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SCHLUSSANTRAGE DES GENERALANWALTS
FRANCIS G. JACOBS
vom 30. November 1988 *

Herr Prisident,
meine Herren Richter!

1. In der vorliegenden Rechtssache soll der
Gerichtshof das Gemeinschaftsrecht  iiber
die Beihilfe fiir die Verarbeitung von teilen-
trahmtem Milchpulver zu Mischfuttermit-
teln auslegen. Das Vorabentscheidungsersu-
chen geht auf einen Prozef} zwischen einem
niederlindischen Unternchmen, der Trouw
& Co. BV (Kligerin), und der Hoofdpro-
duktschap voor Akkerbouwprodukten (In-
terventionsstelle) zuriick.

Sachverhalt

2. Nach dem Vorlagebeschlufl verarbeitete
die Kligerin in der Zeit vom 3. Juni 1985
bis 25. August 1985 teilentrahmtes Milch-
pulver zu Mischfuttermitteln und erhielt fir
die verwendeten Milchpulvermengen Bei-
hilfe gemiB Artikel 2 Absatz 1 Buchstabe e
der Verordnung Nr. 986/68 des Rates in
der geltenden Fassung.

3. Untersuchungen ergaben, dafl die von
der Kligerin in dieser Zeit erzeugten
Mischfuttermittel einen Anteil von 64,44 bis
65,44 kg teilentrahmten Milchpulvers je
100 kg Enderzeugnis enthielten. Die Inter-
ventionsstelle forderte den gesamten Beihil-
febetrag zuriick, da die Futtermitel nach

® Onginalsprache: Englisch.

Artikel 4 Absatz 1 Buchstabe a der Verord-
nung Nr. 1725/79 der Kommission in Ver-
bindung mit Artikel 1 Absatz 5 in der gein-
derten Fassung je 100 kg Enderzeugnis
nach Multiplikation mit einem Koeffizienten
von 0,9 mindestens 60 kg teilentrahmtes
Milchpulver enthalten miifiten. Nach einer
solchen Multiplikation beliefen sich aber die
von der Klagerin verwendeten Milchpulver-
mengen auf 57,006 bis 58,996 kg je 100 kg
Fuuermittel.

4. In der miindlichen Verhandlung trug die
Kligerin vor, je 100 kg Enderzeugnis seien
zur fraglichen Zeit 60,5 kg Magermilchpul-
ver, nimlich 40 kg normales Magermilch-
pulver und 20,5 kg teilentrahmtes Milchpul-
ver verwendet worden. Da der Koeffizient
nur auf die letztere Menge angewandt wor-
den sei, sei es zu einem Ergebnis von 58,45
(40 + 18,45) kg gekommen. Die Parteien
sind sich jedoch dariiber einig, dafl die tat-
sichlich verwendete Menge vor der Multi-
plikation mit dem Koeffizienten mehr als
60 kg betrug, nach dessen Anwendung aber
weniger.

5. Die Zahlen lassen den Streit vor dem Ge-
richtshof unberiihrt. Dabei geht es im we-
sentlichen darum, ob der Koeffizient von
0,9 nur auf die Bestimmung des Beihilfebe-
trags anzuwenden ist oder auch bei der Ent-
scheidung dariiber, ob die verwendete
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Menge Magermilchpulver die fiir die Ge-
wihrung der Beihilfe erforderlichen 60 kg
je 100 kg Futtermittel erreichte. Die Frage
ist also, auf welcher Stufe der Koeffizient
anzuwenden ist.

6. Die Kligerin beantragte die Aufhebung
der Riickforderungsentscheidung der Inter-
ventionsstelle mit der Begriindung, diese
Entscheidung sei, insbesondere was die An-
wendung des Koeffizienten angehe, auf eine
unrichtige Auslegung der Verordnung Nr.
1725/79 gestiitzt. Mit Beschluf vom 5. Juni
1987 hat das College van Beroep voor het
Bedrijfsleven folgende Frage zur Vorabent-
scheidung vorgelegt:

