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Forslag til afggrelse fra generaladvokat Fennelly fremsat den 21. september 2000. - José Teodoro
de Andrade mod Director da Alfandega de Leixdes, procesdeltager: Ministério Publico. -
Anmodning om preejudiciel afggrelse: Tribunal Fiscal Aduaneiro do Porto - Portugal. - Varers
overgang til fri omsaetning - Overskridelse af fristen for toldmaessig bestemmelse eller

anvendelse - Proceduren for afseetning af varer eller opkraevning af en veerditold. - Sag C-213/99.

Samling af Afggrelser 2000 side 1-11083
Generaladvokatens forslag til afgarelse

| Indledning

1. Hovedspgrgsmalet i den foreliggende sag er, om den procedure, der er fastsat i portugisisk ret
for varer, med hensyn til hvilke de ngdvendige formaliteter ikke er blevet opfyldt inden for de
fastsatte frister (herefter »proceduren for ikke ekspederede varer«), er forenelig med
feellesskabsretten pa toldomradet og feellesskabsrettens almindelige principper.

Il De relevante retsregler

2. Feellesskabsretten pa toldomradet er indeholdt i Radets forordning (EQF) nr. 2913/92 af 12.
oktober 1992 om indfgrelse af en EF-toldkodeks (herefter »toldkodeksen« eller »kodeksen«).

3. | toldkodeksens artikel 4 bestemmes:

»| denne kodeks forstas ved:

5) afggrelse: enhver forvaltningsakt vedrgrende toldforskrifter, hvorved der tages stilling til et
konkret tilfeelde, og som har retsvirkning for en eller flere personer, hvis identitet kendes eller kan
fastslas.«

4. | artikel 6, stk. 3, hedder det:

»En skriftlig afgarelse skal begrundes af toldmyndighederne, nar den ikke imgdekommer en
anmodning, eller den har negative fglger for den person, den er rettet til. Den i artikel 243
hjemlede klageadgang skal angives i afggrelsen.«

5. Kodeksens afsnit I, der indeholder artikel 37-57, har overskriften »Bestemmelser, der geelder
for varer, som fgres ind i Feellesskabets toldomrade, indtil de er angivet til deres toldmaessige
bestemmelse eller anvendelse«, og kapitel 4 i dette afsnit vedrarer »forpligtelse[n] til at angive de
for toldveesenet frembudte varer til en toldmaessig bestemmelse eller anvendelse«. Artikel 49



fastseetter de frister, der skal overholdes for angivelsen af varer:

»1. Varer, der er omfattet af en summarisk angivelse, skal underkastes formaliteter med henblik
pa angivelse til en toldmaessig bestemmelse eller anvendelse inden for fglgende frister:

a) 45 dage fra indgivelsen af den summariske angivelse, for sa vidt angar varer, der forsendes ad
sgvejen

b) 20 dage fra indgivelsen af den summariske angivelse, for sa vidt angar varer, der forsendes ad
anden vej end sgvejen.

2. Nar omsteendighederne berettiger dertil, kan toldmyndighederne fastsaette en kortere frist eller
forleenge de i stk. 1 omhandlede frister. Forlaengelsen ma imidlertid ikke overstige det reelle behov
under de pageeldende omsteendigheder.«

6. Kapitel 5 i afsnit Il vedrgrer »midlertidig opbevaring af varer«. | artikel 50 defineres dette begreb
pa falgende made: »Varer, der har veaeret frembudt for toldvaesenet, og som afventer angivelse til
toldmaessig bestemmelse eller anvendelse, har efter frembydelsen status som varer under
midlertidig opbevaring.« | artikel 53 bestemmes:

»1. Toldmyndighederne traeffer straks alle ngdvendige foranstaltninger, herunder salg, for at fa
afklaret situationen vedrgrende varer, for hvilke der ikke inden for de i artikel 49 fastsatte frister er
blevet pabegyndt toldbehandling med henblik pa deres angivelse til en toldmaessig bestemmelse
eller anvendelse.

2. Toldmyndighederne kan for ihaendehaverens regning og risiko lade de pagaeldende varer flytte
til et seerligt sted under deres tilsyn, indtil situationen er afklaret.«

7. Afsnit VIII, som indeholder artikel 243-246, vedrgrer klageadgangen. Artikel 243 har fglgende
ordlyd:

»1. Enhver person kan indgive klage mod afggrelser, der treeffes af toldmyndighederne om
anvendelse af toldforskrifterne, og som bergrer den pageeldende umiddelbart og individuelt.

Klage kan endvidere indgives af enhver person, der har anmodet toldmyndighederne om en
afggrelse vedrgrende anvendelsen af toldforskrifterne, og som ikke har opnaet, at naevnte
myndigheder har truffet afgarelse inden for den i artikel 6, stk. 2, omhandlede frist.

Klagen skal indgives i den medlemsstat, hvor afggrelsen er truffet, eller hvor der er anmodet om
en sadan afggrelse.

2. Klagen kan
a) i farste instans indgives til den af medlemsstaterne hertil udpegede toldmyndighed

b) i anden instans indgives til en uafhaengig instans, der kan veere en domstol eller et tilsvarende
specialiseret organ, i overensstemmelse med de geeldende bestemmelser i medlemsstaterne.«

8. Afsnit Il i Radets sjette direktiv 77/388/EQF af 17. maj 1977 om harmonisering af
medlemsstaternes lovgivning om omsaetningsafgifter Det feelles merveerdiafgiftssystem: ensartet
beregningsgrundlag (herefter »sjette direktiv«) fastleegger direktivets anvendelsesomrade. Artikel 2,
som er den eneste bestemmelse i afsnit Il, har fglgende ordlyd:

»Merveerdiafgift paleegges:



1. levering af goder og tjenesteydelser, som mod vederlag foretages i indlandet af en afgiftspligtig
person, der optraeder i denne egenskab

2. indfgrsel af goder.«
9. | sjette direktivs artikel 4 er begrebet »afgiftspligtig person« defineret pa falgende made:

»1. Som afgiftspligtig person anses enhver, der selvsteendigt og uanset stedet udgver en af de i
stk. 2 naevnte former for gkonomisk virksomhed uanset formalet med eller resultatet af den
pagaeldende virksomhed.

