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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
F.G. JACOBS

fremsat den 2. december 2004 (1)

Sag C-342/03

Kongeriget Spanien

mod

Radet for Den Europaeiske Union

1. Idenne sag har Spanien nedlagt pastand om, at Radets forordning (EF) nr. 975/2003 af 5.
juni 2003 om abning og forvaltning af et toldkontingent for indfgrsel af tunfiskekonserves
henhgrende under KN-kode 1604 14 11, 1604 14 18 og 1604 20 70 (2) annulleres.

Den anfeegtede forordning og dens baggrund

2. I november 2001 blev Feellesskabet, Thailand og Filippinerne enige om at afholde
konsultationer for at undersgge, i hvilket omfang Thailands og Filippinernes legitime interesser
blev uretmaessigt forringet af praeferencetoldbehandlingen for tunfiskekonserves med oprindelse i
landene i Afrika, Vestindien og Stillehavsomradet (herefter »AVS-landene«).

3. Padaveerende tidspunkt tildelte Feellesskabet tunfiskekonserves med oprindelse i AVS-
landene fuldsteendig fritagelse fra toldafgift, mens tunfisk med oprindelse i Thailand og Filippinerne
var undergivet en toldafgift fastsat til 24%.

4. Da konsultationerne ikke farte til en gensidigt acceptabel lgsning, blev Feellesskabet,
Thailand og Filippinerne enige om at overgive sagen til maegling ved
Verdenshandelsorganisationen (herefter »WTO«).

5. Den 20. december 2002 anbefalede maegleren, at Feellesskabet for 2003 dbnede et
toldkontingent pa 25 000 tons tunfiskekonserves fra Thailand og Filippinerne undergivet en
toldafgiftssats pa 12%.

6. Dette blev gennemfart ved forordning nr. 975/2003 (herefter »forordningen« eller »den
anfaegtede forordning«) med hjemmel i artikel 133 EF.

7. Toldkontingentet var opdelt i fire dele: 52% af den arlige meengde for indfgrsel med
oprindelse i Thailand, 36% for indfgrsel med oprindelse i Filippinerne, 11% for indfarsel med
oprindelse i Indonesien og 1% for indfgrsel med oprindelse i andre tredjelande.



8.  Til statte for sin annullationspastand har Spanien fremsat otte anbringender.
Tilsidesaettelse af princippet om feellesskabspreaeference

9. Spanien ggr geeldende, at forordningen udger en tilsideseettelse af princippet om
feellesskabspreeference, der er et af principperne i traktaten (3) og udger grundlaget for den feelles
toldtarif (4), eftersom sadanne foranstaltninger alene kan vedtages, safremt
feellesskabsproduktionen er utilstraekkelig (5).

10. Dette argument kan jeg ikke tiltraeede. Domstolen har udtrykkeligt fastslaet, at princippet om
feellesskabspraeference ikke udger et retskrav, hvis tilsideseettelse kan ggre den omhandlede
foranstaltning ugyldig.

Konkurrencefordrejning

11. Spanien gentager, at foranstaltninger sasom forordningen kun ma vedtages, hvis
feellesskabsproduktionen er utilstraekkelig til at forsyne Feellesskabets marked. Hvis dette ikke er
tilfeeldet, vil foranstaltningen fordreje konkurrencevilkarene pa markedet.

12. Det er imidlertid klart, at enhver nedseettelse af toldafgifterne pa produkter, der indfares fra
tredjelande, kan have en vis indvirkning pa konkurrencen mellem disse produkter og tilsvarende
produkter fra Feellesskabet til ulempe for sidstnaevnte. Spaniens argumentation ville i yderste
konsekvens betyde, at Faellesskabet aldrig ville kunne seette toldafgifterne ned pa importerede
varer. Det er klart, at det ikke kan forholde sig saledes, og det ville under alle omstaendigheder
veere i strid med artikel 131 EF, der fastslar, at ved at oprette en toldunion har medlemsstaterne
bl.a. til hensigt at bidrage til en saenkning af toldskrankerne i den internationale handel. Som
Kommissionen, der har interveneret til stgtte for Radet, bemzerker, ville en mere indgaende
analyse fare til det standpunkt, at det er toldafgifterne selv, der fordrejer konkurrencen, mens
deres afskaffelse genetablerer markedets ligeveegt.