7. ,,Sind nach Artikel 1 Absatz 5 in Verbin-
dung mit Artikel 4 Buchstabe a der Verord-
nung (EWG) Nr. 1725/79 die tatsichlichen
Mengen Magermilchpulver je 100 kg End-
erzeugnis mit einem Koeffizienten von 0,9
zu multiplizieren und muff das Ergebnis die-
ser Multiplikation zwischen 60 und 70 kg
betragen?*

8. Die Beantwortung dieser Frage erfordert
eine Untersuchung des rechtlichen Rahmens
und des Parteivorbringen.

Rechtlicher Rahmen

9. Nach Artikel 10 Absatz 1 der Verord-
nung Nr. 804/68 des Rates vom 24. Juni
1968 uber die gemeinsame Marktorganisa-
tion fiir Milch und Milcherzeugnisse (ABL
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L 148, S. 13) werden fiir Magermilch und
Magermilchpulver, die fiir Futterzwecke
verwendet werden, Beihilfen gewdhrt.
Grundregeln fiir die Gewihrung dieser Bei-
hilfen wurden mit der Verordnung Nr.
986/68 des Rates vom 15. Juli 1968 (ABI.
L 69, S. 4) festgelegt. Nach Artikel 1 Buch-
stabe d dieser Verordnung (in der Fassung
der Verordnung Nr. 472/75 des Rates vom
27. Februar 1975, ABL L 52, S. 22) ist Ma-
germilchpulver Milch oder Buttermilch in
Pulverform mit einem Fettgehalt von hoch-
stens 11 %. In Artikel 2 Absatz 1 der Ver-
ordnung Nr. 986/68 werden die Kategorien
von Magermilch und Magermilchpulver ge-
nannt, fiir die Beihilfe gewihrt werden
kann.

10. In Artikel 2 Absatz 1 in seiner ur-
spriinglichen Fassung ist nur eine Beihilfe
fir Magermilchpulver fiir die Herstellung
von Mischfutter vorgesehen. Mit der Ver-
ordnung Nr. 2128/84 des Rates vom 17.
Juli 1984 (ABL L 196, S. 6) zur Anderung
der Verordnung Nr. 986/68 wurde jedoch
eine Unterscheidung zwischen Magermilch-
pulver mit einem Fettgehalt von héchstens
7 % und Magermilchpulver mit einem Fett-
gehalt zwischen 9 und 11 % (allgemein als
teilentrahmtes Milchpulver bezeichnet) ein-
gefihrt. Um die Milchfettmenge auf dem
gemeinschaftlichen Markt zu verringern,
waren fiir die Verarbeitung oder Denaturie-
rung des letztgenannten Erzeugnisses ho-
here Beihilfesitze vorgesehen. Insbesondere
sehe Artikel 2 Absatz 1 Buchstaben e und f
Beihilfen fiir folgende Erzeugnisse vor:

11. ,,e) Magermilchpulver mit einem noch
festzulegenden  Fettgehalt zwi-
schen 9 und 11 %, das kein But-
termilchpulver enthilt, in der Mol-
kerei direkt aus fliissiger Milch
hergestellt wurde und zu Misch-
futter verarbeitet worden ist;
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f) Magermilchpulver mit einem noch
festzulegenden Feugehalt zwi-
schen 9 und 11 %, das kein But-
termilchpulver enthilt, in der Mol-
kerei direkt aus fliissiger Milch
hergestellt wurde und das nach
noch zu bestimmenden Methoden
im Hinblick auf seine Verwendung
bei der Herstellung von Mischfut-
ter denaturiert worden ist*.

12. Im vorliegenden Fall geht es um das un-
ter Buchstabe e beschriebene Erzeugnis, also
teilentrahmtes Milchpulver fiir die Verarbei-
tung zu Mischfutter.

13. Der mit der Verordnung Nr. 2128/84
in die Verordnung Nr. 986/68 eingefiigte
Artikel 2a Absatz 1 nennt die Gesichts-
punkte, die bei der Festsetzung der Beihilfe-
betrige zu beriicksichtigen sind. Im Falle
der in den vorgenannten Buchstaben e und f
genannten Beihilfe schlieflen diese Gesichis-
punkte die Entwicklung des Interventions-
preises fiir Butter und die Entwicklung des
Preises von Fetten ein, die mit den fiir Fut-
terzwecke verwendeten Milchfeuen konkur-
rieren.