5. Stater, regioner, amter, kommuner og andre offentligretlige organer anses ikke som
afgiftspligtige personer for sa vidt angar virksomheder eller transaktioner, som de udgaver eller
foretager i deres egenskab af offentlig myndighed, ogsa selv om de i forbindelse med denne
virksomhed eller disse transaktioner modtage gebyrer, afgifter, bidrag eller vederlag.

Nar de udaver sadanne former for virksomhed eller foretager sddanne transaktioner, skal de dog
betragtes som afgiftspligtige personer for sa vidt angar disse former for virksomhed eller disse
transaktioner, safremt deres fritagelse for afgiftspligten ville fare til konkurrencefordrejning af en
vis betydning.

R (¢
Bilag D omfatter »oplagring«.

10. | Den Portugisiske Republik omfattes situationen vedrgrende varer, som ikke ekspederes
rettidigt, af artikel 638 og 639 i Regulamento das Alfandegas (toldreglementet).

11. | henhold til artikel 638 skal disse varer seelges ved offentlig auktion, nar fristerne for
opfyldelsen af alle retlige forpligtelser er overskredet.

12. | artikel 639 fastseettes det imidlertid, at ejerne af sddanne varer stadig kan lade dem
ekspedere, forudsat at de har indgivet ansggning herom, inden for fristen pa seks maneder regnet
fra varernes henfgrelse under ordningen med offentlig auktion. For varer, der ekspederes pa
denne made, skal der betales alle skyldige skatter og afgifter, forhgjet med 5% af deres veerdi
(herefter »afgiften for ikke ekspederede varer« eller blot »afgiften«).

13. Artikel 675 bestemmer:

»Nettoprovenuet fra auktionen fordeles efter fglgende prioritetsorden:

§ 2. For sa vidt angar varer, som ikke er blevet ekspederet inden for de fastsatte frister, eller i
henhold til betingelserne i artikel 638, stk. 3 og 4, skal nettoprovenuet fra salget heraf, efter fradrag
af Feellesskabets egne indteegter, national told og andre afgifter, deponeres efter ordre til staten og
bogfares som indteegter, safremt der ikke rejses krav herom inden for en frist p4 en maned.«

14. Endelig har Domstolen allerede besvaret en anmodning om praejudiciel afggrelse vedrgrende
det portugisiske toldreglement i Siesse-dommen . Pa grundlag af denne dom fandt Supremo
Tribunal Administrativo og Tribunal Constitucional, Portugal, at afgiften for ikke ekspederede varer
var forenelig med de feellesskabsretlige principper, som Domstolen havde redegjort for.



Il De faktiske omsteendigheder og hovedsagen

15. Ifglge foreleeggelseskendelsen indfgrte J.T. de Andrade (herefter »sagsggeren«) syv paller
kohuder til Det Europeeiske Feellesskab, hvortil de ankom den 11. juni 1995. Sagsg@geren
anmodede om en forleengelse af fristen for angivelse af varernes toldmaessige bestemmelse.
Toldkontoret indremmede en forleengelse af fristen med 45 dage. Varerne blev angivet til
toldkontoret i Leixes den 15. september 1995 med henblik pa toldoplag, og de overgik i partier til
fri omsaetning og frit forbrug mellem den 19. september 1995 og den 2. januar 1996. Den 9. maj
1996 indledte toldkontoret i Leixdes proceduren for ikke ekspederede varer med hensyn til disse
varer.

16. Ved indledningen af proceduren for ikke ekspederede varer kreevede toldmyndighederne, at
sagsggeren betalte 905 483 PTE, en toldskyld omfattende 310 PTE i stempelafgift, 773 652 PTE i
afgift for ikke ekspederede varer samt 131 521 PTE i moms svarende til 17% af belgbet for
afgiften for ikke ekspederede varer. Sagsggeren betalte dette belgb, men anlagde derefter sag
ved Tribunal Fiscal Aduaneiro do Porto med pastand om, at belgbet skulle tilbagebetales .

17. Da Tribunal Fiscal Aduaneiro do Porto var af den opfattelse, at denne sag rejste spgrgsmal om
fortolkning af feellesskabsretten, som kreevede en praejudiciel afggarelse, for at den kunne afgare
sagen, har den i henhold til artikel 234 EF forelagt Domstolen fglgende preejudicielle spargsmal:

»1) Er den nationale administrative toldprocedure forenelig med EF-toldkodeksens artikel 53, og
navnlig artikel 53, stk. 1, for sa vidt som den indebaerer, at varer, som ikke er blevet ekspederet
inden for de i loven fastsatte frister, automatisk og uden forudgaende underretning henhgrer under
proceduren for ikke ekspederede varer (salg)?

2) For sa vidt som den nationale administrative toldprocedure foreskriver, at de nationale
toldmyndigheder som eneste foranstaltning (sa at sige automatisk) skal anvende proceduren for
ikke ekspederede varer, hvis eneste formal er at sikre salget af varerne, kan den da anses for en
uforholdsmaessig foranstaltning, der tilsideseaetter skatteborgernes ret til forsvar, og klassificeres
som en hindring for de frie varebevaegelser, navnlig eftersom foranstaltningen, da den anvendes
automatisk, straks kan treeffes, dvs. pa den farste dag efter udlgbet af den i loven fastsatte
oplagringsfrist, endog uden at importgren af varerne underrettes?

