfor-
anstaltninger. Som Domstolen har udtalt i sin
dom i sag 9/70 (Grad, Sml. 1970, s. 157, prz-
mis 5, org. ref.: Rec. s. 825):

»Det ville vare uforeneligt med den bin-
dende virkning, som artikel 189 tillegger en
beslutning, principielt at udelukke, at den
deri indeholdte forpligtelse kan paberdbes af
berorte personer.«

For at fzllesskabsbestemmelser kan vezre
umiddelbart anvendelige, skal de imidlertid
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vare ubetingede og tilstrzkkeligt klare. Som
Domstolen har udtalt i sin dom i sag
C-188/89 (Foster, Sml. 1990 I, s. 3313, pre-
mis 16), kan der, dersom disse betingelser er
opfylde:

»1 mangel af rettidige gennemferelsesforan-
staltninger stottes ret [pa et direktiv] over for
enhver national regel, der ikke er i overens-
stemmelse med direktivet, ligesom private
over for staten kan paberibe sig bestemmel-
ser, der efter deres indhold tillzgger private
rettigheder 1 forhold til staten«.

8. Som nzvnt ovenfor, er det beslutning
88/408, der fastlegger de faste niveauer for
undersogelsesafgifterne. Her i det forste
sporgsmil sperger Verwaltungsgericht ikke,
om beslutning 88/408 er umiddelbart anven-
delig, men om dette er tilfeldet for si vide
angir direktiv 85/73, sammenholdt med
beslutning 88/408. Det forekommer imidler-
tid ikke, at direktiv 85/73 palegger medlems-
staterne forpligtelser, der er af umiddelbar
betydning for den foreliggende sag. Som det
vil erindres, krever direkuivets artikel 1, at
medlemsstaterne skal opkrave afgifrer til
dxkning af udgifterne til sundhedsmessig
undersegelse og kontrol i slagterier, og for-
byder direkte eller indirekte afgiftsrefusion.
Det bestrides imidlertid ikke, at sidanne
afgifter kan debiteres sagsogeren. Spargsma-
let er derimod, om starrelsen af de debite-
rede afgifter oversteg det maksimum, der er
tilladt i medfor af beslutning 88/408.

9. Herul kommer, at artikel 2, stk. 1, 1 direk-
tiv 85/73 ikke palegger medlemsstaterne
nogen form for forpligtelse, men derimod

kraver, at Ridet skal traffe beslutning om de
faste afgifisbeleb samt andre spargsmil il
gennemforelse af direktivet. Ej heller finder
jeg, at direktivers artikel 2, stk. 2, har ul
formil at pilzgge medlemsstaterne nogen
forpligtelse. Sidstnzvnte bestemmelse forud-
sxtter, at Radet har fastsat de faste beleb 1
medfor af direktivets artikel 2, stk.1, og
nzvner, at medlemsstaterne under visse
omstendigheder kan fastsztte undiagelser
fra disse belgb. Indul disse er sat i kraft, kan
de begransninger, der er fastsat for medlems-
staternes befgjelse til at fastsztte undtagelser
fra de belab, der naxvnes i direktivets artikel
2, stk. 2, imidlertid ikke finde anvendelse.
Som nwzvnt ovenfor, er disse grenser under
alle omstzendigheder fastsat mere detaljeret i
artikel 2, stk. 2, i beslutning 88/408, der gen-
nemforer direktivets artikel 2, stk. 2. Det for-
ste af de af Verwaltungsgericht forelagte
sporgsmal kan derfor bedre forstis som gan-
slce enkelt giende ud pé, hvorvide beslutning
88/408 er umiddelbart anvendelig, selv om
det er klart, at en gennemforelsesbeslutning
under alle omstendigheder skal fortolkes pa
baggrund af de bestemmelser, som den gen-
nemforer.