14. Das differenzierende Beihilfesystem der
Verordnung Nr. 2128/84 wurde nur vor-
iibergehend eingefithrt und lief mit dem
Milchwirtschaftsjahr 1985/86 aus.

15. Durchfithrungsbestimmungen zur Ge-
wihrung von Beihilfen fiir zu Mischfutter
verarbeitete Magermilch enthielt die Ver-
ordnung Nr. 1725/79 der Kommission vom
26. Juli 1979 (ABl. L 199, S. 1). Artikel 1
legte die allgemeinen Voraussetzungen da-
fir fest, dafl Beihilfen fiir Magermilch und

Magermilchpulver gewshrt werden; Artikel
4 regelte die Zusammensetzung des Ender-
zeugnisses, also des Mischfutters.

16. Im Anschlufl an die Einfiihrung des dif-
ferenzierenden Bethilfesystems fir Mager-
milchpulver erlie die Kommission die Ver-
ordnung Nr. 3714/84 vom 21. Dezember
1984 iiber die Einzelheiten der Beihilfege-
wihrung fiir teilentrahmte Milch und teil-
entrahmtes Milchpulver zur Futterzwecken
(ABL L 341, S. 65). Nach Artikel 1 wird
eine besondere Beihlfe fiir den Feuanteil
von Magermilchpulver im Sinne von Artikel
2 Absatz 1 Buchstaben e und f der Verord-
nung Nr. 986/68 eingefithrt, das mindestens
10 % Milchfett enthilt.

17. Die Einfihrung des differenzierenden
Beihilfesysiems machte auch Anderungen
der Durchfithrungsbestimmungen in der
Verordnung Nr. 1725/79 der Kommission
erforderlich. Mit der Verordnung Nr.
101/85 der Kommission vom 15. Januar
1985 (ABl. L 13, S. 12) wurde Artikel 1
Absatz 1 Buchstabe a der Verordnung Nr.
1725/79 so geindert, dafl er nun auch tei-
lentrahmtes Milchpulver unter den beihilfe-
fihigen Erzeugnissen einschlof. Eine Hin-
weis auf teilentrahmtes Milchpulver wurde
ferner in die Definition des Mischfutters in
Artikel 4 Absatz 1 der Verordnung Nr.
1725/79 eingefiigt, die nach diesem (hier
hervorgehobenen) Zusatz wie folgt lautet:

ZArtike! 4

18. 1. Mischfutter im Sinne von Artikel 2
Absatz 1 Buchstaben d, e und f der Verord-
nung (EWG) Nr. 986/68 sind Erzeugnisse,
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a) die je 100 kg Enderzeugnis enthalten:

— mindestens 60 kg und hochstens
70 kg Magermilchpulver®.

19. Mit den Anderungen der Verordnung
Nr. 1725/79 sollte weiter beriicksichtigt
werden, dafl es nach dem Erlafl der Verord-
nung Nr. 3714/84 den Betrieben, die bei
der Herstelling von Mischfutter teilent-
rahmtes Milchpulver verwendeten, moglich
wurde, sowoh!l nach dieser Verordnung die
Sonderbeihilfe fiir das enthaltene Fett als
auch nach der Verordnung Nr. 1725/79 die
Beihilfe fiir die verwendete Gesamtmenge
Magermilchpulver zu beziechen. Um diese
Maglichkeit einer doppelten Beihilfe zu be-
riicksichtigen, wurde in Artikel 1 der Ver-
ordnung Nr. 1725/79 folgender neuer Ab-
satz 5 eingefiigt:

»5) Zur Berechnung der zu zahlenden Bei-
hilfe und zur Einhaltung der mengenmi-
Bigen Vorschriften dieser Verordnung
wird auf die Mengen Magermilchpulver
im Sinne von Artikel 2 Absatz 1 Buchsta-
ben e und f der Verordnung (EWG) Nr.
986/68 und die Mengen Magermilch im
Sinne von Artikel 2 Absatz 2 derselben
Verordnung ein Koeffizient von 0,9 an-
gewandt.”