3) Tilsideseetter den nationale administrative toldprocedure EF-toldkodeksens artikel 6, stk. 3, ved
umiddelbart at seette varer til »salg« uden forudgaende underretning?

4) Tilsideseetter den nationale administrative toldprocedure EF-toldkodeksens artikel 243, for sa
vidt som den ikke foreskriver nogen som helst obligatorisk underretning i forbindelse med
proceduren for ikke ekspederede varer, jf. toldreglementets artikel 638 ff.?

5) For sa vidt afgiften for ikke ekspederede varer, der er foreskrevet i toldreglementets artikel 638
ff., skal klassificeres som en proceduremaessig administrativ sanktion (den opfattelse, der er
knaesat i national retspraksis), er neevnte afgift da underlagt moms?

6) Safremt den opfattelse, der er fremfart i femte spgrgsmal (hvorefter afgiften udger en
administrativ sanktion), laegges til grund, kan den omsteendighed, at afgiften opkraeves pa et »ad
valorem« (objektivt) grundlag, men uden nogen henvisning til den handlendes skyld eller til afgifter,
som toldmyndighederne konkret har afholdt i forbindelse med foranstaltninger til sikring af
overvagning, oplagring og andre anliggender, da anses for at udggre en tilsideszettelse af
proportionalitetsprincippet?

7) Safremt det derimod antages, at den neevnte afgift ikke har karakter af en sanktion, men faktisk
udger vederlag for tjienesteydelser erlagt af toldmyndighederne, er det da begrundet at opkreeve



moms?«
IV Bemeerkninger og gennemgang

18. Sags@geren, Den Portugisiske Republik samt Kommissionen for De Europeeiske Feellesskaber
har indgivet skriftlige indlaeg til Domstolen.

19. Den foreleeggende rets spgrgsmal omfatter fire omrader, som jeg skal behandle efter tur, dvs.
sanktionens proportionalitet (del af det andet spgrgsmal og det sjette spargsmal), retten til forsvar
(det farste spgrgsmal, del af det andet spgrgsmal, det tredje og det fierde spargsmal), frie
varebeveegelser (del af det andet spgrgsmal) og moms (det femte og det syvende spgrgsmal).

20. En indledende bemaerkning kan veere pa sin plads, inden jeg undersgger indholdet af de
praejudicielle spgrgsmal. Det fremgar af de faktiske omsteendigheder, som de er angivet i
foreleeggelseskendelsen, at sagsggeren den 15. september 1995 angav de pageeldende varer til
toldkontoret med henblik pa toldoplag, og at de overgik til fri omsaetning mellem den 19.
september 1995 og den 2. januar 1996. Da toldkontoret den 9. maj 1996 indledte proceduren for
ikke ekspederede varer med hensyn til sagsggerens varer, var disse varer saledes allerede
overgaet til fri omsaetning i Feellesskabet og udtaget fra toldkontorets lokaler. Der var derfor aldrig
nogen mulighed for, at sags@ggerens varer kunne saelges af toldmyndighederne, efter at
proceduren for ikke ekspederede varer var blevet indledt i denne sag. Nar jeg vurderer
procedurens forenelighed med proportionalitetsprincippet og en eventuel tilsideseaettelse af
sagsggerens ret til forsvar, vil jeg derfor, nar der ikke er angivet andet, begraense min
gennemgang til spgrgsmalet, om afgiften for ikke ekspederede varer er forenelig med disse
principper. Min gennemgang vil ikke omfatte tvangssalg af en importgrs varer, selv om visse
henvisninger til denne procedure ikke vil kunne undgas.

a) Spgrgsmalet, om afgiften for ikke ekspederede varer er forenelig med proportionalitetsprincippet

21. Med det andet spgrgsmal (med hensyn til forenelighed med proportionalitetsprincippet) og det
sjette spargsmal gnsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om det er foreneligt med
proportionalitetsprincippet at opkraeve afgiften for ikke ekspederede varer, uden at importgren
underrettes, og uden at der tages hensyn til skyldgraden hos importaren.

22. Sagsggeren har anfgrt, at proportionalitetsprincippet, som ogsa er et almindeligt princip i
feellesskabsretten, udtrykkeligt er omfattet af toldkodeksens artikel 53, hvor der tales om »alle
ngdvendige foranstaltninger«. Han er af den opfattelse, at nar varerne ikke er blevet ekspederet
inden for de fastsatte frister, medfagrer den portugisiske ordning, at de automatisk seettes til salg,
eller at importgren forpligtes til at betale afgiften for ikke ekspederede varer. Han har gjort
geeldende, at begge disse muligheder udggar en tilsideseettelse af importagrens ejendomsret, da
denne aldrig forhgres om, hvorvidt salget eller paleeggelsen af afgiften reelt er nadvendig.

23. Sagsggeren er af den opfattelse, at forholdsmaessigheden af hele den portugisiske lovgivning
bar undersgges. Han har anfart, at de nationale domstole, som har opretholdt den nuvaerende
ordning efter Siesse-dommen , blot har undersggt forholdsmeessigheden af afgiften for ikke
ekspederede varer i forhold til et tvangssalg af importgrens varer og statens eventuelle tilegnelse
af salgsprovenuet. En ordning, hvor der ved for sen angivelse af varer skal betales en sadan afgift,
og som omfatter belab, der ikke er ngdvendige for at sikre formalene med proceduren, star efter
sagsagerens opfattelse ikke i et rimeligt forhold til dette formal.



24. Endelig har sags@geren gjort geeldende, at afgiften for ikke ekspederede varer er
uforholdsmaessig, da belgbet fastseettes ad valorem til 5% af varernes toldveerdi. Desuden tager
portugisisk ret normalt hensyn til skyldgraden, nar der fastsaettes en sanktion. Afgiften for ikke
ekspederede varer opkreeves saledes ikke efter samme regler som i forbindelse med tilsvarende
nationale sanktioner, hvilket ifalge Domstolen skal veere tilfeeldet .

