DOM AF 16.6.1998 — SAG C-162/96

DOMSTOLENS DOM
16. juni 1998

I sag C-162/96,

angiende en anmodning, som Bundesfinanzhof i medfer af EF-traktatens artikel
177 har indgivet til Domstolen for i den for nzvnte ret verserende sag,

A. Racke GmbH & Co.

mod

Hauptzollamt Mainz,

at opnd en przjudiciel afgerelse vedrerende gyldigheden af Rédets forordning
(EQF) nr. 3300/91 af 11. november 1991 om suspension af handelsindremmelserne
i samarbejdsaftalen mellem Det Europziske @konomiske Fallesskab og Den
Socialistiske Faderative Republik Jugoslavien (EFT L 315, s. 1),

har

DOMSTOLEN

sammensat af presidenten, G. C. Rodriguez Iglesias, afdelingsformzndene C. Gul-
mann, H. Ragnemalm og M. Wathelet samt dommerne J. C. Moitinho de Almeida,
P.]J. G. Kapteyn (refererende dommer), J. L. Murray, D. A. O. Edward, G. Hirsch,

P. Jann og L. Sevén,

* Processprog: tysk.
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generaladvokat: F. G. Jacobs
justitssekretzer: ekspeditionssekretzr D. Louterman-Hubeau,

efter at der er indgivet skriftlige indleg af:

— A. Racke GmbH & Co. ved advokat Dictrich Ehle, Koln

— Radet for Den Europaiske Union ved de juridiske konsulenter Jiirgen Huber
og Micail Vitsentzatos samt Antonio Tanca, Radets Juridiske Tjeneste, som
befuldmagtigede

— Kommissionen for De Europziske Fellesskaber ved juridisk konsulent Jérn
Sack og Barbara Brandtner, Kommissionens Juridiske Tjeneste, som befuld-
magtigede,

pi grundlag af retsmederapporten,

cfter at der er afgivet mundtlige indleg i retsmedet den 15. juli 1997 af A. Racke
GmbH & Co., af Ridet og af Kommissionen,
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og cfter at generaladvokaten har fremsat forslag til afggrelse den 4. december 1997,

afsagt folgende

Dom

Ved kendelse af 7. marts 1996, indgdet til Domstolen den 13. maj 1996, har Bun-
desfinanzhof i medfer af EF-traktatens artikel 177 forelagt to przjudicielle
sporgsmal vedrerende gyldigheden af Ridets forordning (EQJF) nr. 3300/91 af 11.
november 1991 om suspension af handelsindrommelserne i samarbejdsaftalen
mellem Det Europziske Pkonomiske Fzllesskab og Den Socialistiske Faderative
Republik Jugoslavien (EFT L 315, s. 1, herefter »den anfzgtede forordningx).

Disse spergsmal er blevet rejst under en tvist mellem A. Racke GmbH & Co. (her-
efter »Racke«) og Hauptzollamt Mainz vedrerende en toldskyld stiftet ved, at
Racke til Tyskland indferte vin med oprindelse i Den Socialistiske Federative
Republik Jugoslavien.

Retsregler

Samarbejdsaftalen mellem Det Europziske @konomiske Fallesskab og Den Socia-
listiske Foderative Republik Jugoslavien (herefter »samarbejdsaftalen«) blev under-
tegnet den 2. april 1980 i Beograd af medlemsstaterne i Det Europziske Bkono-
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miske Fzllesskab og Fzllesskabet pd den ene side og Den Socialistiske Foderative
Republik Jugoslavien (herefter »Jugoslavien«) pd den anden side og godkendt pd
Fallesskabets vegne ved Ridets forordning (EQF) nr. 314/83 af 24. januar 1983
(EFT L 41, 5. 1).

Samarbejdsaftalens artikel 22 i den affattelse, der fremgér af artikel 4 i tillegspro-
tokollen til aftalen om fastszttelse af en ny handelsordning (herefter »tillegspro-
tokollen«) — godkendt pi Fellesskabets vegne ved Rédets afgerclse 87/605/EQF
af 21. december 1987 (EFT L 389, s. 72) — lyder siledes:

»1. For vine af friske druer, henherende under pos. 22.05 ex C I og ex C Il i den
felles toldtarif, i beholdere af 2 liter og derunder, med oprindelse i Jugoslavien,
nedszttes tolden ved indfersel i Fellesskabet med 30% inden for et arligt falles-
skabstoldkontingent p4 12 000 hl. For mangder, der indferes ud over kontingentet,
anvender Fallesskabet de toldsatser, der folger af bestemmelserne 1 stk. 4.