20. In der zweiten Begriindungserwigung
der Verordnung Nr. 101/85 heifit es zum
Zweck dieses Koeffizienten:

»Bei der Berechnung der Beihilfe, die fiir
Magermilchpulver gemidfl der Verordnung
(EWG) Nr. 1725/79 gewihrt wird, ist die
Beihilfe zu beriicksichtigen, die gegebenen-
falls in Anwendung der Verordnung (EWG)
Nr. 3714/84 fir das Milchfett gewihrt
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wird. Es ist also ein Koeffizient fiir die im
Erzeugnis enthaltene Milchpulvermenge
festzusetzen.*

21. Wie gesagt, geht es im vorliegenden Fall
um die Anwendung dieses Koeffizienten.

Parteivorbringen

22. Aus dem schriftlichen und miindlichen
Vorbringen und aus dem Vorbringen im na-
tionalen Verfahren lassen sich drei mogliche
Ansichten tiber die korrekte Anwendung des
Koeffizienten des Artikels 1 Absatz 5 der
Verordnung Nr. 1725/79 entnehmen.

23. Vor dem vorlegenden Gericht vertrat
die Kligerin ebenso wie in der miindlichen
Verhandlung die Ansicht, der Koeffizient
sei auf die in der Herstellung des Mischfut-
ters tatsichlich verwendeten Mengen
teilentrahmten Milchpulvers anzuwenden; es
reiche jedoch aus, wenn das Mischfutter je
100 kg Enderzeugnis mindestens 60 kg
teilentrahmtes Milchpulver wor Anwendung
des Koeffizienten enthalte. Das luft im Er-
gebnis darauf hinaus, die ausgezahlte Bei-
hilfe um 10 % zu kiirzen, womit der Zweck
der Vermeidung einer doppelten Beihilfe er-
reicht wiirde. Danach hitte die Kligerin
Anspruch auf die Beihilfe nach der Verord-
nung Nr. 1725/79, da die Parteien darin
konform gehen, daff die tatsichlich verwen-
dete Menge teilentrahmten Milchpulvers je
100 kg Mischfutter 60 kg tiberstieg.

24. Im nationalen Verfahren hatte die Kli-
gerin hilfsweise eine andere Ansicht vertre-
ten (die im Vorlagebeschluf§ nicht erwihnt
wird); danach sollte der Koeffizient auf die
in Artikel 4 Absatz 1 Buchstabe a erster Ge-
dankenstrich der Verordnung Nr. 1725/79
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genannten Mengen angewandt werden. So-
weit teilentrahmtes Milchpulver zu Misch-
futter verarbeitet wurde, sollte es ausrei-
chend sein, wenn das Mischfutter je 100 kg
Enderzeugnis 54 bis 63 kg teilentrahmtes
Milchpulver enthielt. Auch nach dieser An-
sicht hitte die Klagerin sicherlich einen An-
spruch auf Beihilfe gehabt.

25. Schliefilich vertritt die Kommission die
Ansicht, dal der Koeffizient auf die tatsich-
lich verwendeten Mengen teilentrahmten
Milchpulvers anzuwenden sei, dafl aber das
Futtermittel je 100 kg Enderzeugnis immer
noch mindestens 60 kg teilentrahmtes
Milchpulver enthalten mufite, und zwar
nach der begrifflichen Kiirzung der verwen-
deten Mengen durch die Anwendung des
Koeffizienten. Diese Ansicht fithrt ebenso
wie die erstgenannte zu einer Kiirzung der
Beihilfe um 10 %, hat aber daraiiber hinaus
noch die praktische Auswirkung, daf} der
Betrieb das 60%ige Mindesterfordernis
nach Anwendung des Koeffizienten nur er-
reichen konnte, wenn er wenigstens
66,67 kg teilentrahmtes Milchpulver je
100 kg Mischfutter verwendete. Mittelbar
wirke sich diese Ansicht also dahin aus, die
in Artikel 4 Absatz 1 Buchstabe a erster Ge-
dankenstrich der Verordnung Nr. 1725/79
aufgestellten Anforderungen an die Zusam-
mensetzung zu erhdhen. Nach dieser Ausle-
gung hiue die Kligerin keinen Anspruch
auf Bethilfe.