25. Den Portugisiske Republik har haevdet, at kodeksens artikel 53 giver medlemsstaterne et skan
med hensyn til, hvordan situationen vedrgrende varer, der ikke ekspederes rettidigt, skal afklares.
Artikel 53 tillader udtrykkeligt salg af sddanne varer som en made, hvorpa dette kan opnas. Den
portugisiske ordning er et effektivt svar pa behovet for at tilskynde til overholdelse af fristerne.
Alligevel er det i en vis grad fleksibelt, da det giver importgrer mulighed for at foretage en forsinket
angivelse, nar de blot betaler afgiften for ikke ekspederede varer.

26. Den Portugisiske Republik har endvidere gjort geeldende, at ordningens rimelighed fremgar af,
at en importgr har mulighed for at anmode om en forlsengelse af fristen for angivelse til
toldmaessig bestemmelse eller anvendelse.

27. Endelig har Den Portugisiske Republik stattet sig til den afggrelse, som dets Tribunal
Constitucional traf efter Domstolens dom i Siesse-sagen, hvorefter palaeggelsen af en sanktion ad
valorem er forenelig med proportionalitetsprincippet .

28. Kommissionen er enig med de portugisiske myndigheder i, at artikel 53 giver dem et skan med
hensyn til, hvilken sanktion der kan anvendes. Enhver sanktion skal dog veere effektiv, have en
afskraekkende virkning og st i et rimeligt forhold til overtraedelsen . Medlemsstaterne skal i
henhold til artikel 10 EF forfalge overtreedelser af feellesskabsretten.

29. Kommissionen mener imidlertid ikke, at den portugisiske lovgivning star i rimeligt forhold til de
tilsigtede formal. Mens Domstolen i Siesse-dommen fastslog, at salget af en importars varer

udgjorde en sidste foranstaltning, skaber den portugisiske ordning en steerk formodning for, at et
sadant salg altid er ngdvendigt for at fa afklaret situationen med hensyn til de pageeldende varer.

30. Kommissionen har endvidere anfgrt, at en ordning med objektivt ansvar er uhensigtsmaessig,
da den pageeldende overtreedelse ikke er alvorlig, og der bar vaere mulighed for fritagelse (f.eks. i
tilfeelde af force majeure). Endvidere skal sanktionens objektive karakter veere klar og utvetydig,
og dette er ikke tilfeeldet.

31. Endelig er Kommissionen af den opfattelse, at det forhold, at sanktionen beregnes ad valorem,
ikke ngdvendigvis indebeerer, at den er uforholdsmaessig. | den foreliggende sag tilkommer det
medlemsstaten at anvende en sddan sanktion. Desuden ansd Domstolen i Siesse-dommen ikke
afgiften for ikke ekspederede varer pa 5% for at veere uforholdsmeessig. Kommissionen har
bemeerket, at afgiften pa 5% udgar hele importgrens geeld til toldmyndighederne, og at der ikke
betales yderligere afgifter til deekning af administrationsomkostninger eller renter.

32. Som jeg allerede har forklaret, er min gennemgang hovedsagelig, hvis ikke udelukkende,
begraenset til spargsmalet, om afgiften for ikke ekspederede varer er forenelig med
proportionalitetsprincippet.

33. Proportionalitetsprincippet er et grundlaeggende retsprincip, hvis overholdelse skal sikres af
Domstolen . For at en foranstaltning star i et rimeligt forhold til det tilstreebte formal, skal den veere
nadvendig og egnet til at kunne opna formalet. Dette formal ma ikke kunne opnas pa en mindre
restriktiv made, og de tilstreebte fordele mé ikke veere uforholdsmaessige i forhold til
foranstaltningens belastende virkninger .



34. Som Kommissionen med rette har anfgrt, er det ngdvendigt, at der findes en procedure for at
fa afklaret situationen vedrgrende varerne, nar en importar ikke har overholdt de fastsatte
toldformaliteter. Det er forbundet med omkostninger for en medlemsstat at have varer midlertidig
oplagret, og der er en risiko for, at varerne mister deres handelsveerdi eller forarsager skade pa
myndighedernes oplagringsanleeg. Fastsaettelsen af en frist for angivelse til toldmaessig
bestemmelse eller anvendelse er derfor et led i god forvaltningsskik, som bidrager til en mere
effektiv handtering og behandling af varerne hos toldmyndighederne.

35. Desuden har Kommissionen med rette anfgrt, at det kan veere fordelagtigt at forfglge en
overskridelse af disse frister. Det afskraekker importgren fra senere at gentage samme
overskridelse, fremmer en generel overholdelse af frister, gar en ende pa toldmyndighedernes
midlertidige opbevaring og kontrol af varerne og garanterer, at toldafgifterne betales, hvis dette
ikke allerede er sket.

36. Set i denne sammenhaeng mener jeg, at ordet »ngdvendige« i toldkodeksens artikel 53, stk. 1,
omfatter paleeggelsen af en sanktion, som generelt afskreekker importgrerne fra ikke at overholde
toldformaliteterne.

37. Domstolen har allerede undersggt den portugisiske lovgivning, som den foreliggende sag
vedrarer. | Siesse-dommen fastslog Domstolen, at forgeengeren til toldkodeksen, Radets
forordning (EQF) nr. 4151/88 af 21. december 1988 om fastseettelse af bestemmelser, der skal
finde anvendelse pa varer, som fgres ind i Feellesskabets toldomrade , ikke er til hinder for, at
varer, for hvilke fristerne for fortoldning ikke er blevet overholdt, kan fa deres situation afklaret, ved
at toldmyndighederne godkender en angivelse til fri omsaetning . Med hensyn til eventuelle
sanktioner (afgiften for ikke ekspederede varer), som medlemsstaterne matte paleegge
erhvervsdrivende, som ikke har overholdt de naevnte frister, fastslog Domstolen, at selv om
medlemsstaterne har et skgn pa dette omrade, skal de drage omsorg for, at overtreedelser af
feellesskabsretten sanktioneres pa en made, som er effektiv, star i et rimeligt forhold til
overtraedelsen og har en afskraekkende virkning . Endvidere skal sddanne sanktioner vaere i
overensstemmelse med feellesskabsrettens almindelige grundsaetninger, navnlig
proportionalitetsprincippet, og fastseettes efter samme regler, som efter national ret geelder for
overtreedelser af samme art og grovhed . Domstolen fastslog, at det tilkommer den nationale ret at
vurdere, om den omtvistede forhgjelse er i overensstemmelse med disse almindelige principper og
regler .