3. Bestemmelserne i stk. 1 og 2 forbliver i kraft, indtil det niveau for toldsatser, der
cr fastsat i forbindelse med den i stk. 4 omhandlede gradvise ophavelse for de i
stk. 1 anferte vine, har niet den i stk. 1 omhandlede nedszttelse pa 30%.
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4. For vine af friske druer, henhgrende under pos. 22.05 C T og C II i den fzlles
toldtarif, med oprindelse i Jugoslavien, ophzves tolden ved indfersel i Fallesskabet
efter de nermere bestemmelser, der er fastsat i artikel 2, stk. 1 og 2, i tillegsproto-
kollen om fastszttelse af en ny handelsordning. Denne bestemmelse anvendes
inden for et drligt fxllesskabstoldkontingent pa 545 000 hl. For mangder, der ind-
fores ud over kontingentet, anvender Fzllesskabet satsen 1 den falles toldtarif.

TR

Efter tillegsprotokollens artikel 2, stk. 1, ophazves den i henhold til samarbejdsaf-
talen gzldende told ved indfersel i Fzllesskabet gradvis i samme perioder og i
samme tempo som fastsat i akten vedrerende vilkirene for Spaniens og Portugals
tiltredelse og tilpasningerne af traktaterne (EFT 1985 L 302, s.23) for samme
varer, der indferes fra disse lande til Fallesskabet i dets sammensztning pr. 31.
december 1985. Sifremt toldsatserne ved indfersel til Fallesskabet i dets sammen-
sztning pr. 31. december 1985 af varer fra Spanien og Portugal er forskellige for de
to lande, anvendes den hgjeste toldsats pi varer med oprindelse i Jugoslavien. I
artikel 2, stk. 2, bestemmes, at sifremt Jugoslavien er indremmet lavere toldsatser
end Spanien, Portugal eller begge lande, indledes toldafviklingen, s snart de satser,
der anvendes pi samme varer fra Spanien og Portugal, ndr et niveau under de
satser, der anvendes pi varer med oprindelse i Jugoslavien.

I medfor af artikel 1 i Ridets forordning (E@F) nr. 3413/90 af 19. november 1990
om 3bning og forvaltning af fzlles toldkontingenter for visse varer med oprindelse
i Jugoslavien (1991) (EFT L 335, s. 26) suspenderes tolden ved indfersel til Felles-
skabet af vine af friske druer, henhorende under KN-kode ex 2204 21 og 2204 29,
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med oprindelse i Jugoslavien, fra den 1. januar til den 31. december 1991 til niveau-
erne 3,6, 4,4, 4,8 eller 5,6 ECU/hl og inden for et kontingent pé 545 000 hl. Des-
uden fastsztter artikel 2, 3 og 4 i forordning nr.3413/90 nzrmere, hvorledes
importererne af de pigzldende produkter kan fi adgang til kontingentet.

Efter samarbejdsaftalens artikel 60 gzlder den pad ubestemt tid. Hver part kan
imidlertid opsige samarbejdsaftalen ved meddelelse til den anden part. Aftalen
opherer med at vare i kraft scks méneder cfter datoen for denne meddelelse.

Ved afgorelse 91/586/EKSE, EQF af 11. november 1991 om suspension af anven-
delsen af aftalerne mellem Det Europaiske Fallesskab, dets medlemsstater og Den
Socialistiske Foderative Republilk Jugoslavien (EFT L 315, s. 47), truffet af Radet
og af reprazsentanterne for medlemsstaternes regeringer, forsamlet i Ridet, suspen-
deredes anvendelsen af samarbejdsaftalen med ejeblikkelig virkning af de neden-
stiende grunde, som praciseres i anden, tredje, fjerde og femtce betragtning til afge-
relsen:

»I erklaringen af 5. og 28. oktober 1991 har Det Europaiske Fzllesskab og dets
medlemsstater, forsamlet inden for rammerne af Det Europaiske Politiske Samar-
bejde, konstateret krisen i Jugoslavien, og at De Forenede Nationers Sikkerhedsrad
i sin resolution 713 (1991) har udtrykt bekymring for, at en forlengelse af denne
situation udger en trussel mod den internationale fred og sikkerhed;

en fortszttelse af fjendtlighederne og disses folger for de skonomiske forbindelser
og handclsforbindelser sivel mellem de jugoslaviske republikker som med Felles-
skabet udger en radikal wmndring af de forhold, hvorunder samarbejdsaftalen
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mellem Det Europaziske @konomiske Fzllesskab og Den Socialistiske Foderative
Republik Jugoslavien og protokollerne hertil samt aftalen vedrerende Det Euro-
pziske Kul- og Stilfzllesskab blev indgiet; de anfxgter anvendelsen af disse;

den opfordring, som Det Europziske Fallesskab og dets medlemsstater, forsamlet
inden for rammerne af Det Europziske Politiske Samarbejde, fremsatte den 6.
oktober 1991 i Haarzuilens, om overholdelse af den vibenhvileaftale, der blev
indgiet den 4. oktober 1991 i Haag, blev ikke hert;

i erkleringen af 6. oktober 1991 gav Det Europziske Fellesskab og dets medlems-
stater, forsamlet inden for rammerne af Det Europziske Politiske Samarbejde,
udtryk for deres beslutning om at ophzve aftalerne mellem Fezllesskabet og Jugo-
slavien, sifremt den aftale, der blev indgiet den 4. oktober 1991 i Haag mellem
konfliktens parter i nerverelse af formanden for Ridet for De Europziske Flles-
skaber og formanden for Konferencen om Jugoslavien, ikke blev overholdt.«

