CONCLUSOES DE V. TRSTENJAK — PROCESSO C-34/08

CONCLUSOES DA ADVOGADA-GERAL
VERICA TRSTENJAK
apresentadas em 3 de Marco de 2009

1. A introdug¢do de uma imposicdo suple-
mentar sobre o leite esteve na origem de
numerosos litigios, quer a nivel comunitario
quer a nivel dos Estados-Membros (os
chamados litigios em matéria de quotas
leiteiras?). O presente pedido de decisdo
prejudicial tem por objecto quatro questdes
colocadas pelo Tribunale ordinario di Padova
(a seguir «6rgdo jurisdicional de reenvio»)
relativas 4 validade do Regulamento (CE)
n.° 1788/2003 do Conselho, de 29 de Setembro
de 2003, que institui uma imposi¢éo no sector
do leite e dos produtos licteos®. O érgio
jurisdicional de reenvio tem ddvidas quanto a
compatibilidade do Regulamento
n.° 1788/2003 com os objectivos da politica
agricola comum (a seguir «PAC»), bem como
com os principios da igualdade de tratamento
e da proporcionalidade.

2. Estas questdes colocam-se no ambito de
um litigio entre empresas produtoras de leite,
que sdo demandantes no processo principal (a
seguir «demandantes no processo principal»),
e a Cooperativa Milka 2000 (a seguir «Coope-
rativa Milka»), a demandada no processo
principal.

1 — Lingua original: alemao.

2 — Uma sintese encontra-se em Priebe, R., in: Grabitz, E., Hilf,
M. — Das Recht der Europdischen Union, t. 1, artigo 34.°, 21.°
suplemento, n.° 61.

3 — JOL 270, p. 123.
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3. As demandantes no processo principal
entregam a sua producéo leiteira a Coope-
rativa Milka. Com base no Regulamento
n.° 1788/2003, a Cooperativa Milka exige das
demandantes no processo principal o paga-
mento de uma imposicéo suplementar sobre o
leite. As demandantes no processo principal
alegam que o Regulamento n.° 1788/2003 é
ilegal e que, por conseguinte, nao pode servir
de base a cobranca da imposi¢ao suplementar.

I — Enquadramento juridico

4. Nos termos do artigo 5.°, terceiro para-
grafo, CE, a ac¢do da Comunidade ndo deve
exceder o necessdrio para atingir os objectivos
do Tratado CE.
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5. Nos termos do artigo 33.°, n.° 1, CE, a PAC
tem como objectivos:

«a) Incrementar a produtividade da agricul-
tura, fomentando o progresso técnico,
assegurando o desenvolvimento racional
da producdo agricola e a utilizacdo
optima dos factores de producéo, desig-
nadamente da mio-de-obra;

b) Assegurar, deste modo, um nivel de vida
equitativo a populacéo agricola, designa-
damente pelo aumento do rendimento
individual dos que trabalham na agricul-
tura;

c¢) Estabilizar os mercados;

d) Garantir a seguranca dos abasteci-
mentos;

e) Assegurar precos razoaveis nos forneci-
mentos aos consumidores.»

6. O artigo 34.°, n.° 1, CE prevé que, a fim de
atingir os  objectivos  definidos  no
artigo 33.° CE, pode ser criada uma organi-
zagdo comum dos mercados agricolas que,
segundo os produtos, pode assumir uma das
formas seguintes:

«a) Regras comuns em matéria de concor-

réncia;

b) Uma coordenagdo obrigatéria das
diversas organizagdes nacionais de
mercado;

¢) Uma organiza¢io europeia de mercado.»

7. Nos termos do artigo 34.°, n.° 2, CE, a
organizacdo comum, sob uma das formas
previstas no artigo 34.°, n.° 1, CE, pode
abranger todas as medidas necessarias para
atingir os  objectivos  definidos no
artigo 33.° CE, designadamente regulamenta-
¢des dos precos, subvengdes tanto a producio
como a comercializacio dos diversos
produtos, medidas de armazenamento e de
reporte, e mecanismos comuns de estabili-
zacdo das importacdes ou das exportacdes. A
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organizacdo comum deve limitar-se a prosse-
guir os objectivos definidos no artigo 33.° CE e
deve excluir toda e qualquer discriminagdo
entre produtores ou consumidores da Comu-
nidade.