38. Domstolen betegnede afgiften for ikke ekspederede varer som en »sikkerhedsforanstaltning,
der skal garantere den faktiske betaling af [told]afgiften« , og efter generaladvokatens opfattelse var
det en made, hvorpa toldmyndighederne kunne bevare en »sikkerhedsret« med hensyn til at fa
inddrevet de afholdte omkostninger .

39. | den foreliggende sag fremgar det af foreleeggelseskendelsen, at alle toldafgifter for de
indfarte varer blev betalt, da de overgik til fri omsaetning, og denne dato 1& som naevnt far det
tidspunkt, hvor myndighederne indledte proceduren for ikke ekspederede varer. Paleeggelsen af
afgiften for ikke ekspederede varer kan i den foreliggende sag derfor ikke anses for at tage sigte
pa at sikre, at importaren betaler enhver form for geeld i form af toldafgifter for varerne.
Palaeggelsen heraf tager kun sigte pa, for sa vidt angar forholdet mellem sagsggeren og
myndighederne med hensyn til de pageeldende varer, at straffe sags@geren for ikke at overholde
de i loven fastsatte frister og inddrive eventuelle omkostninger, der er afholdt som fglge af den
forleengede oplagring af varerne, samt eventuelle renter for den forsinkede betaling af de
oprindelige toldafgifter.

40. Nar den nationale ret vurderer spagrgsmalet, om afgiften for ikke ekspederede varer er
proportional, skal den tage hensyn til formalet hermed, og den skal ligeledes tage hensyn til de
avrige grunde til at anvende en sadan sanktion, som jeg har anfart ovenfor i punkt 34 og 35. Den



nationale ret skal sikre, at den pageeldende ordning er i overensstemmelse med
proportionalitetsprincippet generelt og ikke kun, nar det anvendes i det enkelte tilfaelde.

41. En beregning ad valorem har den fordel, at den star i et rimeligt forhold til varernes veerdi. Den
er tillige objektiv og forudsigelig med hensyn til belgbet.

42. Det fremgar bade af foreleeggelseskendelsen og af de skriftlige indlaeg, at afgiften for ikke
ekspederede varer palaegges automatisk i den forstand, at der ikke findes nogen
undtagelsesbestemmelse. Hvis den nationale ret skulle finde, at toldmyndighederne havde begaet
en fejl, enten ved palaeggelsen af afgiften eller beregningen af dens starrelse, vil importaren
naturligvis blive fritaget for at betale afgiften, i det mindste inden for rammerne af fejlens omfang.

43. Selv om Kommissionen har kritiseret, at der ikke er mulighed for en nedseettelse af afgiften i
tilfeelde af force majeure, er det efter min opfattelse ikke muligt at drage nogen konklusioner i
denne henseende i den foreliggende sag. Det fremgar af retspraksis, at Domstolen bedgmmer
spgrgsmalet om force majeure i sammenhaeng med de seerlige bestemmelser, der geelder for det
enkelte tilfeelde. Den fastslog saledes i First City Trading m.fl.-dommen, »at begrebet force
majeure efter fast retspraksis ikke har et ensartet indhold inden for de forskellige omrader af
feellesskabsretten, hvor det anvendes, idet begrebet skal fastleegges i den juridiske sammenhaeng,
hvori det far betydning« . Toldkodeksens artikel 53 tillader kun myndighederne at traeffe
foranstaltninger, som er »ngdvendige« for at fa afklaret situationen vedrgrende varerne. Den
foreliggende sag vedrgrer en medlemsstats gennemfgarelse af feellesskabsretten i national ret. Det
er fastslaet, at medlemsstaterne skal respektere grundleeggende rettigheder og
proportionalitetsprincippet, som disse principper er fortolket af Domstolen, nar de gennemfgrer
feellesskabsretten . Det synes at fglge heraf, at i det mindste i forbindelse med omsteendigheder,
som kan tilskrives force majeure, er det usandsynligt, at et tvangssalg af importgrens varer er en
forholdsmeessig foranstaltning, da det indebaerer et direkte indgreb i en ejendomsret. Sagsggeren
har imidlertid ikke fremlagt bevis for omstaendigheder, som angiveligt kan tilskrives force majeure,
og som kan have medfgrt, at han ikke lod varerne ekspedere rettidigt. Varerne blev nemlig
ekspederet, om end for sent, og de normale toldafgifter blev derpa betalt. Nar spargsmalet er
begreenset til inddrivningen af en finansiel sanktion, som i den foreliggende sag, er det efter min
opfattelse ikke hensigtsmaessigt at begive sig ud i spekulationer ved at forsgge at skitsere
anvendelsesomradet for begrebet force majeure, nar der ikke er fremlagt noget bevis herfor.