Den anfegtede forordning bestemmer i artikel 1, at de handelsindremmelser, der er
tilstiet i samarbejdsaftalen eller 1 henhold til denne aftale, suspenderes. Ifwlge
artikel 3 treder forordningen i kraft pi dagen for offentliggerelsen i De Euro-
peiske Fellesskabers Tidende, dvs. den 15. november 1991.

I forste, anden, tredje og fjerde betragtning til forordningen gentages de grunde,
der er opfert i preeamblen til afgerelse 91/586, jf. ovenfor.
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I medfer af samarbejdsaftalens artikel 60 vedtog Rédet den 25. november 1991
afgorelse 91/602/EQF om opsigelse af samarbejdsaftalen mellem Det Europziske
@konomiske Fzllesskab og Den Socialistiske Federative Republik Jugoslavien
(EFT L 325, s. 23). Ifelge artikel 2 fir denne afgerelse om opsigelse af aftalen samt
af alle dertil horende protokoller og akter virkning fra datoen for offentliggarelsen,
dvs. den 27. november 1991.

For visse produkter, men dog ikke for vin indremmede Ridet ved forordning
(EDF) nr. 3567/91 af 2. december 1991 — om ordningen for indfersel af varer med
oprindelse i Republikkerne Bosnien-Hercegovina, Kroatien, Makedonien og Slo-
venien (EFT L 342, s.1) — disse republikker handelsbegunstigelser, som i det
vasentlige svarede til dem, der fremgik af den af Fellesskabet suspenderede sam-
arbejdsaftale.

Rédets forordning (EQF) nr. 545/92 af 3. februar 1992 — om ordningen for ind-
forsel til Fellesskabet af varer med oprindelse i republikkerne Kroatien og Slove-
nien og i de jugoslaviske republikker Bosnien-Hercegovina, Makedonien og Mon-
tenegro (EFT L 63, s.1) — opretholdt disse foranstaltninger for aret 1992 og
udvidede dem til visse landbrugsvarer, herunder vin af friske druer under
KN-kode ex 2204 21 og 2204 29 med oprindelsc i de nzvnte republikker. Siledes
bestemmer artikel 6 i forordning nr. 545/92, at tolden for disse vine ved indfersel
nedszttes til en sats pd 3,2 ECU/hL cller 3,7 ECU/hI inden for det arlige kontin-
gent pi 545 000 hl.

I henhold til artikel 1 i Rédets forordning (E@F) nr. 547/92 af 3. februar 1992 om
ibning og forvaltning af fllesskabstoldkontingenter for visse varer med oprindelse
i republikkerne Kroatien og Slovenien og i de jugoslaviske republikker Bosnien-
Hercegovina, Makedonien og Montenegro (EFT L 63, s. 41) suspenderes toldsat-
serne ved indfersel i Fallesskabet af vine af friske druer henherende under
KN-kode ex 220421 og 220429 med oprindelse i disse republikker fra den
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1. januar til den 31. december 1992 pi niveauerne 2,4, 2,9, 3,2 eller 3,7 ECU/hl
inden for rammerne af et kontingent pa 545 000 hl. I forordningens artikel 2, 3 og
4 fastszttes betingelserne for, at importererne af de pdgzldende varer har adgang
til kontingentet.

Tvisten i hovedsagen

Mellem den 6. november 1990 og den 27. april 1992 angav Racke i Tyskland vine,
firmaet havde importeret fra dyrkningsomradet i Kosovo, til oplagring pa privat
toldoplag. Den 7. maj 1992 anmeldte Racke de partier, der blev udtaget til fri
omsetning, under beregning af told til preferencetoldsats, siledes som det er
fastsat 1 samarbejdsaftalen.

Ved afgorelse af 27. maj 1992 fremsatte Hauptzollamt Mainz imidlertid krav om
forskellen mellem den for tredjelande gzldende toldsats og praferencesatsen med
den begrundelse, at vinene var blevet indfert fra Serbien.