10. I sine skriftlige indleg for Domstolen
har Landrat anfort, at de afgiftsbeleb, der er
fastsat ved arukel 2, stk.1, i beslutning
88/408, ikke er egnet til at have umiddelbar
virkning, idet beslutningens artikel 2, stk. 2,
giver medlemsstaterne ret ul ar fastsatee
undtagelser fra disse beleb under visse
omstzendigheder, som desuden hele tiden
andrer sig. Efter Landrat’s opfartelse er
bestemmelserne i artikel 2 ikke tlstrakkelige
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klare og ubetingede til at vere umiddelbart
anvendelige, og kan derfor ikke paberibes af
sagsogerer,

11. I sine skriftlige indleg for Domstolen
synes den tyske regering dog at vare enig i,
at der er omstendigheder, hvorunder en bor-
ger kan paberbe sig, at de faste afgiftsbelab
ifslge beslutningens artikel 2, stk.1, kan
vare umiddelbart anvendelige. Den tyske
regering nzvner det tilfzlde, at befgjelsen til

at fastsztte undtagelser fra de faste belgb .

ikke lovligt kan udeves, fordi disse allerede
svarer til de faktiske undersogelsesomkost-
ninger. Mere i almindelighed forekommer
det mig, at artikel 2, stk. 1, kan vare umid-
delbart anvendelig, nir den pigzldende med-
lemsstat ikke lovligt har benyttet sin befo-
jelse til at fastsztte undtagelser fra de faste
belob. Nir medlemsstaterne siledes har et
skon, der gor det muligt for dem at fravige
en forpligtelse, der er fastsat ved fallesskabs-
retten, kan en national ret stadig veere nodt
til at afgere, om de trufne foranstaltninger
falder inden for dette sken. Hvis foranstalt-
ningerne falder uden for skennet, vil med-
lemsstaten nemlig ikke kunne benytte sig af
sit skon til at undgd den umiddelbare anven-
delighed af bestemmelser, som i gvrigt er
ubetingede og tilstrekkeligt pracise, jf. dom-
men i sag 41/74 (Van Duyn, Sml. 1974,
5. 1337, premis 7) og sag 51/76 (Verbond van
Nederlandse Ondernemingen, Sml. 1977,
s. 113, premis 29). I modseztning til, hvad
Landrat mener, finder jeg desuden ikke, at en
sidan umiddelbar anvendelighed udelukkes
ved, at de faktiske omstendigheder, der lig-
ger til grund for medlemsstatens udovelse af
sit skon, hele tiden kan zndre sig, idet dette
blot er en af flere faktorer, der skal tages i
betragtning ved afgerelsen af, om de natio-
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nale myndigheder under alle omstendighe-
der har gjort lovlig brug af deres sken.

12. Den tyske regering anferer, at det ikke i
den foreliggende sag er godtgjort, at det i
artikel 2, stk. 2, i beslutning 88/408 omhand-
lede skon er overskredet. Sagsegeren gor pd
den anden side gzldende, at det sken, som
Tyskland har i medfor af artikel 2, stk. 2, er
blevet urigtigt udevet i to henseender. For
det forste gar storrelsen af de afgifter, der er
blevet fastsat, ud over, hvad der er nadven-
digt til dekning af de faktiske undersagelses-
omkostninger, hvilket strider mod det forste
afsnit 1 artikel 2, stk. 2, og for det andet il
lader artikel 2, stk. 2, ikke, at afgifterne fast-
szites af myndighederne i de enkelte delsta-
ter, men kun pi et ensartet grundlag for
Forbundsrepublikken som helhed. Det forste
af disse problemer rummer faktiske sporgs-
mal, som alene kan afgeres af den nationale
ret. Det andet problem herer pd den anden
side klart under Domstolen. Da dette i alt
vasentligt er det problem, der rejses i det
tredje af de forelagte sporgsmil, skal jeg
komme tilbage til det under denne overskrift,
se punkt 28-31 nedenfor.

13. Med henblik p3 besvarelsen af det forste
af de forelagte spergsmal er det tilstrekkelige
at bemzrke, at artikel 2, stk. 1, i beslutning
88/408 kun kan paberibes af en borger for
en national ret, dersom den bergrte med-
lemsstat har undladt behorigt at udeve sit
sken 1 medfor af artikel 2, stk. 2, enten fordi
den ikke har truffet gennemferelsesforan-
staltninger, eller fordi den har udevet sit
skon fejlagtigt. P4 den anden side synes det
mig utvivlsomt, at bestemmelserne i artikel 2,
stk. 1, 1 sig selv er tilstrekkeligt pracise og
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ubetingede til at veere umiddelbart anvende-
lige, saledes at de kan paberibes over for en
medlemsstat, der har undladt behorigt at
udove sit skon 1 medfor af arukel 2, stk. 2.