26. Hinzuzufiigen ist, dafl die Interven-
tionsstelle zunichst gemifl der Auslegung
der Kommission verfuhr und deshalb die
Beihilfe von der Kligerin zuriickverlangte,
in ihren schriftlichen Erklirungen aber diese
Auslegung mit der Begriindung angriff, dafl
es zu einer Beihilferegelung fiihre, die fur
die Betriebe wirtschaftlich uninteressant und

deshalb wirkungslos sei, und dafl das Ziel,
eine doppelie Beihilfe zu vermeiden, einfa-
cher mit einer Kiirzung des Beihilfebetrags
um 10 % erreicht werden kénne.

Beurteilung

27. Fiir eine zutreffende Auslegung sind der
Wortlaut der entscheidenden Bestimmun-
gen, der Zweck des Koeffizienten und die
zugrundeliegenden Ziele des Gemein-
schaftsrechts zu beriicksichtigen.

28. So gesehen, kann die zweite oben wie-
dergegebene Ansicht offensichtlich nicht ge-
teilt werden; der Koeffizient mufl jedenfalls
auf die tatsichlich verwendeten Mager-
milchpulvermengen  angewandt  werden.
Nach Artikel 1 Absatz 5 der Verordnung
Nr. 1725/79 in der geinderten Fassung ist
der Koeffizient auf ,,die Mengen Mager-
milchpulver im Sinne von Artikel 2 Absatz 1
Buchstaben e und f der Verordnung (EWG)
Nr. 986/86“ anzuwenden, also auf die
Menge teilentrahmten Milchpulvers, die ,,zu
Mischfutter werarbeitet worden ist* (Her-
vorhebung von mir). Im zweiten Teil der
zweiten Begriindungserwiigung der Verord-
nung Nr. 101/85 heifit es ebenso eindeutig,
dafl der Koeffizient fiir ,,die im Erzeugnis
enthaltene Milchpulvermenge® festzusetzen
ist. Schlieflich hitte die Ansicht, die den
Koeffizienten zur Senkung der mengenmi-
fligen Anforderungen, nicht aber der tat-
sachlichen verarbeiteten Mengen einsetzte,
in keiner Weise dem ausgesprochenen Ziel
des Koeffizienten gedient, also der Vermei-
dung der doppelten Beihilfe, und liefe dem
allgemeinen Ziel der Regelung zuwider,
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nidmlich zu einer stirkeren Verarbeitung
von teilentrahmtem Milchpulver anzureizen.

29. Die erste und die dritte Auslegung, die
beide oben wiedergegeben sind, gehen von
der meines Erachtens korrekten Annahme
aus, dafl der Koeffizient auf die tatsichlich
zu  Mischfutter verarbeiteten Mengen
teilentrahmten Milchpulvers anzuwenden
ist. Sie weichen voneinander bei der Frage
ab, ob das Enderzeugnis das Mindesterfor-
dernis von 60 % vor oder nach Anwendung
des Koeffizienten erfiillen mufl.

30. Zwischen den beiden Auslegungen ist in
erster Linie der Zweck des Koeffizienten im
Streit. Nach Ansicht der Kligerin war des-
sen einziger Zweck die Vermeidung der
doppelten Beihilfe, nach Ansicht der Kom-
mission sollte weiter die Zusammensetzung
des Enderzeugnisses angepafit werden.

31. Der Wortlaut des Artikels 1 Absatz 5
der Verordnung Nr. 1725/79 in der gedn-
derten Fassung scheint zunichst die Ansicht
der Kommission zu unterstiitzen. Die einlei-
tenden Worte dieser Bestimmung deuten in
der Tat auf ein doppeltes Ziel hin, nimlich

»zur Berechnung der zu zahlenden Beihilfe
und zur Einhaltung der mengenmifligen
Vorschriften dieser Verordnung®.

32. Andererseits enthalt dieser Text keinen
Hinweis darauf, dafl der Koeffizient die
quantitativen Anforderungen des Artikels 4
Absatz 1 dndern sollte. Allenfalls deutet der
Wortlaut darauf hin, dafl der Koeffizient
diese Anforderungen stirken, jedenfalls
nicht in Frage stellen sollte. Der Wortlaut
des Artikels 1 Absatz 5 bedeutet zunichst,
dafl die urspriinglich vorgeschriebenen
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Mengen mit den Koeffizienten multipliziert
werden sollten, um den Betrag der zu zah-
lenden Beihilfe festzusetzen.