Herps anlagde Racke sag ved Finanzgericht til provelse af denne afgarelse. Finan-
zgericht gav sagsegeren medhold vedrerende den vin, der var indfert for den
15. november 1991, hvorimod retten i gvrigt frifandt sagsegte med henvisning til,
at den ved den omtvistede forordning skete suspension af de handelsindremmelser,
der var tildelt ved samarbejdsaftalen, var begrundet, fordi der var indtridt en
grundleggende ndring af omstendighederne, nemlig krigen i Jugoslavien.
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Racke indgav revisionsanke ved Bundesfinanzhof til prevelse af denne afgarelse.
Bundesfinanzhof har forst rejst spergsmalet, om den ensidige suspension af sam-
arbejdsaftalen er i overensstemmelse med betingelserne i artikel 62, stk. 1, i Wie-
nerkonventionen af 23. maj 1969 om traktatretten (herefter »Wienerkonventio-

nen).

Wienerkonventionens artikel 62 fastsztrer folgende:

»1. En indtruffet fundamental zndring af de omstendigheder, der foreld ved trak-
tatens indgclse, og som ikke var forudset af deltagerne, kan ikke paberibes som
grund til at bringe traktaten til opher eller trede tilbage fra den, medmindre:

a) dissc omstzndigheders cksistens udgjorde ct vasentligt grundlag for deltagernes
samtykke til at vare bundet af traktaten, og

b) virkningen af zndringen gennemgribende vil forandre omfanget af forpligtelser,
som stadig skal opfyldes i henhold til traktaten.

3. Huvis en deltager i henhold til de foregiende bestemmelser kan paberdbe sig en
fundamental xndring af omstendigheder som grund dl at bringe traktaten til
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opher eller trede tilbage fra den, kan deltageren ogsa paberébe sig &ndringen som
grund til at suspendere traktaten.«

Ifelge den forelzggende ret indebzrer opsplittelsen af Jugoslavien i flere nye stater
og fjendtlighederne internt i Jugoslavien, der mi bedemmes som et politisk ven-
depunkt, en grundleggende 2ndring af de vasentlige omstzndigheder, der 13 til
grund for samtykket fra de kontraherende parter, der er bundet af samarbejdsaf-
talen. Derimod synes den indtridte =ndring ikke gennemgribende at forandre
omfanget af forpligtelserne efter samarbejdsaftalen, som i det vasentlige ma anses
for at vare en handelstraktat.

Bundesfinanzhof’s naste spergsmil er, om det henset til Wienerkonventionens
artikel 65 var lovligt at suspendere samarbejdsaftalen uden forudgéende meddelelse
og uden varsel, om der forela et serligt hastende tilfzlde, og om eventuelle proce-
duremzassige mangler kunne afhjlpes ved den tid, der var forlobet inden fortold-
ningstidspunktet.

Wienerkonventionens artikel 65, stk. 1, bestemmer, at en deltager, som 1 henhold til
konventionens bestemmelser piberdber sig en grund til at opsige en traktat, trede
tilbage fra den eller at suspendere den, skal meddele de ovrige deltagere i traktaten
sit forlangende. Denne meddelelse skal angive, hvilken forholdsregel der agtes taget
vedrerende traktaten, og grundene herfor. Det fastszttes desuden i Wienerkonven-
tionens artikel 65, stk. 2, at hvis der efter udlgbet af et tidsrum, som, bortset fra
serlig hastende tilfzlde, skal vare pa ikke mindre end tre maneder efter modta-
gelsen af meddelelsen, ikke er rejst indsigelse fra nogen deltager, kan den deltager,
som har fremsat meddelelsen, iverksztte den foreslede forholdsregel pa den i
artikel 67 foreskrevne made. Wienerkonventionens artikel 65, stk. 3, bestemmer, at
hvis indsigelse er rejst af en anden deltager, skal deltagerne soge en losning ved
hjalp af de i De Forenede Nationers pagt, artikel 33, anviste midler.
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5 Under hensyn til den siledes beskrevne usikkerhed har Bundesfinanzhof besluttet
at udsztte sagen og at forelegge Domstolen nedenstiende prejudicielle spargsmal:

»1) Er Ridets forordning (E@F) nr. 3300/91 af 11. november 1991 om suspension
af handelsindremmelserne i samarbejdsaftalen mellem Det Europziske @ko-
nomiske Fzllesskab og Den Socialistiske Federative Republik Jugoslavien
(EFT L 315, s. 1) gyldig?

2) Safremt spergsmal 1) besvares benzgtende: Hvilke konsckvenser har en ugyl-
dighed for en fortoldning, der i begyndelsen af maj 1992 er foretaget af vin af
serbisk oprindelse, der blev indfert i perioden fra medio november 1991 til
april 1992 og angivet til opleggelse pa toldoplag?