Det andet sporgsmal

14. I sit andet sporgsmal rejser Verwaltungs-
gericht det problem, om den umiddelbare
anvendelighed af beslutning 88/408 afhxnger
af, om gennemforelsesfristen 1 medfer af
beslutningens artikel 11 er udleber. Som det
vil erindres, udleb den fastsatte frist forst
den 31. december 1990, mens de omtvistede
afgifter alle blev opkrzzvet mellem den 23.
maj 1989 og den 27. juni 1990. Som nazvnt
palzgger direktiv 85/73 ikke i sig selv med-
lemsstaterne nogen forpligtelse vedrerende
maksimumsbelebene for de opkravede afgif-
ter, og det er folgelig ikke af betydning, at
fristen for gennemforelsen af direkriver
udleb den 1. januar 1986.

15. I sine skriftlige indleg har sagsegeren
anfert, at indsatrelsen den 13. april 1986 af
den nye §24 i Fleischhygienegesetz havde
den virkning, at beslutning 88/408 blev gen-
nemfort i tysk ret, si snart denne beslutning
blev vedtaget af Ridet. Ifelge sagsegeren blev
de faste beleb, der er omhandlet i beslutnin-
gens artikel 2, stk. 1, gennemfort 1 tysk ret
med virkning fra den 15. juni 1988. [ sine
skriftlige indleg bekrafter den tyske rege-
ring, at man med § 24 tilsigtede 1 tysk ret at
gennemfore ikke blot direkuv 85/73, men ul-
lige enhver ridsbeslutning om dettes gen-
nemforelse truffet 1 medfer af dirckuvets
artikel 2, selv om den tyske regering under

reismeder forklarede, at det ikke var hensig-
ten, at transformeringen skulle have virkning
for efter udlobet af den 1 beslutningens arti-
kel 11 fastsatte frist.

16. Det forekommer mig ikke, at § 24 i Fle-
ischhygienegesetz kan betragtes som et til-
strekkeligt  middel til gennemferelse af
beslutning 88/408 i tysk ret. En sidan gen-
nemforelsesmetode  ville mildt  uderyke
mangle den fornedne gennemsigtighed, sar-
lig fordi det ikke i §24 er anfort, hvornir
gennemforelsen skal trede 1 kraft. Der uil-
kommer imidlertid den nationale ret at
afgere, hvorvide sagsegeren kan paberibe sig
nogen form for rettigheder efter tysk ret. I
det omfang, hvori sagsegeren kan piberabe
sig sidanne rettigheder, vil det naturligvis
ikke vare fornodent at falde tilbage pi den
umiddelbare anvendelighed af fzllesskabsbe-
stemmelserne. Med henblik pi dette forslag
bygger jeg derfor p3 den antagelse, at beslut-
ning 88/408 ikke var fuldt ud gennemfort i
tysk ret pd det tidspunkt, hvor de omtvistede
afgifter blev opkrevet.

17. 1 sin dom 1 sag 152/84 (Marshall, Sml.
1986, s. 723, pramis 46 og 47) gengav Dom-
stolen de principper, der ligger til grund for
teorien  om umiddelbar  anvendelighed,
siledes:

»Det bemarkes, at i henhold til Domstolens
faste praksis ... kan private i alle de tlfxlde,
hvor bestemmelser i et direktiv ud fra et ind-
holdsmzassigt synspunkt fremstir som ube-
tingede og ulstrzkkeligt pracise, piberibe
sig dem over for staten, enten ndr denne ikke
rettidigt har gennemfort divektiver i national
vet, eller nir den ikke har gennemfort det
korrekr.
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Denne praksis bygger pa det synspunkt, at
det ville vere uforeneligt med den bindende
karakeer, som artikel 189 tillegger direktiver,
principielt at udelukke, at de forpligtelser,
som direktivet palegger, kan paberdbes af de
berorte personer. Domstolen har folgelig
fastsliet, at en medlemsstat, som ikke inden
for den fastsatte frist har truffet de i direkti-
vet krevede gennemforelsesforanstalininger,
ikke over for private kan gore gzldende, at
den ikke har opfyldt de forpligtelser, som

direktivet palegger« (min fremhavelse).

Dette udsagn gxlder med de fornodne lem-
pelser tillige beslutninger, der er rettet til
medlemsstaterne, og som krever gennemfo-
relse 1 national ret efter udlabet af en frist.