Procedurefejl

13. Spanien bemeerker, at det falger af fast retspraksis, at de garantier, som faellesskabsretten
giver med hensyn til den administrative sagsbehandling, bl.a. omfatter kravet om, at den
kompetente institution omhyggeligt og upartisk skal undersgge alle relevante forhold i den enkelte
sag (6). Spanien gar geeldende, at forordningen ikke har statte i nogen undersggelse, der paviser,
at den er ngdvendig, og at den derfor blev vedtaget under tilsideseettelse af administrative
procedureregler.

14. Det er imidlertid klart, at forordningen ikke er resultatet af en administrativ procedure, men en
lovgivningsprocedure. Artikel 230 fastslar, at Domstolen har kompetence til at traeffe afgarelse i
annullationssggsmal, der indbringes under paberabelse af inkompetence, veesentlige formelle
mangler, overtraedelse af traktaten eller af retsregler vedrgrende dens gennemfgrelse samt af
magtfordrejning. De vaesentlige formelle mangler, der kan medfgre annullation af en
feellesskabsretsakt, omfatter ikke forpligtelsen til at foretage en konsekvensanalyse, hvilket er det,
Spanien egentlig gor geeldende.

15. Under alle omsteendigheder blev forordningen imidlertid, som det klart fremgar af
betragtningerne hertil (7), vedtaget pa baggrund af en WTO-maeglingsprocedure og navnlig med
henblik pa at gennemfare maeglerens anbefalinger. Maeglerens udtalelse, hvortil der udtrykkeligt
henvises i betragtningerne til forordningen, og som Spanien har fremlagt for Domstolen, viser, at
denne foretog en ngje undersggelse af de bergrte markeder for tunfiskekonserves, idet han



navnlig tog oplysninger vedrgrende feellesskabsproduktion og ?forbrug samt feellesmarkedets
evne til at optage yderligere import i betragtning. De ved forordningen fastsatte satser og
maengder svarer stort set til de tal, som WTO'’s maegler kom frem til i lyset af denne undersggelse.
Det er saledes ikke tilfaeldet, at forordningen blev vedtaget uden hensyn til dens eventuelle
virkning.

Tilsideseaettelse af Cotonou-aftalens artikel 12
16. Spanien gar geeldende, at der er sket tilsidesaettelse af Cotonou-aftalens (8) artikel 12.

17. Cotonou-aftalen har til formal at befordre og fremskynde den gkonomiske, kulturelle og
sociale udvikling i gruppen af stater i Afrika, Vestindien og Stillehavet (»AVS-staterne«) med det
sigte at bidrage til fred og sikkerhed og fremme et stabilt og demokratisk politisk klima.

18. Artikel 12, stk. 1, bestemmer fglgende:

19. »Safremt Feellesskabet som led i udavelsen af sine befgjelser pateenker at traeffe en
foranstaltning, som kan bergre AVS-staternes interesser for sa vidt angar denne aftales mal,
underretter det i god tid disse herom [...]. Med henblik herpa giver Kommissionen samtidig AVS-
staternes sekretariat meddelelse om forslagene til foranstaltninger af denne art.«

20. Spanien ggr geeldende, at selv om der den 28. januar 2003 i Bruxelles blev afholdt et mgde
med tuneksportgrerne fra AVS-staterne, fandt dette mgde sted, fgr Kommissionen fremsatte
forslaget til forordningen den 27. marts 2003 (9), hvorfor AVS-aftalens artikel 12 blev tilsidesat.

21. Ifelge Radet underrettede Feellesskabet regelmaessigt AVS-staterne om udviklingen i det
omhandlede spgrgsmal. Ud over mgdet den 28. januar 2003 blev emnet draftet ved flere
lejligheder, herunder pa mgder med AVS-staterne den 6. maj 2002, den 1. marts 2003 og den 25.
marts 2003. Radet har fremlagt kopi af referaterne af disse mader, der underbygger dets
anbringender. Spanien gar geeldende, at ogsa disse mgder fandt sted far fremlaeggelsen af
forslaget til forordningen, men som det bemaerkes af Radet, kan det teenkes, at det ville veere
mindre nyttigt at give meddelelse om et forslag efter dets vedtagelse end underretning forud
herfor. Endvidere naevner Spanien i sin replik et mgde i forbindelse med Cotonou-aftalen, der
fandt sted i Brazzaville (Republikken Kongo) fra den 31. marts til den 3. april 2003, pa hvilket der
blev vedtaget en resolution mod den foreslaede lgsning pa tvisten. Det kan af denne
omsteendighed udledes, at der var foretaget underretning og drgftelser inden for rammerne af
Cotonou-aftalen.