Kan de toldmassige begunstigelser, som 1 1992 blev ydet inden for rammerne
af ct kontingent, anvendes pé vine fra det tidligere Jugoslavien med undtagelse
af Serbien?«

Forste sporgsmal

»  Indledningsvis bemarkes, at selv om Wienerkonventionen ikke er bindende for
Fzllesskabet og heller ikke binder samtlige medlemsstater, afspejler en rakke af
bestemmelserne i den, herunder artikel 62, de folkeretlige regler, som pé visse
betingelser knasatter det princip, at zndrede omstendigheder kan medfere, at en
traktat bortfalder eller suspenderes. Siledes har Den Internationale Domstol udtalt
folgende: »Dette princip og de ganske sarlige betingelser for, at det kan anvendes,
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indeholdes i artikel 62 1 Wienerkonventionen om traktatretten, som i flere hense-
ender kan betragtes som en kodifikation af den eksisterende szdvaneret med
hensyn til opher af traktatmassige forbindelser som folge af zndrede omstxndig-
heder« (dom af 2.2.1973, sagen om kompetencen i fiskerianliggender, Det Forenede
Kongerige mod Island, Samling af Domme, Ridgivende Udtalelser og Kendelser,
1973, s. 3, premis 36).

Domstolens kompetence

Kommissionen narer tvivl om, hvorvidt Domstolen har kompetence til at treffe
afgorelse vedrerende det forste sporgsmil, da dette angir gyldigheden af den
anfegtede forordning set i relation til reglerne i den folkeretlige szdvaneret. Selv
om forordningen klart er en retsakt udstedt af Fallesskabet i den forstand, som er
lagt til grund i traktatens artikel 177, stk. 1, litra b), kan den przjudicielle proce-
dure imidlertid ikke anvendes pa udvikling af en argumentation, der alene hviler pa
folkeretten, navnlig pa principperne vedrerende opher af traktater og suspension
af deres anvendelse.

Det mi papeges, at Domstolens kompetence — séledes som Domstolen allerede
fastslog 1 dommen af 12. december 1972, forenede sager 21/72-24/72, International
Fruit Company m.fl. (Sml. 1972, s.295, pramis 5, org. ref.: Rec. s. 1219) — til i
medfor af traktatens artikel 177 at traffe afgorelse vedrerende gyldigheden af rets-
akter udstedt af Fezllesskabets institutioner ikke indeholder nogen begransning
med hensyn til de grunde, der kan paberabes til anfagtelse af gyldigheden af de
nevnte retsakter.

Da kompetencen omfatter alle de ugyldighedsgrunde, som retsakterne kan vere
behzftet med, har Domstolen pligt til at undersoge, om deres gyldighed kan
anfzgtes under henvisning til, at de strider mod en regel i folkeretten (Internatio-
nal Fruit Company-dommen, a.st., premis 6).

I-3700



28

29

30

3N

32

RACKE

Det m3 siledes fastslas, at Domstolen har kompetence til at treffe afgorelse ved-
rerende det forste przjudicielle spergsmal.

Gyldigheden af den anfegtede forordning

Det bemarkes, at spergsmilet om gyldigheden af den anfagtede forordning set i
forhold til den folkeretlige sedvaneret cr rejst i form af en indsigelse under en
retssag, hvori Racke kraver anvendelse af den ordning for praferencetoldsats, der
er fastsat i samarbejdsaftalens artikel 22.

Det skal felgelig forst underseges, om artikel 22, stk. 4, som finder anvendelse 1
hovedsagen, siledes som det fremgar af genstanden for de forordninger om told-
kontingenter, der omtales i forelzeggelseskendelsen, dirckte for borgerne kan stifte
ret til en praferencetoldbehandling.

Ifolge Domstolens faste praksis mi en bestemmelse i en aftale indgdet af Felles-
skabet med et tredjeland anses for umiddelbart anvendelig, nir der af dens ordlyd
samt aftalens formal og karakter kan udledes en klar og pracis forpligtelse, hvis
opfyldelsc og retsvirkninger ikke er betinget af, at der udstedes yderligere retsakter
(jf. navnlig dom af 30.9.1987, sag 12/86, Demirel, Sml. 5. 3719, pramis 14).

For at afgere, om bestemmelsen i samarbejdsaftalens artikel 22, stk. 4, opfylder
disse kriterier, ma dens ordlyd ferst gennemggs.
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Nzvnte bestemmelse skal som felge af selve ordlyden gennemferes ved
EF-retsakter, for at det omhandlede irlige fxllesskabstoldkontingent kan blive
ibnet, efter bestemmelserne i tillegsprotokollens artikel 2, stk. 1 og 2, og Falles-
skabet rider herved ikke over noget skon vedrerende vedtagelsen af disse foran-
staltninger. Fallesskabet har faktisk pligt til rettidigt at foretage den nejagtige
beregning af toldafgifterne ifslge disse bestemmelser.