II — Organizacio comum de mercado no
sector do leite e imposicio suplementar

8. O leite é objecto de uma organizagdo
comum de mercado desde 1964. Desde os
anos 70, a producédo de leite é excedentdria
relativamente a procura. Uma razdo para isto
é que a producdo de leite se tornou mais
eficiente ao longo dos anos. Outra razdo é a
estrutura da organizacdo comum de mercado,
nos termos da qual se garantia aos produtores
de leite, através de mecanismos de apoio, a
possibilidade de venderem o leite ou os
produtos lacteos a um preco determinado.
Os produtores de leite eram, deste modo,
induzidos a produzir ja4 ndo em funcdo da
procura efectiva mas, sobretudo, em fungéo
da possibilidade de venderem o leite a pregos
de apoio. Por consequéncia, foram criadas
consideraveis sobrecapacidades estruturais
no mercado do leite; a oferta excedia signifi-
cativamente a procura®. O legislador comu-
nitirio tomou vdrias medidas®, que néo

4 — Sobre esta evolugdo no mercado do leite v. Trotman, C. — The
Development of Milk Quotas in the UK., Sweet & Maxwell,
1996, cap. 1, « The Creation of Surplus Europe», pp. 1 a 17.

5 — V., por exemplo, Regulamento (CEE) n.” 1079/77 do Conselho,
de 17 de Maio de 1977, relativo a uma taxa de co-
-responsabilidade e a medidas destinadas a alargar os mercados
no sector do leite e dos produtos lacteos (JO L 131, p. 6;
EE 03 F12 p. 148). Outras medidas sdo descritas em Trotman,
C., op. cit. (nota 4), pp. 11 e segs.
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produziram o efeito desejado de estabilizar o
mercado.

9. As medidas de apoio do preco do leite sdo
financiadas pelo orcamento comunitério.
Dado que o preco de mercado do leite era
consideravelmente inferior ao preco de apoio,
o excesso de producdo conduziu a um encargo
significativo para o orcamento comunitério.
O legislador comunitério entendeu que este
encargo era susceptivel de comprometer o
futuro da PAC. Considerou duas medidas
para resolver este problema. Uma alternativa
era a redugdo do prego de apoio, outra a
introducdo de quotas para controlar a
producdo. Com o Regulamento (CEE)
n.° 856/84 relativo a imposicdo suplementar
sobre o leite para restabelecer o equilibrio do
mercado, o legislador comunitario decidiu-
-se por uma solugio de quotas.

A — Imposicdo suplementar

10. Nos termos do Regulamento n.° 856/84,
foram estabelecidas quantidades de referéncia
individuais, quantidades de referéncia nacio-
nais e uma quantidade global garantida de
leite para a Comunidade. As quantidades de
referéncia  nacionais  correspondiam  a
producéo leiteira num Estado-Membro num
determinado ano de referéncia (sendo
possivel escolher entre 1981, 1982 ou 1983).

6 — Regulamento do Conselho, de 31 de Margo de 1984, que altera
o Regulamento (CEE) n.° 804/68 que estabelece a organizagio
comum de mercado no sector do leite e dos produtos licteos
(JO L 90, p. 10; EE 03 F30 p. 61).
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No caso da Itélia, foi fixado como ano de
referéncia o ano de 1983, dado que os valores
para os anos de 1981 e 1982 eram desfavora-
veis. As quantidades de referéncia nacionais
foram ajustadas ao longo dos anos. As
quantidades de referéncia individuais corres-
pondiam, em principio’, & quantidade de leite
produzida pelos produtores de leite no ano de
referéncia ou adquirida pelos compradores de
leite no ano de referéncia. A quantidade global
garantida estabelecida para a Comunidade
compunha-se, em principio, das quantidades
produzidas nos  diferentes  Estados-
-Membros?®.