22. Det fremgar saledes, at Cotonou-aftalens artikel 12 ikke blev tilsidesat.
Tilsideseaettelse af preeferenceaftaler

23. Spaniens naeste anbringende vedrgrer pastaede tilsideseettelser af preeferenceaftaler, som
Feellesskabet har indgaet med (i) AVS-staterne og (ii) de stater, der er omfattet af — i henhold til
Spaniens terminologi — narkotikaordningen under GSP (arrangementet med generelle
toldpraeferencer). Denne henvisning vedrgrer den saerlige ordning til bekeempelse af produktion af
og handel med narkotika, der udgegr en del af arrangementet med generelle toldpraeferencer, der
for neerveerende er fastsat (ligesom det var tilfeeldet pa det relevante tidspunkt) i Radets forordning
nr. 2501/2001 (10).

24. Spanien ggr geeldende, at de omhandlede aftaler giver praeferencebehandling, der gor det
muligt for tunfiskekonserves med oprindelse i AVS-staterne og de af narkotikaordningen omfattede
stater at komme ind pa Feellesskabets marked. Spanien fremfarer, at det ved den anfaegtede



forordning palagte toldkontingent vil undergrave disse preeferenceaftaler, fordi kontingentet vil
gare det muligt for tunfiskekonserves fra udviklingslande at konkurrere med tunfiskekonserves
med oprindelse i AVS-staterne og de af narkotikaordningen under GSP omfattede stater.
Endvidere paleegger disse aftaler tunfiskekonserves strengere oprindelsesregler end dem, der
falger af forordningen, hvorfor de ved forordningen fastsatte kontingenter skader de stater, der har
indgaet praeferenceaftaler med Feellesskabet.

25. Jeg vil undersgge de to dele af Spaniens anbringende hver for sig.
AVS-staterne

26. Den af Spanien paberabte aftale, som Kommissionen har indgaet med AVS-staterne, er
Cotonou-aftalen (11). Denne aftale hjemler den fuldsteendige afskaffelse af toldafgifter (12),
hvorimod det ved forordningen abnede toldkontingent er underlagt en afgift pa 12%. Jeg kan
derfor ikke se, hvorledes forordningen skulle kunne antages at undergrave Cotonou-aftalen.

27. Endvidere er de i Cotonou-aftalen fastsatte toldpraeferencer ikke underlagt nogen kvantitativ
begraensning, mens forordningen derimod abner et kontingent pa 25 000 tons, hvilket ifalge
Kommissionen (der for sa vidt angar dette punkt ikke er blevet modsagt af Spanien) udgar knap
10% af den samlede indfarsel fra bade AVS-landene og de af narkotikaordningen under GSP
omfattede stater.

28. Under alle omstaendigheder er den eneste retlige forpligtelse, der pahviler Feellesskabet i
henhold til Cotonou-aftalen for sa vidt angar indfarsler, at disse skal fritages for toldafgift, idet der
ikke findes nogen bestemmelse, der sikrer modtagerstaten hverken en praeferencetoldmargin eller
en mindste indfgrselsmaengde i forhold til andre staters indfgrselsmaengder. Selv hvis
forordningen saledes havde de virkninger, som Spanien har gjort geeldende, ville der ikke foreligge
nogen modstrid med de tidligere ordninger.

De af narkotikaordningen under GSP omfattede stater

29. Spanien henviser til en preeferenceaftale mellem Faellesskabet og de af narkotikaordningen
under GSP omfattede stater. Som Kommissionen har anfgrt, er de af Feellesskabet til de af
narkotikaordningen under GSP omfattede modtagerlande tildelte toldpraeferencer imidlertid ikke
genstand for nogen aftale med disse lande. De er derimod ensidige praeferencer, som meddeles
af Feellesskabet i forbindelse med de ovennaevnte »seaerlige ordninger til bekeempelse af
produktion af og handel med narkotika« (13).

30. Disse ordninger omfatter, at tolden i den feelles toldtarif suspenderes for »varer, som ifglge
bilag IV er omfattet af de saerlige ordninger til bekeempelse af produktion af og handel med
narkotika, der er omhandlet i afsnit IV, og som har oprindelse i et land, der ifglge kolonne 1 i bilag |
er omfattet af disse ordninger« (14). Disse varer omfatter imidlertid tilsyneladende ikke
tunfiskekonserves (15).