18. Det er naturligvis klart, at et direktiv
eller en beslutning ikke kan veere umiddel-
bart anvendelig for udlebet af den frist, der
er fastsat for gennemforelsen, nir en med-
lemsstat ikke har foretaget sig noget, jf. dom-
men i sag 148/78 (Ratti, Sml. 1979, s. 1629,
praemis 24 og 43). Den passage fra Marshall-
sagen, som jeg netop har citeret, kan, hvis
den tages bogstaveligt, synes at lade den
mulighed st iben, at et direktiv (eller en
beslutning) kan vare umiddelbart anvendelig
over for en medlemsstat, selv inden udlsbet
af gennemforelsesfristen, under omstzndig-
heder, hvor medlemsstaten har segt at gen-
nemfore direktivet for fristens udlgb, men
iklce har gjort dette korrekt. Argumentet her-
for er, at selv om en medlemsstat ikke er for-
pligtet til at iveerksztte gennemforelsen for
udlgbet af fristen, skal den dog, hvis den
velger at gore dette, efterkomme direktivet
(f. T. C. Hartley, The Foundations of Euro-
pean Community Law, 2. udgave, Oxford,
1988, s. 205). Der kan da drages en sondring
mellem de tilfxlde, hvor medlemsstaten ikke
har handlet inden for den fastsatte frist, og
de tilfzlde, hvori den har gjort dette, men
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ukorrekt. Som navat ovenfor, ger sagsege-
ren i denne sag geldende, at § 24 i Fleischhy-
gienegesetz, maske sammenholdt med den
gennemforelsesbekendtgorelse, der er fastsat
af delstaten Schleswig-Holstein, havde til
formal at gennemfere beslutning 88/408 i
tysk ret snarest muligt, idet sidstnazvnte blev
udstedt den 15. juni 1988. Det kan da anfo-
res, at beslutningen kunne vere umiddelbart
anvendelig fra dette tidspunkt, for si vidt
som forseget pi gennemfarelsen var mangel-

fuldt.

19. Efter min opfattelse bar der dog ikke
med henblik pi teorien om umiddelbar
anvendelighed sondres mellem tilfzlde, hvor
en medlemsstat ikke har handlet til gennem-
forelse af fzllesskabslovgivning inden for
den fastsatte frist, og tilfzlde, hvor en med-
lemsstat vel har handlet, men gennemforelsen
har varet mangelfuld. Det forekommer mig,
at lovgivningen 1 begge tilfzlde kun kan vare
umiddelbart anvendelig efter udlgbet af gen-
nemfgrelsesfristen. Enhver anden konklusion
ville fare til vilkirlige sondringer mellem for-
skellige tilfxlde og ikke kunne retfzrdigge-
res af de betragtninger, der ligger tl grund
for teorien om umiddelbar anvendelighed.

20. Med henblik pa at sondre mellem pa den
ene side undladelse af gennemforelse og pa
den anden side mangelfuld gennemforelse,
matte man forst skelne mellem de to former
for sager. Under visse omstendigheder kan
denne sondring vere delikat og krzve under-
sogelse af lovgivers hensigt med henblik pa
at konstatere, om de nationale foranstaltnin-
ger virkelig havde til formal at gennemfore
direktivet. Afgorelsen af, om fallesskabsbe-
stemmelserne er umiddelbart anvendelige,
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ber imidlertid efter min opfattelse afhenge
af, om den pigzldende medlemsstat har tilsi-
desat sine forpligtelser, og om den havde ul
hensigt eller €j at gennemfere bestemmel-
serne, selv om spergsmilet om, hvorvide
nationale foranstaltninger har til formail at
gennemfore fzllesskabsbestemmelserne, fak-
tisk kan vere af betydning for omfanget af
de nationale retsinstansers pligt til at fortolke
national ret pd baggrund af disse bestemmel-
ser, se punkt 23-26 nedenfor.

21. Selv om man havde et tilstrekkeligt mid-
del til at sondre mellem manglende gennem-
farelse og ukorrekt gennemforelse, ville
resultater af sondringen blive bade vilkarligt
og urimeligt. En medlemsstat, der havde
gjort et samvittighedsfuldt forsag pa at gen-
nemfore et direktiv for udlebet af den fast-
satte frist, men ikke havde gennemfort det
korrekt, ville 1 den resterende del af perioden
vare varre stillet end en medlemsstat, der
ilke havde foretaget sig noget. Et medlems-
stat kan faktisk endog have handlet inden fri-
stens udleb, siledes at manglerne ved de
nationale bestemmelser kan afhjzlpes for
gennemforelsesfristens endelige udleb. En
medlemsstat, der har varet serligt omhygge-
ligt med gennemforelsen af fellesskabsretten,
ville siledes blive dirligere stillet, jf. gene-
raladvokat Roemer’s bemzrkninger i hans
forslag ul afgerelse i sag 9/70 (jf. ovenfor,
punke 7, s. 853).