11. Sendo ultrapassada a quantidade de
referéncia individual, era cobrada uma impo-
sicdo suplementar. Devido a cobranca da
imposicdo suplementar, deixava de ser
rentdvel, para o produtor de leite em causa,
produzir leite para além da quantidade de
referéncia individual.

12. Nos termos do Regulamento n.° 856/84, a
imposicdo suplementar sobre o leite devia ser

7 — Os Estados-Membros podiam igualmente utilizar uma parte
da sua quantidade garantida como reserva nacional, o que lhes
permitia ajustar as quantidades de referéncia individuais
atendendo a situagdo particular de certos produtores.

8 — Mais 1%.

aplicada, inicialmente, apenas por um periodo
de cinco anos. No entanto, foi mantida,
primeiro, pelo  Regulamento  (CEE)
n.° 3950/92 do Conselho, de 28 de Dezembro
de 1992, que institui uma imposi¢do suple-
mentar no sector do leite e dos produtos
lacteos®, e, depois, pelo Regulamento
n.° 1788/2003, em vigor desde 1 de Abril
de 2004 ™. As normas relativas & imposi¢do
suplementar fazem parte do Regulamento
(CE) n. 1234/2007 do Conselho, de
22 de Outubro de 2007, que estabelece uma
organizacdo comum dos mercados agricolas e
disposicoes especificas para certos produtos
agricolas (Regulamento OCM tnica) !, que
entrou em vigor em 1 de Janeiro de 2008 2.

B — Regulamento n.° 1788/2003

13. Em aplicagdo do artigo 1.°, n° 1, do
Regulamento n.° 1788/2003, sdo fixadas
quantidades de referéncia nacionais anuais
para cada Estado-Membro. Estas sdo estabe-
lecidas no Anexo I do Regulamento
n.° 1788/2003. O artigo 1.°, n.° 3, do Regula-
mento n.° 1788/2003 prevé que as quanti-
dades de referéncia nacionais indicadas no

9 — JOL405,p. 1.
10 — Artigo 27.° do Regulamento n.° 1788/2003.

11 — JOL299,p. 1.

12 — V. artigos 66.° e segs. do Regulamento n.° 1234/2007.
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Anexo I do Regulamento n.° 1788/2003
podem ser revistas a luz da situagéo geral do
mercado e das condigdes especificas exis-
tentes em determinados Estados-Membros.

14. Nos termos do artigo 1.°, n.° 2, em
conjugagdo com o artigo 6.°, do Regulamento
n.° 1788/2003, sdo atribuidas aos produtores
de leite quantidades de referéncia individuais
cujo total ndo excede a quantidade de
referéncia nacional. Quando a quantidade de
referéncia nacional é ultrapassada, o Estado-
-Membro em causa deve, por forca do
artigo 3° n° 1, do Regulamento
n.° 1788/2003, pagar a Comunidade a impo-
sicdo suplementar no montante correspon-
dente. O artigo 4.°, n.° 1, do Regulamento
n.° 1788/2003 prevé que esta imposicdo
suplementar deve ser inteiramente repartida
entre os produtores de leite que tenham
contribuido, em cada caso, para ultrapassar a
quantidade de referéncia nacional. Por forca
do artigo 11.°5 n.° 1, do Regulamento
n.° 1788/2003, o primeiro comprador do
leite é responsével pela cobranca, junto dos
produtores, da imposicdo suplementar.