44. Jeg er klar over, at sagsggeren har gjort geeldende, at afgiften for ikke ekspederede varer ikke
opkraeves efter samme regler, som efter national ret geelder for overtraedelser af samme art og
grovhed. Da foreleeggelseskendelsen imidlertid ikke indeholder nogen oplysninger herom, kan jeg
ikke foretage en mere indgaende bedgmmelse af denne pastand. Det skal erindres, at Domstolen
i Siesse-dommen fastslog som en betingelse for en sanktions gyldighed, at den anvendes »efter
samme materielle og processuelle regler, som efter national ret gaelder for overtraedelser af
samme art og grovhed« . Efter min opfattelse var det i Siesse-dommen vigtigt for Domstolen at
sikre, at overtreedelsen forfalges efter regler, som er mindst lige sa strenge som dem, der gaelder
efter national ret. Hvis sanktionen star i et rimeligt forhold til det tilstraebte mal, skal den ikke
ngdvendigvis veere identisk med sit nationale sidestykke; der kan med andre ord vaere tale om en
strengere sanktion.

b) Overholdelse af retten til forsvar

45. Med det farste og det andet spargsmal (med hensyn til en eventuel tilsideseettelse af
skatteborgernes ret til forsvar), det tredje og det fierde spgrgsmal gnsker den forelaeggende ret
naermere bestemt oplyst, om det forhold, at den portugisiske procedure for ikke ekspederede varer
anvendes automatisk og uden forudgaende underretning, tilsideseetter toldkodeksens artikel 6, stk.
3, artikel 53, stk. 1, eller artikel 243.



46. Sagsggeren har gentaget, at enhver procedure, som indledes vedrgrende varer, for hvilke der
ikke er foretaget en angivelse til en toldmaessig bestemmelse eller anvendelse, skal veere
nagdvendig. Han er af den opfattelse, at medmindre importgren underrettes, nar en sadan
procedure indledes, har denne ikke mulighed for at godtgare, at salget eller palaeggelsen af
afgiften for ikke ekspederede varer er ungdvendig med hensyn til hans varer. Den manglende
underretning medfarer tillige, at han ikke er i stand til at udgve sin grundleeggende ret til forsvar.
En sadan procedure skal efter hans opfattelse veere kontradiktorisk.

47. Sagsggeren har endvidere gjort geeldende, at indledningen af proceduren for ikke
ekspederede varer er en »afggrelse« som omhandlet i toldkodeksens artikel 4, stk. 5. Endvidere er
det en »negativ« afggrelse, hvorfor den i henhold til kodeksens artikel 6, stk. 3, skal begrundes og
indeholde en henvisning til den i artikel 243 hjemlede klageadgang.

48. Den Portugisiske Republik har imidlertid gjort geeldende, at der ikke kraeves en afggrelse for at
indlede proceduren for ikke ekspederede varer. Indledningen heraf er en direkte retlig falge af
tilsideseettelsen af toldkodeksens artikel 49, og i henhold til kodeksens artikel 53 skal
myndighederne afklare situationen vedrgrende varerne. Derfor finder hverken kodeksens artikel 6,
stk. 3, eller artikel 243 anvendelse. Den Portugisiske Republik har anfart, at importgren under alle
omstaendigheder har ret til at klage under proceduren, og at der derfor ikke kan have veeret tale
om en tilsideseettelse af artikel 243.

49. Kommissionen har anfart, at det ikke er ngdvendigt at underrette importgrerne i henhold til
kodeksens artikel 6, stk. 3. | henhold til kodeksens artikel 53 skal toldmyndighederne handle
»straks«. En yderligere betingelse om, at importgren skal underrettes, vil forhale proceduren og
forsinke udfgrelsen af toldmyndighedernes opgave.

50. Kommissionen har gjort geeldende, at kodeksens artikel 6, stk. 3, ikke finder anvendelse. Det
er ikke ngdvendigt, at myndighederne traeffer en skriftlig afgarelse for at indlede proceduren.
Afggrelsen kan ganske vist have negative fglger for den person, den er rettet til, men ikke alle
negative afgarelser behgver at veere skriftlige. Kun i de tilfaelde, hvor de pageeldende selv
fremseaetter anmodninger skriftligt, skal der traeffes skriftlige afggrelser. Endelig forudsaetter
anvendelsen af artikel 6, stk. 3, at en afgarelse, der traeffes i henhold hertil, rettes til en bestemt
person. Dette er ikke altid tilfeeldet med hensyn til proceduren for ikke ekspederede varer, da
myndighederne ikke i alle tilfaelde er i stand til at identificere importgren pa det pageeldende
tidspunkt.

51. Med hensyn til den klageadgang, der er foreskrevet i kodeksens artikel 243, sondrer
Kommissionen mellem paleeggelsen af afgiften for ikke ekspederede varer og tvangssalget af
varer. Det er ikke ngdvendigt at underrette importgrer om paleeggelsen af en bade, da de vil
opdage dette, nar betalingen kraeves. Med hensyn til salg af varer er Kommissionen af den
opfattelse, at importarer ikke behgver at blive underrettet straks, nar salget haster, men at de selv
i dette tilfeelde bar underrettes sa hurtigt som muligt. Myndighedernes forpligtelser lettes i en vis
grad af den i henhold til artikel 659 i det portugisiske toldreglement obligatoriske offentliggarelse af
en fortegnelse over de varer, som skal salges pa grundlag af proceduren for ikke ekspederede
varer. | gvrigt foretager Kommissionen en anden sondring pa grundlag af, om importgren er kendt
af myndighederne eller ej: Hvis importgrerne er ukendte, kan det veere meget dyrt at finde dem, og
der kreeves derfor ingen underretning, men hvis de er kendte, bgr de underrettes om deres
klageadgang. Hvis importgrer, som er kendte af toldmyndighederne, ikke underrettes om deres
klageadgang, vil de ikke kunne bevise, at proceduren er ungdvendig, eller at toldmyndighederne
har begaet en fejl, og der vil i sa fald vaere risiko for en uoprettelig skade. Denne risiko forveerres
af den nationale rets begreensede kontrolbefgjelser i denne sag.