Det folger heraf, at samarbejdsaftalens artikel 22, stk. 4, med hensyn til den heri
fastsatte praferencetoldbehandling kan stifte rettigheder for borgerne, som disse
kan gere geldende for de nationale domstole.

Denne antagelse modsiges i ovrigt ikke af gennemgangen af genstanden for og
karakteren af den aftale, som artikel 22, stk. 4, er en del af.

Samarbejdsaftalens mél er siledes at fremme udviklingen af handelsforbindelserne
mellem de kontraherende parter og gradvis at fjerne hindringerne for en vasentlig
del af samhandelen. Efter udlebet af den forste etape af denne liberalisering den 30.
juni 1985 blev der ved tillegsprotokollen fastsat en fremtidig samhandelsordning.
Det er i den forbindelse, at artikel 22, stk. 4, 1 affattelsen ifelge tillegsprotokollens
artikel 4, for visse vine fastsetter et fzllesskabstoldkontingent, inden for hvilket
toldafgifterne ophzves ved indforsel til Fallesskabet.

Det skal dernzst undersoges, om en borger, nir han for domstolene gor krav pa
den praferencetoldbehandling, som samarbejdsaftalens artikel 22, stk.4, som
endret, indrgmmer ham, pi grundlag af de folkeretlige szdvaneretsregler kan gore
geldende, at den anfegtede forordning er ugyldig, da den med virkning fra den
15. november 1991 suspenderede de ved denne aftale tildelte handelsindremmelser.
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I s henseende har Radet gjort geldende, at det logiske og juridiske forstadium for
vedtagelsen af den anfegtede forordning var vedtagelsen af afgerelse 91/586, som
pa det folkeretlige plan suspenderede anvendelsen af samarbejdsaftalen. Udste-
delsen af den anfzgtede forordning var derfor i sig selv pikravet, eftersom de ved
aftalen fastsatte handelsindremmelser var blevet gennemfert tidligere ved intern
fellesskabslovgivning.

Da folkeretten ifslge Ridet ikke bindende fastsatter, hvilke former for afhjzlpning
der kan komme p4 tale i tilfzlde af tilsideszttelse af de folkeretlige regler, forer en
eventuel tilsideszttelse af disse regler ved afgerelse 91/586 ikke nedvendigvis til, at
samarbejdsaftalen finder anvendelse pa ny, og felgelig for Fxllesskabets vedkom-
mende til, at den anfagtede forordning er ugyldig, fordi den strider mod den pa ny
anvendclige aftale. Tilsideszttelsen af folkeretten kan siledes ogsa sanktioneres ved
erstatning, siledes at samarbejdsaftalen forbliver suspenderct. For at kunne
bedemme gyldigheden af den anfegtede forordning er det felgelig ikke nedvendigt
for Domstolen at tage stilling til, om suspensionen af samarbejdsaftalen ved afge-
relse 91/586 tilsidesatte de folkeretlige regler.

Det ma forst fastslas, at den forelzggende rets spargsmél kun angdr gyldigheden af
den anfzgtede forordning set i forhold til reglerne i den folkeretlige sedvaneret.

Det skal tillige fremhzves, at en aftale, der er indgiet af Réidet i henhold til
EF-traktatens bestemmelser, for si vidt angir Fellesskabet er en retsakt fra en af
Fallesskabets institutioner, og at bestemmelserne i en sidan aftale udger en inte-
grerende del af fellesskabsretten (Demirel-dommen, a.st., pramis 7).

Safremt den anfegtede forordning matte kendes ugyldig, ville de handelsindrom-
melser, der er tildelt ved reglerne i samarbejdsaftalen, fortsat vare anvendelige
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Fellesskabets rctsorden, indtil det tidspunkt, pd hvilket Fallesskabet i overens-
stemmelse med de anvendelige folkeretlige regler métte have bragt denne aftale til

opher.

Det folger heraf, at sifremt den anfazgtede forordning kendes ugyldig som felge af,
at den strider mod reglerne i den folkeretlige sedvaneret, har borgerne herefter
mulighed for direkte at paberdbe sig den ret til praferencebehandling, som samar-
bejdsaftalen giver dem.

Kommissionen har udtrykt tvivl om, at de regler i folkeretten, der henvises til i
foreleggelseskendelsen, kan anses for at vere en del af EF’s retsorden, idet der
ikke foreligger nogen udtrykkelig regel i EF-traktaten. En borger kan anfagte gyl-
digheden af en forordning under piberibelse af grunde, der har forbindelse med
retsforholdet mellem ham og Fallesskabet, men borgeren kan derimod ikke ret-
messigt piberibe sig anbringender vedrerende retsforholdet mellem Fallesskabet
og en tredjestat, da dette retsforhold er omfattet af folkeretten.