15. Segundo o artigo 22.° do Regulamento
n.° 1788/2003, a imposicdo suplementar é
considerada uma intervencdo destinada a
regularizagdo dos mercados agricolas.
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III — Antecedentes do litigio, processo
principal e questdes prejudiciais

16. Durante as campanhas leiteiras
de 1995/1996 a 2003/2004 e durante as
campanhas leiteiras seguintes, as deman-
dantes no processo principal excederam a
quantidade de referéncia individual que lhes
foi atribuida para entregas de leite. Como
primeira compradora das entregas de leite em
causa, a Cooperativa Milka exigiu das deman-
dantes no processo principal o pagamento da
imposicéo suplementar. As demandantes no
processo principal contestam a cobranca da
imposicdo suplementar pela Cooperativa
Milka. Pedem ao oérgio jurisdicional de
reenvio, no essencial, a constatacdo de que a
Cooperativa Milka nio tem o direito de lhes
cobrar a imposicdo suplementar. Invocam,
neste contexto, a invalidade do Regulamento
n.° 1788/2003. Tendo duavidas quanto a
validade do Regulamento n.° 1788/2003, o
6rgdo jurisdicional de reenvio submeteu ao
Tribunal de Justica as seguintes questdes
prejudiciais:

«1) O Regulamento [n.° 1788/2003], que
institui uma imposi¢do suplementar que
onera as produgdes de leite e de produtos
lacteos que excedem a quota nacional
atribuida, sem ponderar a actualizacdo
periddica da quantidade atribuida a cada
pais comunitdrio apds verificagio em
concreto da respectiva produgio, é
compativel com o artigo 32.° do



2)
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Tratado e com os objectivos da politica
agricola comum ai definidos, como o
incremento da produtividade da agricul-
tura, fomentando o progresso técnico,
assegurando o desenvolvimento racional
da producdo agricola e a utilizagdo
6ptima dos factores de produgéo, desig-
nadamente a mio-de-obra, dado que esse
mecanismo também onera os produtores
de leite e de produtos lacteos italianos,
impedindo-os tanto de ter um nivel de
vida equitativo como de se desenvol-
verem, devido a diminuta remuneragio
dos factores de produgdo, uma vez que,
na realidade, a Itdlia é um pais deficitario
[...] obrigado a recorrer a importagdo de
matérias-primas para apoiar as ind[d]s-
trias de transformacio e de comerciali-
zacdo de produtos de qualidade [...]?

O Regulamento [...] n.° 1788/2003, ja
referido, ¢é compativel com o
artigo 33.° [CE], na medida em que este
prevé a organizacio comum dos
mercados e, a0 mesmo tempo, exclui
toda e qualquer discriminag¢do entre
produtores ou consumidores da Comu-
nidade, quando a aplica¢do uniforme da
imposicdo suplementar sem uma real
identificacdo dos produtores deficitarios

3)

e excedentdrios acaba por discriminar os
produtores italianos, que pertencem a
um pais deficitario?

O Regulamento [...] n.° 1788/2003, ja
referido, ¢é compativel com o
artigo 34.° [CE], na medida em que este
prevé que a prossecucdo dos objectivos
definidos no artigo 33.° [CE] ‘deve excluir
toda e qualquer discrimina¢do entre
produtores ou consumidores da Comu-
nidade’, quando essa discriminacdo é
criada pelo regulamento que, para
efeitos da imposicio suplementar,
impoe uma contribuicdo uniforme tanto
aos produtores pertencentes a paises
excedentirios como aqueles que
pertencem a paises deficitirios, como é
o caso da Italia?

O Regulamento [n.° 1788/2003] ¢
compativel com o principio da propor-
cionalidade consagrado no
artigo 5.° [CE], na medida em que este
limita a ac¢do da Comunidade ao ‘neces-
sdrio para atingir os objectivos do
presente Tratado’, quando a aplicagdo
uniforme da imposi¢do suplementar vai
além da prépria finalidade de uma
organizagio comum de mercado,
porque perpetua, relativamente a média
dos agricultores italianos, uma baixa
produtividade, baixos rendimentos e a
necessidade de um apoio ptblico perma-
nente?»
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IV — Tramitacao processual no Tribunal
de Justica

17. O pedido de decisdo prejudicial de
23 de Janeiro de 2008 deu entrada no Tribunal
de Justica em 28 de Janeiro de 2008. Na fase
escrita, apresentaram observacgdes as deman-
dantes no processo principal, a Comisséo e o
Conselho. Na audiéncia de 15 de Janeiro
de 2009, apresentaram observagdes os repre-
sentantes de uma das demandantes no
processo principal, do Conselho e da
Comissao.