33. Auch aus der Begriindung zur Verord-
nung Nr. 101/85 148t sich nicht entnehmen,
dafl der Koeffizient einen anderen Zweck
verfolgte als die Vermeidung der doppelten
Beihilfe. Die zweite Begriindungerwigung
hat zwei Teile. Im ersten Teil findet sich das
angestrebte Ziel, nimlich:

»Bel der Berechnung der Beihilfe, die fiir
Magermilchpulver gemif der Verordnung
(EWG) Nr. 1725/79 gewihrt wird, ist die
Beihilfe zu berticksichtigen, die gegebenen-
falls in Anwendung der Verordnung (EWG)
Nr. 3714/84 fir das Milchfett gewihrt
wird.”

34, Im zweiten Teil finden sich die Mittel

,,Es ist also ein Koeffizient fiir die im Er-
zeugnis enthaltene Milchpulvermenge fest-
zusetzen.

35. Nichts deutet darauf hin, daff damit die
Anforderungen an die Zusammensetzung
hitten erhoht werden sollen.

36. Das von der Kommission in ihren
schriftlichen Erklirungen vorgebrachte Ar-
gument, die dritte Auslegung diene den Zie-
len des Gemeinschaftsrechts besser, ist na-
tiirlich zweischneidig. Da das praktische Er-
gebnis dieser Ansicht war, dafl die Betriebe
eine groflere Menge Magermilchpulver zu
verwenden hatten, um die geforderte Zu-
sammensetzung zu erreichen, forderte sie
auf den ersten Blick diese Ziele. Waren an-
dererseits die Folgen fiir die Betriebe derart
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lastig, dafl sie die Beihilferegelung prak-
tischnicht annahmen (was nach den schriftli-
chen Erklirungen der Interventionsstelle zu-
mindestens in den Niederlanden der Fall
war), dann ist nicht klar, ob die Ziele der
Regelung von dieser Auslegung tatsichlich
gefordert wurden.

37. Zur Stiitzung der dritten Auslegung
bringt die Kommission in ihren schriftlichen
Erklirungen weiter vor, eine miitelbare Er-
hohung der Anforderungen an die Zusam-
mensetzung sel nétig gewesen, um zu ver-
hindern, dafl die erhohte Verarbeitung von
Milchfett, die als Ergebnis der Einfiihrung
einer hoheren Beihilfe fiir teilentrahmtes
Milchpulver vorhergesehen worden sei, von
einer entsprechenden Abnahme in der Ver-
wendung der iibrigen Bestandteile der Milch
zugunsten von billigeren Ersatzprodukten

Antrag

aufgehoben werde. Nach Ansicht der Kom-
mission garantiert die dritte Auslegung, dafl
Mischfutter mindestens 60 kg  andere
Milchbestandteile (Eiweil oder Zucker) je
100 kg Enderzeugnis enthilt.

38. Das ist interessant, iiberzeugt aber
nicht. Nach Artikel 4 Absatz 1 Buchstabe a
der Verordnung Nr. 1725/79 mufl das End-
erzeugnis mindestens 60 % teilentrahmtes
Milchpulver enthalten, nicht aber 60 % an-
dere Milchbestandieile. Wire es Absicht der
Kommission gewesen, mit der Verordnung
Nr. 101/85 die Zusammensetzung zu in-
dern, um die Ersetzung durch billigere Ei-
weifle oder Zucker, die nicht aus Milch
stammten, zu verhindern, dann hitte sie
dies ohne Schwierigkeiten durch eine ent-
sprechende Anderung des Artikels 4 Absatz
1 erreichen koénnen.

39. Auf die Frage des College van Beroep voor het Bedrijfsleven ist daher zu ant-

worten:

,»Nach Artikel 1 Absatz 5 in Verbindung mit Artikel 4 Absatz 1 Buchstabe a der
Verordnung (EWG) Nr. 1725/79 sind die tatsichlichen Mengen Magermilchpul-
ver je 100 kg Enderzeugnis mit einem Koeffizienten von 0,9 zu multiplizieren;
diese Mengen miissen vor der Multiplikation zwischen 60 und 70 kg betragen.”
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