22. Endelig er denne sondring efter min
opfattelse ikke forenelig med de betragtnin-
ger, der ligger til grund for teorien om umid-
delbar anvendelighed. Som Domstolen fast-
slog i den ovenfor i punkt 17 citerede
passage fra Marshall-sagen, bygger denne

teort pa det synspunkt, at en medlemsstat
ikke over for en borger kan paberibe sig sin
egen undladelse af at gennemfore en fzlles-
skabsforpligtelse. Pligten til at gennemfore
fzllesskabslovgivningen indtreder dog farst
ved udlebet af den frist, der er fastsat for
gennemforelsen. Ved at gore galdende, at fri-
sten ikke var udlebet, ville medlemsstaten
derfor ikke paberibe sig sin egen uretmas-
sige handlemide, men korrekt benegte eksi-
stensen af en forpligtelse og i virkeligheden
kun kreve ligebehandling i forhold til de
ovrige medlemsstater.

23. Rersstillingen med hensyn til umiddelbar
anvendelighed mé imidlertid efter min opfat-
telse betragtes som verende forskellig fra
stillingen med hensyn til fortolkning af gen-
nemforelsesbestemmelser. Ogs3 selv om en
medlemsstat endnu ikke kan tilsidesztte sin
forpligtelse tl at gennemfore et direkuv
(eller anden fallesskabslovgivning) for-
skriftsmassigt, fordi gennemforelsesfristen
endnu ikke er udlebet, er de nationale retter
efter min opfattelse alligevel forpligret til at
fortolke allerede udstedte nationale foran-
staltninger til gennemfarelse af direktivet i
overensstemmelse hermed. [ et sidant til-
fzelde opstar pligten til at fortolke gennemfo-
relsesbestemmelserne pid denne mide ikke,
fordi den fastsatte frist for gennemferelsen er
udlebet, men fordi de nationale retter har
plige til at samarbejde med andre nationale
myndigheder i deres bestrzbelser pi at gen-
nemfere direktivet. Nir en medlemsstat
nemlig har besluttet at gennemfore falles-
skabsretlige bestemmelser, er samtlige myn-
digheder i denne stat efter min opfattelse
bundet af en i henhold til traktatens artikel 5
generel pligt til at lette opfyldelsen af Falles-
skabets opgaver derved, at de sorger for en
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vellykket gennemforelse. Mod eksistensen af
denne pligt kan man ikke gore de indvendin-
ger mod foregribende umiddelbar anvende-
lighed gzldende, som er omtalt i punkt 21 og
22 ovenfor, og en sidan pligt vil hjzlpe til at
undg3 sidanne risici for rigtig gennemfarelse,
som ville opstd, dersom gennemforelsesbe-
stemmelser blev fortolket forskelligt far og
efter udlgbet af gennemforelsesfristen. En
medlemsstat kan desuden formodes at til-
sigte, at dens gennemforelsesforanstaleninger
skal fortolkes pi baggrund af den lovgivning,
som de gennemforer.

24, Efter min opfattelse har den nationale
ret, nar den fastsatte frist ikke er udlebet,
forst pligt til at fortolke nationale foranstalt-
ninger pa baggrund af fzllesskabsbestemmel-
ser, nir der er tale om foranstaltninger, der
har til formil at gennemfare disse bestem-
melser. I modsat fald ville den nationale ret
nemlig blive forpligtet til at foruddiskontere
sin nationale lovgivningsmyndigheds afge-
relse ved at lade direktivet fa virkning, for-
end der var truffet valg af tidspunkt og frem-
gangsmide for gennemfarelsen, og dette ville
efter min opfattelse vere absurd. Indiil udle-
bet af den fastsatte frist er den nationale rets
forpligtelse derfor snzvrere end den, der
opstar efter gennemforelsesfristens udleb.
Efter dette tidspunkt har de nationale retsin-
stanser den videregiende forpligtelse at
fortolle samtlige relevante bestemmelser i
national ret pi baggrund af fwllesskabsbe-
stemmelserne, jf. med hensyn til sidstnevnte
forpligtelse dommen 1 sag C-106/89 (Marle-
asing, Sml. 1990 I, s. 4135, preemis 8), hvori
Domstolen fastslog, at:

»... den pligt for medlemsstaterne, der folger
af et direktiv, til at virkeliggore dets mal, og

I-5586

pligten i medfer af traktatens artikel 5 til at
treeffe alle almindelige eller szrlige foranstalt-
ninger til at sikre opfyldelsen af denne pligt,
pahviler alle myndighederne i medlemssta-
terne, herunder ogsi domstolene inden for
deres kompetencex.