V — Argumentos das partes

18. As demandantes no processo principal
alegam que a quantidade de referéncia
nacional inicialmente atribuida a Itdlia
assenta em dados errados. Segundo elas, os
dados estatisticos ndo reflectem de maneira
fiel a producéo efectiva de leite em Itdlia. Além
disso, ndo foi tido em conta que, em Itdlia, a
producdo nacional de leite é inferior a procura
nacional de leite e, deste modo, deficitéria, ao
passo que noutros Estados-Membros a
producdo nacional é superior a procura
nacional de leite. Afirmam que os efeitos
destes erros iniciais ainda se fazem sentir,
apesar das revisdes posteriores da quantidade
de referéncia nacional atribuida a Itélia.
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19. Daqui resulta que, em Itdlia, a producdo
leiteira nacional dificilmente consegue satis-
fazer 60% da procura nacional e que ¢é
necessario importar leite de outros Estados-
-Membros. Pelo contrario, noutros Estados-
-Membros, a produ¢io nacional ultrapassa
claramente a procura nacional de leite **. Dado
que a imposi¢do suplementar tem por objec-
tivo limitar o excesso de producio de leite,
deve, no entanto, afectar sobretudo os produ-
tores de leite que sdo responsaveis por este
excesso de produgio.

20. As demandantes no processo principal
alegam que, ndo sendo tomada em conta a
ratio entre a producdo nacional e a procura
nacional de leite, é violado, antes de mais, o
principio da ndo discriminacio, consagrado
no artigo 34.° CE. Da ndo consideragdo da
referida ratio resulta um tratamento idéntico
de situagoes diferentes. Isto ndo estd objecti-
vamente justificado, nem pelo principio da
especializagdo regional nem pela solidarie-
dade entre os produtores de leite. A conside-
racdo da procura interna ndo contradiz
necessariamente estes principios. Existe igual-
mente uma discriminagdo por a imposi¢ao
suplementar dificultar o desenvolvimento de
determinadas empresas e a sua adaptacdo as
exigéncias de mercado.

13 — A ratio entre a producio nacional e a procura nacional de
leite é de 125% em Franca, de 125% na Alemanha, cerca de
360% na Irlanda e de 230% na Dinamarca.
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21. E também violado o principio da propor-
cionalidade. A imposi¢do suplementar é mais
gravosa para os pequenos produtores de leite
do que para os grandes produtores de leite,
dado que tem repercussdes mais fortes sobre a
rentabilidade dos pequenos produtores de
leite. Os pequenos produtores de leite s6
podem sobreviver aumentando a produgio.

22. Por ultimo, sustentam que a imposiciao
suplementar é inadequada para alcancar os
objectivos da PAC, em concreto, o desenvol-
vimento racional da produgdo agricola, um
nivel de vida equitativo da populagéao agricola
e pregos razodveis nos fornecimentos aos
consumidores. Afirmam que o Unico objec-
tivo prosseguido com a imposicdo suple-
mentar € a estabilizacdo do mercado do leite,
mas em detrimento de outros objectivos.

23. O Conselho assinala, antes de mais, que a
quantidade de referéncia nacional para a Itdlia
foi estabelecida tomando como ano de
referéncia, ao contrdrio do que se verificou
relativamente a outros Estados-Membros,
ndo o ano de 1981, mas o de 1983, porque
este era mais favordvel para a Itdlia. Além
disso, as quantidades de referéncia nacionais
foram revistas atendendo a situagéo geral do

mercado e as condigdes especificas existentes
em determinados Estados-Membros.