Herom bemzrkes, at som det fremgdr af dommen af 24, november 1992 (sag
C-286/90, Poulsen og Diva Navigation, Sml. I, s. 6019, premis 9), skal Felles-
skabet udeve sine befgjelser under overholdelse af folkeretten. Fallesskabet har
folgelig pligt til at respektere reglerne i den folkeretlige szdvaneret, nir det
udsteder en forordning om suspension af handelsindrommelser, der er tildelt ved
en aftale eller i henhold til en aftale, som det har indgiet med et tredjeland.

Heraf folger, at reglerne i den folkeretlige szdvaneret om traktatforbindelsers
opher og suspension som felge af grundleggende zndrede omstzendigheder binder
Fellesskabets institutioner og er en del af Fellesskabets retsorden.
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Det mé endvidere fastslis, at en borger i denne sag i form af en indsigelse har
anfzgtet gyldigheden af en EF-forordning pd grundlag af de nzvnte regler for at
gore de rettigheder gzldende, som han direkte stotter pa en aftale mellem Falles-
skabet og et tredjeland. Sagen angar derfor ikke de pigzldende reglers direkte
virkning.

Borgeren paberiber sig den folkeretlige sedvancrets grundleggende regler over for
den anfzgtede forordning, som er blevet udstedt under anvendelse af de nzvnte
regler og afskarer ham fra retten til den praeferencebehandling, som samarbejdsaf-
talen tildeler ham (jf. vedrerende en lignende situation i forhold til grundleggende
regler af traktatmessig karakter dom af 7.5.1991, sag C-69/89, Nakajima mod
Radet, Sml. I, s. 2069, premis 31).

De af borgeren paberibte regler er en undtagelse fra princippet om pacta sunt
servanda, der er et grundleggende princip i enhver retsorden, navnlig i folkerets-
systemet. Inden for folkeretten folger det af anvendelsen af princippet, at enhver
traktat binder parterne og skal opfyldes i god tro (jf. Wienerkonventionens artikel
26).

Vigtigheden af princippet cr tillige blevet papeget af Den Internationale Domstol,
hvorefter »fastheden i de traktatmassige forbindelser kraver, at et anbringende,
der fremszttes med henvisning til grundleggende zndrede omstzndigheder, kun
kan tages til felge i undtagelsestilfelde« (dom af 25.9.1997 i sagen om Gabcikovo-
Nagymaros-projektet, Ungarn mod Slovakiet, premis 104, endnu ikke tryke i
Samling af Domme, Ridgivende Udtalelser og Kendelser).

En borger, som for domstolenc vil paberdbe sig rettigheder, som han dirckte stotter
p4 cn aftale med ct tredjeland, kan herefter ikke fratages muligheden for at anfagte
gyldigheden af en forordning, som ved at suspendere handelsindremmelser, der er
tildelt ved dennc aftale, hindrer ham i at gore dem galdende, og — med henblik pa
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at anfzgte gyldigheden af forordningen — at paberdbe sig pligterne i henhold til
reglerne 1 den folkeretlige szdvaneret, som regulerer traktatforbindelsers opher og
suspension.

Den retslige kontrol ma imidlertid som felge af, at de omhandlede regler er van-
skelige, og fordi visse af de begreber, som de henviser til, er uprzcise, nedvendigvis
— iszer under en prajudiciel foreleggelse til provelse af gyldigheden — begranses
til sporgsmilet om, hvorvidt Ridet, da det udstedte forordningen om suspension,
foretog 4benbare urigtige sken vedrerende betingelserne for at anvende disse
regler.

For at en aftale kan ophere eller suspenderes som felge af grundlzggende 2ndrede
omstendigheder stiller den folkeretlige szdvaneret som kodificeret i Wienerkon-
ventionens artikel 62, stk. 1, to betingelser. For det forste skal disse omstzndighe-
ders eksistens have udgjort et vasentligt grundlag for parternes samtykke til at
vare bundet af aftalen; for det andet skal #ndringen gennemgribende have foran-
dret omfanget af de forpligtelser, som ifelge aftalen stadig skal opfyldes.