I denne passage fastslis det efter min opfat-
telse klart, at den videregdende fortolknings-
forpligtelse bygger pa pligten til at gennem-
fore direktivet, som naturligvis forst opstar,
nir gennemforelsesfristen er udlebet.

25. For at fastlegge den nationale rets for-
tolkningspligt kan det derfor vere nedven-
digt at tage stilling til, hvorvidt de pigel-
dende nationale bestemmelser har til formal
at gennemfore det pigzldende direktiv.
Denne vurdering af lovgivningsmyndighe-
dernes hensigt er imidlertid en szdvanlig del
af fortolkningen af enhver lovgivning. Det
forekommer mig derfor ikke vacceptabelt at
havde, at pligten til at fortolke nationale
bestemmelser pa baggrund af fellesskabsret-
ten pavirkes af resultatet af en sidan vurde-
ring. Som nzvnt felger det heraf, at pligten
til at fortolke nationale bestemmelser pa bag-
grund af direktivet ferst opstar, nar gennem-
forelsesfristen er udlebet, medmindre man
har konstateret hensigt til at gennemfore
direktivet for da.

26. Ganske vist har Domstolen i sin dom 1
sag 80/86 (Kolpinghuis Nijmegen, Sml. 1987,
s. 3969, premis 15) anfert, at:

»Med hensyn til det tredje sporgsmal [der
var forelagt af den nationale ret i den pigel-
dende sag] om, hvilke graenser fallesskabs-
retten eventuelt kan sette for den nationale
domstols forpligtelse til eller mulighed for at
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fortolke nationale bestemmelser pi baggrund
af direktivet, er dette problem vafhzngigr af,
om gennemfgrelsesfristen er udlebet.«

Det skal dog imidlertid bemzrkes, at Dom-
stolen havde besvaret dette tredje spergsmal
ved at anfere, at et direktiv, trods den natio-
nale rets pligt til at fortolke national lovgiv-
ning for at nd ul det ved direktivet tilsigtede
resultat, ikke i sig selv kan fastsette strafan-
svar for personer, jf. dommens przmis 14,
Det er klart, at denne begrensning i de nati-
onale retsinstansers fortolkningspligt galder
uden hensyn til, om gennemforelsesfristen er
udlobet eller ¢j. Jeg finder pi den anden side
ikke, at Domstolen havde til hensigt at fast-
sl3, at udlebet af gennemforelsesfristen aldrig
kan pévirke omfanget af de nationale retsin-
stansers pligt til at fortolke nationale bestem-
melser pa baggrund af et direktiv.

27. Jeg konkluderer derfor, at beslutning
88/408 kun kan vaere umiddelbart anvendelig
efter udlebet af den i beslutningens artikel 11
anforte frist uden hensyn til, om der er taget
skrid til at gennemfere den i national ret for
udlebet af denne frist, men selv for dette
tidspunkt skal eventuel national lovgivning,
der har tl formal at gennemfere beslutnin-
gen, sd vidt muligt fortolkes siledes, at det
med beslutningen tilsigtede resultat opnis.

Det tredje sporgsmal

28. Som det vil erindres, blev de omtvistede
afgifter opkraevet med hjemmel i en bekendt-

gorelse udstedt af delstaten Schleswig-
Holstein, hvori der fastsxttes satser, der
overstiger de faste beleb, der er omhandlet i
artikel 2, stk. 1, i beslutning 88/408. Ifolge
sagsogeren kan alene forbundsregeringen i
modstning til myndighederne i de enkelte
delstater udeve skonnet med hensyn til fast-
settelse af undtagelser fra de faste beleb
ifelge beslutningens artikel 2, stk.2. Den
tyske regering finder derimod, at fastszttel-
sen af afgifterne pa delstatsnivean er den
bedste mdde til sikring af, at afgifterne i over-
ensstemmelse med artikel 2, stk. 2, kommer
til at svare til de fakriske undersagelsesom-
kostninger. Efter den tyske regerings opfat-
telse er Tyskland derfor berettiger til at dele-
gere  sin  kompetence til at fastsztte
undragelser fra de faste belgb til myndighe-
derne 1 Schleswig-Holstein.