24. O Conselho entende que o facto de néo
ser tida em conta a ratio entre a producio
leiteira na Itlia e a procura de leite nesse pais
ndo constitui qualquer discriminagdo. Esta
circunstancia néo é relevante devido a exis-
téncia de uma organizacio comum de
mercado no sector do leite.

25. O Regulamento n.° 1788/2003 é também
compativel com os objectivos da PAC. O
mercado do leite caracteriza-se por um
consideravel excesso de producdo e, por
conseguinte, é muito importante estabiliza-
-lo. A conciliagio deste objectivo com os
outros objectivos da PAC é um processo
muito complexo, no ambito do qual o
legislador comunitario dispée de um amplo
poder discricionario. E certo que nio é
admissivel prosseguir apenas um objectivo
da PAC, excluindo os outros. Contudo, as
instituicdes comunitdrias podem conferir
temporariamente prioridade a um destes
objectivos, quando isto for necessério.
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26. Finalmente, é também respeitado o prin-
cipio da proporcionalidade. Em primeiro
lugar, o legislador comunitario dispde de um
amplo poder discriciondrio nesta matéria.
Este poder refere-se ndo apenas a natureza e
ao alcance das disposi¢cdes a adoptar mas
também, em certa medida, ao apuramento
dos dados de base, nos quais uma medida
assenta. Por conseguinte, o legislador comu-
nitario pode apoiar-se em verificagdes globais.
Em segundo lugar, a circunstancia de a
producdo leiteira nacional ser deficitiria em
Itdlia ndo implica que o Regulamento
n.° 1788/2003 seja contrario ao principio da
proporcionalidade. A violagdo deste principio
s6 se verificaria se a decisdo do legislador fosse
manifestamente inadequada para estabilizar
os mercados, o que ndo foi indicado pelo
6rgdo jurisdicional de reenvio.

27. A afirmagdo do drgdo jurisdicional de
reenvio, segundo a qual o Regulamento
n.° 1788/2003 perpetua, relativamente a
média dos agricultores italianos, uma baixa
produtividade, baixos rendimentos e a neces-
sidade de um apoio publico permanente, ndo é
alicercada no despacho de reenvio.

28. A Comissao entende que o Regulamento
n.° 1788/2003 é compativel com os objectivos
da PAC. Antes de mais, nio é relevante para os
objectivos da PAC se existe um equilibrio
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entre a procura e a oferta de leite num
determinado Estado-Membro, dado que
existe uma organizacdo europeia de mercado
para o leite. Por conseguinte, as medidas de
estabilizacdo do legislador comunitdrio séo
dirigidas a todo o mercado europeu, e ndo aos
mercados nacionais. Além disso, o legislador
comunitério teve em consideracdo, no Regu-
lamento n.° 1788/2003, os outros objectivos
da PAC. A imposicdo suplementar sobre o
leite era a medida mais efectiva para controlar
o excesso de producdo leiteira. A alternativa,
uma reducdo do preco de intervencio, seria
uma medida mais drastica, dado que teria
repercussdes muito mais negativas sobre o
rendimento dos produtores de leite. Acresce
que, com a imposicio suplementar, s&o
prosseguidos também outros objectivos da
PAC, a par da estabilizagdo dos mercados. De
resto, no despacho de reenvio, nido foi
demonstrada a existéncia de qualquer contra-
dicdo entre o Regulamento n.° 1788/2003 e os
objectivos da PAC. De qualquer modo, o
legislador comunitario pode conferir tempo-
rariamente prioridade a um dos objectivos da
PAC, desde que as circunstincias e o contexto
econdmico o justifiquem. O grave desequili-
brio entre a oferta e a procura no mercado do
leite justificou e continua a justificar a
cobranca da imposi¢io suplementar.