31. Selv hvis de af Kommissionen i henhold til narkotikaordningen under GSP meddelte
preeferenceordninger var udstrakt til at omfatte tunfiskekonserves, er det min opfattelse, at den
anfaegtede forordning af de grunde, som er anfgrt ovenfor i forbindelse med det forste led af
Spaniens anbringende angaende Cotonou-aftalen, ikke kan siges at underminere disse ordninger.

Tilsidesaettelse af princippet om beskyttelse af den berettigede forventning

32. Spanien ggr geeldende, at forordningen udger en tilsideseettelse af princippet om beskyttelse
af den berettigede forventning. De omhandlede forventninger er tilsyneladende dem, som tilhgrer



erhvervsdrivende i Faellesskabet, der er gaet med til investeringer i AVS-landene og i de af
narkotikaordningen under GSP omfattede stater. Spanien ggr geeldende, at forordningen vil
pavirke investeringer, der er foretaget i disse stater, hvilket vil have negative konsekvenser for
deres gkonomier, fordi disse investeringer kan forsvinde, hvis de ophgrer med at veere
gevinstgivende.

33. Jeg medgiver, at der er en vis vanskelighed forbundet med at falge dette argument. | det
omfang, det gares geeldende, at erhvervsdrivende i Faellesskabet kan have en berettiget
forventning om, at gkonomierne i AVS-landene og de af narkotikaordningen under GSP omfattede
stater ikke vil opleve nedgang, forekommer det noget fantasifuldt. Det er under alle
omsteendigheder klart, at berettigede forventninger ikke i almindelighed tilsideseettes af lovgivning,
der udstedes i overensstemmelse med et af institutionerne udgvet skan.

34. Som anfart af Spanien, har Domstolen ganske vist fastslaet, at »der [...] intet [er] til hinder

for, at en medlemsstat under et annullationssggsmal gar geeldende, at en retsakt fra

institutionerne strider mod visse borgeres berettigede forventning« (16). | den efterfglgende preemis
i denne dom fastslog Domstolen i fortsaettelse heraf imidlertid, at »da Feellesskabets institutioner
har et skan ved valget af de ngdvendige foranstaltninger til at gennemfare den feelles
handelspolitik, har de erhvervsdrivende ikke nogen berettiget forventning om, at den eksisterende
situation vil blive opretholdt, idet institutionerne under udgvelse af deres skan kan beslutte at
agendre denne« (17).

35. | denne sag er det min opfattelse, at det er umuligt at se, hvorledes enten Cotonou-aftalen
eller narkotikaordningen under GSP (selv hvis denne havde betydning) skulle kunne skabe en
rimelig forventning om, at Faellesskabet ikke ville abne noget toldkontingent for tunfiskekonserves
med oprindelse i Thailand og Filippinerne.

Manglende begrundelse

36. Spanien ger geeldende, at forordningen udger en tilsideseettelse af betingelsen i artikel 253
EF, hvorefter forordninger skal begrundes: Den fgrste betragtning til forordningen henviser blot til
WTO-meeglerens udtalelse, der ikke var retligt bindende for Feellesskabet, og forordningen
behandler ikke problemet i sin helhed, eftersom det ikke undersgges, hvilken indvirkning
forordningens foranstaltninger vil fa pa konservesindustrien i Feellesskabet.

37. | realiteten indeholder betragtningerne til forordningen, nar disse leeses samlet, en hel del
mere end blot en henvisning til maeglerens udtalelse. Betragtningerne lyder i deres helhed som
falger:

»(1) I november 2001 blev Feellesskabet, Thailand og Filippinerne enige om at afholde
konsultationer for at undersgge, i hvilket omfang Thailands og Filippinernes legitime interesser
blev uretmaessigt forringet som resultat af gennemfgrelsen af praeferencetoldbehandlingen for
tunfiskekonserves med oprindelse i AVS-lande. Da det ikke lykkedes parterne at finde en gensidigt
acceptabel lgsning, blev Feellesskabet, Thailand og Filippinerne enige om at overgive sagen til
meegling. Den 20. december 2002 afgav maegleren en udtalelse, hvorefter Feellesskabet skulle
abne et MFN-baseret toldkontingent pa 25 000 tons for 20083 til en veerditoldsats inden for
kontingentet pa 12%.