52. Det skal erindres, at overholdelsen af retten til forsvar er et grundleeggende princip i
feellesskabsretten, hvorefter adressaterne for offentlige myndigheders afgarelser, hvorved deres



interesser, som det er tilfaeldet i denne sag, pavirkes maerkbart, skal szettes i stand til pa
hensigtsmaessig made at fremfare deres synspunkter .

53. Toldkodeksen indeholder bestemmelser vedrgrende udgvelsen af denne ret til forsvar i artikel
6, stk. 3, og artikel 243. Det er ikke fastsat i artikel 243, at en importgr skal underrettes om sin
klageadgang. Pa den anden side er det fastsat i artikel 6, stk. 3, at importaren bade skal have en
begrundelse for afgarelsen og underrettes om klageadgangen. Artikel 6, stk. 3, finder anvendelse
pa visse betingelser: For det farste skal der foreligge en »afgarelse« (som omhandlet i kodeksens
artikel 4, stk. 5), for det andet skal afgarelsen vaere »skriftlig«, og endelig skal afggrelsen »ikke
imgdekomme« anmodningen fra eller have »negative« fglger for den person, den er rettet til.

54. Den Portugisiske Republik har understreget, at indledningen af proceduren for ikke
ekspederede varer i henhold til portugisisk ret er en automatisk retlig felge af den manglende
overholdelse af toldkodeksens artikel 49. Jeg er imidlertid af den opfattelse, at begrebet
»afgarelse« skal fortolkes ensartet i Feellesskabet. Om der er truffet en afgarelse eller ej, ma ikke
afhaenge af den made, hvorpa de forskellige medlemsstater fortolker deres forpligtelser i henhold
til kodeksens artikel 53.

55. Efter min opfattelse er en »afggrelse« en retsakt, som er udtryk for en bedemmelse eller for
udgvelsen af et skan. Der er tale om en retsakt, som er vedtaget under hensyntagen til forskellige
faktorer, og en sadan retsakt skal i henhold til feellesskabsretten angive de grunde eller arsager,
som farte til udagvelsen af dette skgn, saledes at adressaten er i stand til at anfaegte dens
gyldighed pa behgarig vis .

56. | Portugal skal afgiften for ikke ekspederede varer pa 5% betales, sa snart importgren udgver
sin ret til at foretage en forsinket angivelse i henhold til toldreglementets artikel 639. Som jeg har
anfart ovenfor, skal afgiften overholde visse principper for at veere i overensstemmelse med
feellesskabsretten. Jeg forudsaetter i den foreliggende sag, at afgiften er forholdsmaessig, og at
den anvendes efter samme regler, som efter national ret geelder for overtreedelser af samme art
og grovhed, da spgrgsmalet om en eventuel tilsideszettelse af importarens ret til forsvar kun rejser
sig, hvis dette er tilfeeldet. Hvis det forudseettes, at dette er tilfeeldet, anvendes afgiften for ikke
ekspederede varer i realiteten, som Den Portugisiske Republik har anfgrt, automatisk i den
forstand, at paleeggelsen heraf ikke er baseret pa en bedgmmelse eller udgvelsen af et skan. Jeg
mener derfor ikke, at paleeggelsen af afgiften er en »afggrelse« i henhold til faellesskabsretten.

57. Underretningen af importgren om hans forpligtelse til at betale afgiften for ikke ekspederede

varer vil ikke kreeve en udfgrlig begrundelse. Som sagsggeren og intervenienterne har forklaret i
deres skriftlige indleeg, fastseettes afgiftsbelgbet altid ad valorem til 5% af varernes veerdi, hvilket
let kan fastslas.

58. Da jeg ikke mener, at der blev truffet en »afggrelse« i den foreliggende sag, var myndighederne
ikke forpligtede til at underrette sags@ggeren eller at naevne muligheden for klageadgang i henhold
til toldkodeksens artikel 243. Sagsggeren har imidlertid fortsat ret til at anfeegte paleeggelsen af
afgiften for ikke ekspederede varer i sit seerlige tilfeelde. Han kan f.eks. ggre geeldende, at
myndighederne har begaet en fejl, eller, som i den foreliggende sag, seette spgrgsmalstegn ved
afgiftens forholdsmeessighed. | den foreliggende sag forekommer det mig, at sagsggeren ved at
anleegge sag ved Tribunal Fiscal Aduaneiro har vist, at en importar ikke bergves retten til en
retsafgarelse vedragrende gyldigheden af palaeggelsen af afgiften for ikke ekspederede varer, selv
om kodeksens artikel 6, stk. 3, og artikel 243 ikke finder anvendelse.

59. Jeg finder det imidlertid relevant at anfare to eksempler pa situationer, hvor der efter min
opfattelse ville veere truffet en »afggrelse« som omhandlet i toldkodeksens artikel 4, stk. 5, saledes
at artikel 6, stk. 3, havde fundet anvendelse. For det fgrste hersker der naeppe tvivl om, at nar en
toldmyndighed i henhold til kodeksens artikel 49 beslutter at fastseette en kortere frist for
angivelsen til en toldmaessig bestemmelse eller anvendelse eller beslutter ikke at forleenge fristen,



nar der er anmodet herom, udgver den i den forbindelse et skan og treeffer sdledes en »afgarelse.
For det andet er jeg af den opfattelse, at der ligeledes foreligger en afggrelse, nar der organiseres
et tvangssalg af importgrens varer i henhold til artikel 638 i det portugisiske toldreglement. Et salg i
henhold til artikel 638 er baseret pa kodeksens artikel 53, i henhold til hvilken det dog ikke er
obligatorisk. Anvendelsen af den mulighed, der er indeholdt i artikel 53, indebeerer, at
toldmyndighederne udgver et skan eller foretager en bedgmmelse. De skal navnlig vurdere, at
salget af varerne, i modsaetning til enhver anden foranstaltning, er ngdvendig. Selv om et sadant
salg ganske vist i princippet er tilladt i henhold til artikel 53, udger det imidlertid et veesentligt
indgreb i importgrens ejendomsret, navnlig i betragtning af, at medlemsstaten under visse
betingelser, der er naevnt i artikel 675 i det portugisiske toldreglement, kan tilegne sig
salgsprovenuet. Importgrens grundleeggende ejendomsret skal respekteres . Jeg mener derfor, at
importarer, hvis varer seettes til salg, sa hurtigt som muligt og rettidigt bar underrettes om denne
»afgarelse«. Hvis dette ikke sker, vil deres ejendomsret blive kraenket, uden at de har mulighed for
at udgve deres ret i henhold til artikel 639 i det portugisiske toldreglement til at betale afgiften for
ikke ekspederede varer.