Vedrerende den forste betingelse fremgar det, at de kontraherende parter ifolge
samarbejdsaftalens przambel vil »fremme udviklingen og differentieringen af det
skonomiske, finansielle og handelsmzassige samarbejde med henblik pa at opnd en
bedre balance samt forbedre strukturen i deres samhandel og ege denne og deres
befolkningers velferd«, og at de er bevidste om, »at det ved etableringen af mere
harmoniske gkonomiske og handelsmzssige forbindelser mellem Fellesskabet og
Den Socialistiske Faderative Republik Jugoslavien er nedvendigt at tage hensyn til
den nye situation, der er opstiet som felge af Fzllesskabets udvidelse, og styrke de
eksisterende bind mellem nabolande.« Til gennemferelse af disse betragtninger
bestemmer aftalens artikel 1, at den har »til formal at fremme et globalt samarbejde
mellem de kontraherende parter med henblik pi at bidrage til Den Socialistiske
Foderative Republik Jugoslaviens ekonomiske og sociale udvikling og yderligere
styrke deres indbyrdes forbindelser«.
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Henset til en mélsztning af et sidant omfang var bevarelsen af fredelige forhold i
Jugoslavien — som er absolut nedvendig for gode naboforhold — og cksistensen
af institutioner, som var i stand til at sikre gennemforelsen af det samarbejde, der
tages sigte pi ved aftalen, pi hele Jugoslaviens omréide, en vasentlig forudsztning
for at indlede og fortsztte samarbejdet som forudset ved aftalen.

Vedrerende den anden betingelse ses det ikke, at Rddet — ved i anden betragtning
til den anfzgtede forordning at fastsld, at »en fortszttelse af fjendtlighederne og
disses folger for de ekonomiske forbindelser og handelsforbindelser sivel mellem
de jugoslaviske republikker som med Fallesskabet udger en radikal ndring af de
forhold, hvorunder samarbejdsaftalen mellem Det Europziske @konomiske Fal-
lesskab og Den Socialistiske Foderative Republik Jugoslavien og protokollerne
hertil, og at »de anfxgter anvendelsen af dissc« — har foretaget et dbenbart urig-
tigt sken.

Som af Racke bemarket er det ganske vist korrekt, at handelen med Jugoslavien
mitte formodes at fortsztte i et vist omfang, og at Fallesskabet fortsat kunne tilstd
toldmessige indremmelser, men det ma samtidig fastholdes, siledes som generalad-
vokaten har udtalt i punkt 93 i forslaget til afgerelse, at anvendelsen af de regler i
den folkeretlige seedvancret, som der her er tale om, ikke er betinget af, at det er
umuligt at opfylde en forpligtelse, og at fortszttelsen af praferencerne i den hen-
sigt at stimulere handelen ikke langere havde mening, cftersom Jugoslavien var ved
at g 1 oplesning,.

Vedrerende det i foreleggelseskendelsen rejste spergsmil om, hvorvide det efter
Wicnerkonventionens artikel 65 var lovligt at suspendere samarbejdsaftalen uden
meddelelse og uden varsel, ma det fastslds, at Fallesskabet og medlemsstaterne i de
feelles erklaringer af den 5., 6. og 28. oktober 1991 havde meddelt, at de ville traffe
restriktive foranstaltninger over for de parter, som ikke overholdt vabenhvileaf-
talen af 4. oktober 1991, som de havde undertegnet i nervarelse af formanden for
Radet og formanden for Konferencen om Jugoslavien; desuden havde Fellesskabet
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under forhandlingerne om afslutning af denne aftale ladet forstd, at det ville bringe
samarbejdsaftalen til opher i tilfelde af, at vibenhvilen ikke blev overholdt
(EF-Bulletin 10-1991, punkt 1.4.6, 1.4.7 og 1.4.16).

Sidanne erkleringer opfylder vel ikke de formelle krav, der stilles i denne bestem-
melse, men det md pépeges, at de specifikke forskrifter af proceduremassig
karakter, der er fastsat heri, ikke er en del af den folkeretlige seedvaneret.

Det mi derfor fastslds, at gennemgangen af det forste sporgsmal intet har frem-
bragt, der kan rejse tvivl om gyldigheden af forordningen om suspension.

Henset til besvarelsen af det forste przjudicielle spergsmal er det ufornedent at
besvare det andet spergsmal.

Sagens omkostninger

De udgifter, der er atholdt af Ridet og Kommissionen, som har afgivet indleg for
Domstolen, kan ikke erstattes. Da sagens behandling i forhold til hovedsagens
parter udger et led i den sag, der verserer for den nationale ret, tilkommer det
denne at trzffe afgorelse om sagens omkostninger.
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P grundlag af disse premisser

kender

DOMSTOLEN

vedrerende de sporgsmal, der er forelagt af Bundesfinanzhof ved kendelse af 7.
marts 1996, for ret:

Gennemgangen af de forelagte spergsmal har intet frembragt, der kan rejse
tvivl om gyldigheden af Ridets forordning (EGDF) nr. 3300/91 af 11. november
1991 om suspension af handelsindremmelserne i samarbejdsaftalen mellem Det
Europziske @konomiske Fzllesskab og Den Socialistiske Foderative Republik
Jugoslavien.

Rodriguez Iglesias Gulmann Ragnemalm Wathelet
Moitinho de Almeida Kapteyn Murray Edward
Hirsch Jann Sevén

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 16. juni 1998.

R. Grass G. C. Rodriguez Iglesias

Justitssckretar Prasident
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