(2) I @nsket om at fa lgst dette langvarige problem har Kommissionen besluttet at godtage
forslaget. Der bgr derfor dbnes et tilleegskontingent for en begraenset maengde tunfiskekonserves.

(3) Det er ngdvendigt at tildele landespecifikke dele af kontingentet til de lande, som har en
vaesentlig interesse i at levere tunfiskekonserves pa grundlag af de meengder, hver af dem har



leveret pa ikke-preeferentielle betingelser i et repraesentativt tidsrum. Den resterende del af
kontingentet skal vaere til radighed for alle andre lande.

(4)  For at garantere en optimal udnyttelse af toldkontingentet vil den bedste made til forvaltning
af kontingentet veere at fglge den kronologiske orden for antagelsen af angivelserne for overgang
til fri omsaetning.

(5) For at garantere en effektiv forvaltning af kontingentet bgr det kraeves, at der fremlaegges et
oprindelsescertifikat for indfgrsel af tunfiskekonserves fra Thailand, Filippinerne og Indonesien,
som er de stgrste leverandgrer, og som kontingentet specielt henvender sig til.

(6) De foranstaltninger, der er ngdvendige til at gennemfgre denne forordning, bgr vedtages i
overensstemmelse med Radets afggrelse 1999/468/EF af 28. juni 1999 om fastsaettelse af de
naermere vilkar for udavelsen af de gennemfarelsesbefgjelser, der tillaegges Kommissionen.«

38. Disse betragtninger forekommer mig at udgare en fuldt tilstraekkelig begrundelse, der i det
hele opfylder den af Domstolen opstillede betingelse, hvorefter betragtningerne til en almengyldig
retsakt skal angive de samlede omsteendigheder, der har fart til, at retsakten er blevet udstedt, og
de generelle formal, den skal opfylde (18). Det er korrekt, saledes som Spanien ggr geeldende, at
betragtningerne ikke behandler foranstaltningernes indvirkning pa konservesindustrien i
Feellesskabet. Da der imidlertid ikke findes noget krav herom, kan denne udeladelse ikke udgare
grundlag for annullation.

Magtfordrejning

39. Endelig gegr Spanien geeldende, at forordningen er ugyldig pa grund af magtfordrejning, fordi
den tildelte kontingentet til modtagerstaterne vilkarligt, idet den ikke blot omfattede Thailand og
Filippinerne, men ogséa Indonesien, og idet den overlod saldoen til tredjelande. Spanien er af den
opfattelse, at de i forordningen fastsatte procentsatser strider mod selve kontingentbegrebet og
naermere synes at veere resultatet af politiske forhandlinger. Spanien ggr endvidere geeldende, at
tildelingen af disse toldpreeferencer vil skabe en farlig preecedens, der med sikkerhed vil give
anledning til adskillige anmodninger om tilsvarende behandling fra stater, der mener, de bliver
skadet af preeferenceaftalerne mellem Feellesskabet og de af narkotikaordningen under GSP
omfattede lande. Endvidere kan AVS-landene og de af narkotikaordningen under GSP omfattede
lande fale sig udsat for forskelsbehandling pa grund af forskellene i bestemmelserne om
oprindelse og derfor indbringe problemet for WTO.

40. Det er fast retspraksis, at en retsakt kun er behaeftet med magtfordrejning, safremt det pa
grundlag af objektive, relevante og samstemmende indicier fremgar, at den ma antages at veere
truffet udelukkende eller dog i det mindste overvejende for at forfglge andre formal end dem, der
er angivet, eller for at omga en fremgangsmade, der seerligt er fastsat ved traktaten for at imgdega
konkret foreliggende vanskeligheder (19). Spanien har ikke fremlagt sddanne beviser. Det er
derfor min opfattelse, at Spaniens sidste anbringende bgr forkastes, uden at det er forngdent at
undersgge Kommissionens forklaring (der umiddelbart virker overbevisende) pa, hvorfor de af
Spanien i denne henseende fremsatte anbringender er udtryk for en fejlagtig opfattelse.

Forslag til afgarelse
41. Jeg foreslar derfor Domstolen at
1) frifinde Radet for Den Europaeiske Union

2) tilpligte Kongeriget Spanien at betale sagens omkostninger med undtagelse af



Kommissionens omkostninger, idet Kommissionen, der har interveneret i sagen, bgr baere sine
egne omkostninger.
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