c) Frie varebevaegelser

60. Med det andet spgrgsmal gnsker den forelaeggende ret oplyst, om opkraevningen af afgiften
for ikke ekspederede varer udgar en hindring for de frie varebevaegelser.

61. Afgiften for ikke ekspederede varer er absolut ikke en foranstaltning med tilsvarende virkning
som told i henhold til artikel 25 EF, da den kun anvendes pa varer med oprindelse uden for
Feellesskabet .

62. Sagsggeren har ikke desto mindre gjort geeldende, at afgiften udgar en fordrejning af
princippet om, at varer fra tredjelande skal behandles ensartet af alle medlemsstater. Det er gjort
geeldende, at dette princip er en falge af oprettelsen af en toldunion i artikel 23 EF. Det forhold, at
der beregnes moms pa grundlag af afgiftsbelgbet, bekreefter, at afgiften reelt udger en hindring for
de frie varebeveegelser.

63. Kommissionen er enig i, at medlemsstaterne ikke efter ikrafttreedelsen af den feelles toldtarif
ensidigt ma indfare nye afgifter pa varer importeret direkte fra tredjelande eller haeve niveauet for
allerede bestaende afgifter . Den har imidlertid ogsa bemaerket og jeg er enig heri at afgiften for
ikke ekspederede varer ikke anvendes generelt pa alle importgrer, men kun pa de importarer, der
ikke har overholdt fristen for angivelse til toldmaessig bestemmelse eller anvendelse. Afgiften er
derfor ikke en hindring for de frie varebeveegelser .

d) Moms

64. Med det femte og det syvende spargsmal gnsker den foreleeggende ret oplyst, om
toldmyndighederne kan paleegge moms pa afgiftsbelgbet for ikke ekspederede varer.

65. Sagsg@geren, Den Portugisiske Republik og Kommissionen er alle af den opfattelse, at afgiften
for ikke ekspederede varer er en proceduremaessig administrativ sanktion og ikke bgr veere
underlagt moms. Jeg er enig i denne vurdering, da toldmyndighederne, nar de palaegger afgiften,
handler i egenskab af »offentlig myndighed« og derfor ikke udggar en »afgiftspligtig person« som
omhandlet i sjette direktivs artikel 4. Der skal derfor ikke betales moms .

66. Kommissionen har med rette anfart, at der ikke kan opsta nogen konkurrencefordrejning, nar
toldmyndighederne udgver denne sanktionsbefgjelse. Myndighederne har ingen potentielle
konkurrenter pa dette omrade, og det vigtige princip om momsneutralitet kan derfor ikke
tilsideseettes.



67. Hvis toldmyndighederne derimod havde stillet en oplagringstjeneste til radighed, kunne denne
veere underlagt moms. Oplagring naevnes i punkt 9 i bilag D til sjette direktiv, hvorfor sadanne
myndigheder i henhold til artikel 4, stk. 5, tredje afsnit, ville veere »afgiftspligtige personer«,
medmindre den udgvede virksomhed er »ubetydelig«.

V Forslag til afgarelse

68. Pa baggrund af ovenstaende bgar de af Tribunal Fiscal Aduaneiro do Porto forelagte spgrgsmal
efter min opfattelse besvares saledes:

» Feellesskabsretten er ikke til hinder for, at de kompetente toldmyndigheder opkraever betaling af
en sanktion, beregnet ad valorem til 5% af varernes toldveerdi, for at godkende en angivelse til
overgang til fri omseetning efter udlgbet af de frister, der er fastsat i artikel 49 i Radets forordning
(EQDF) nr. 2913/92 af 12. oktober 1992 om indfarelse af en EF-toldkodeks, safremt
sanktionsbelgbet fastseettes i overensstemmelse med proportionalitetsprincippet og efter samme
regler, som efter national ret geelder for overtraedelser af samme art og grovhed. Det tilkommer
den nationale ret at vurdere, om den pageeldende sanktion i hovedsagen er i overensstemmelse
med disse principper.

Nar en importar palaegges en sanktion for at foretage en angivelse til overgang til fri omsaetning
efter udlgbet af de frister, der er fastsat i artikel 49 i forordning nr. 2913/92, treeffer
toldmyndighederne ikke en »afggrelse« som omhandlet i samme forordnings artikel 4, stk. 5, og
hverken dennes artikel 6, stk. 3, eller artikel 243 finder anvendelse.

Sanktionen for at foretage en angivelse til overgang til fri omsaetning efter udlgbet af de frister, der
er fastsat i artikel 49 i forordning nr. 2913/92, udger ikke en hindring for de frie varebevaegelser.

Sanktionen for at foretage en angivelse til overgang til fri omsaetning efter udlgbet af de frister, der
er fastsat i artikel 49 i forordning nr. 2913/92, er en proceduremaessig administrativ sanktion og er
derfor ikke underlagt moms i henhold til Radets sjette direktiv 77/388/EQF af 17. maj 1977 om
harmonisering af medlemsstaternes lovgivning om omseetningsafgifter Det feelles
merveerdiafgiftssystem: ensartet beregningsgrundlag.«