29. Som Domstolen stedse har udtalt, er
medlemsstaterne principielt berettiger ul at
delegere sine befgjelser til nationale myndig-
heder med henblik pi gennemferelse af fxl-
lesskabslovgivningen. Som felge heraf er en
medlemsstat berettiget til at foretage gen-
nemforelsen ved foranstaltninger, der traffes
af regionale eller lokale myndigheder, forud-
sat en sadan deling af befojelserne er forene-
lig med hensynet til gennemferelsen af de
pagzldende bestemmelser, jf. dommene i sag
96/81 (Kommissionen mod Nederlandene,
Sml. 1982, s. 1791, premis 12) og i de for-
enede sager 227/85-230/85 (Kommissionen
mod Belgien, Sml. 1988, s. 1, preemis 9).

30. Efter min opfattelse er der intet i beslut-
ningens artikel 2, stk. 2, der antyder, at med-
lemsstaterne er udelukket fra at delegere
kompetencen til at fastszttc undtagelser fra
de faste belob, der er omhandlet i artikel 2,
stk. 1. Af retningslinjerne i bilaget til beslut-
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ningen fremgir det endvidere klart, at med-
lemsstaterne »generelt« og »for en given
virksomhed« kan nedsztte det faste central-
niveau for afgiften, jf. afsnit 1, litra a) og b), i
bilaget. Dette lader formode, at medlemssta-
terne kan fastsette afgiftsniveauer efter de
betingelser, der hersker i enkelte virksomhe-
der eller alternativt fastsxtte niveauer, der
svarer til gennemsnitsomkostningerne i en
rekke virksomheder, f.eks. dem, der er belig-
gende i en speciel egn eller i en speciel
region. Selv om afsnit 2 i bilaget, der
ombhandler forhajelser af det faste centralni-
veau for afgiften, ikke udtrykkelige nevner
en »generel« forhejelse, ser jeg ikke grund
til, at forhgjelser og nedsattelser skal vare
underlagt forskellige principper. I begge til-
falde er princippet det, at enhver undtagelse
fra centralniveauerne skal kunne begrundes
med de faktiske undersogelsesomkostninger,
der beregnes enten for en bestemt virksom-
hed eller lzgges pa et gennemsnitsniveau for
en rxkke virksomheder, der arbejder under
sammenlignelige forhold. Det er klart forud-
sat, at et gennemsnit kan beregnes for en

Forslag til afgerelse

bestemt egn eller en bestemt region sivel
som for en hel medlemsstat.

31. Det forekommer mig derfor, at befojel-
sen til at fastsette undtagelser fra de faste
belgb, der er omhandlet 1 artikel 2, stk. 1,
kan udgves pa lokalt eller regionalt sivel som
nationalt niveau. Denne fortolkning stattes
af beslutningens artikel 5, stk. 1, hvori det

hedder:

»Det i artikel 2 omhandlede belab treder i
stedet for enhver anden sundhedsskat eller
-afgift, som medlemsstaternes nationale, regi-
onale eller kommunale myndigheder opkrz-
Ver ...«

Befgjelsen kan siledes udeves af en lokal
eller regional myndighed, der fastsxtter
afgifter for enkelte slagterivirksomheder eller
grupper af virksomheder eller en fast afgift
for samtlige virksomheder i den pagzldende
egn eller 1 den pagzldende region.

32. Jeg er folgelig af den opfattelse, at de af Verwaltungsgericht forelagte spergsmal

ber besvares som folger:

»1) Borgerne kan piberdbe sig artikel 2, stk. 1, i Radets beslutning 88/408/ELF
for en national ret over for en medlemsstat, der har undladt at udeve sit sken
i medfer af beslutningens artikel 2, stk. 2, men dette kan kun ske med hensyn
til en periode efter den i beslutningens artikel 11 fastsatte dato.

2) En medlemsstat kan i medfer af artikel 2, stk.2, i beslutning 88/408/EQF
uddelegere sin kompetence til sine regionale eller lokale myndigheder.«
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