29. Segundo a Comissdo, também ndo é
violado o principio da ndo discriminagéo.
Numa organizag¢do europeia de mercado nio é
relevante se existe um deficit ou um excesso a
nivel nacional. De qualquer maneira, a Itdlia
beneficiou de um tratamento particularmente
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favoréavel aquando da fixagdo das suas quanti-
dades de referéncia nacionais. No periodo
compreendido entre a campanha leiteira
de 1984/1985 e a campanha leiteira
de 2006/2007, as quantidades de referéncia
nacionais para os dez Estados-Membros
foram reduzidas numa média de 2%, ao
passo que a quantidade de referéncia nacional
para a Itdlia foi aumentada em 6%. No entanto,
este aumento ndo se ficou a dever a um
acréscimo da procura nacional, mas a cir-
cunstancias especificas. A Comissdo entende
ainda que o facto de se tomar como valor de
referéncia o nivel de produ¢io num ano
determinado é uma expressdo do principio
da especializagédo regional. Este é um principio
fundamental do mercado comum, nos termos
do qual a produgio deve ser situada no lugar
da Comunidade mais indicado do ponto de
vista econémico. Ndo é compativel com este
principio atender a ratio entre a produgio e a
procura de leite a nivel nacional. Importa
ainda observar que a organizagdo de mercado
para o leite se caracteriza por auxilios a
producdo para os agricultores e por uma
producdo excedentdria. Nestas condi¢des,
deve ser exigido um esforco comum de
todos os produtores de leite na Comunidade.
Por dltimo, segundo a Comissio, o facto de a
imposicéo suplementar se repercutir de modo
diferente sobre determinados produtores ou
determinados Estados-Membros ndo cons-
titui qualquer discriminagdo. As quantidades
de referéncia assentam em critérios objec-
tivos, adequados a finalidade a atingir. Ao
atender a producdo num ano de referéncia,
tem-se em conta a importidncia econdmica
dos produtores de leite e os beneficios que
lhes foram concedidos num determinado
momento. A este respeito, importa notar
que o legislador comunitdrio dispde de um
amplo poder discriciondrio em matéria de
politica agricola, que se refere ndo apenas a
natureza e ao alcance das disposi¢cdes a
adoptar mas também ao apuramento dos
dados de base, nos quais uma medida assenta.
Por conseguinte, o legislador comunitirio
pode igualmente basear-se em verificagdes
globais.

30. A Comissdo afirma que também ndo é
violado o principio da proporcionalidade. O
legislador comunitario dispde de um amplo
poder discriciondrio devido a complexidade
das aprecia¢oes de indole politica, econémica
e social que lhe incumbem. Por conseguinte,
uma medida do legislador comunitario sé é
ilegal quando se revela manifestamente inade-
quada para alcangar o objectivo prosseguido.
Contudo, a imposicdo suplementar é
adequada para alcancar a estabilizacdo dos
mercados através da limitacdo dos excedentes
de produgdo. Nenhuma das medidas alterna-
tivas teria tido uma eficicia comparavel.

VI — Respostas as questoes prejudiciais

31. Através das suas quatro questdes, o 6rgio
jurisdicional de reenvio pretende saber se o
Regulamento n.° 1788/2003 * ¢ legal e, deste
modo, pode ser a base das pretensdes que a
Cooperativa Milka faz valer contra as deman-
dantes no processo principal. O érgao jurisdi-
cional de reenvio tem ddvidas quanto a
compatibilidade do Regulamento
n.° 1788/2003 com os objectivos da PAC, o
principio da nédo discriminacdo e o principio
da proporcionalidade. Estas duvidas juridicas
tém a sua origem essencialmente no facto de

14 — As questdes do 6rgao jurisdicional de reenvio referem-se
apenas ao Regulamento n.° 1788/2003. Por conseguinte,
limitar-me-ei a este regulamento. Contudo, as disposigdes
em causa do Regulamento n.° 3950/92 e do Regulamento
n.° 1234/2007 parecem-me ser compardveis, no essencial, as
do Regulamento n.° 1788/2003.
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que as quantidades de referéncia nacionais
para os Estados-Membros sio fixadas, nos
termos do Regulamento n.° 1788/2003, sem
atender a ratio entre a produgdo e a procura de
leite em cada um destes Estados.

A — Primeira questdo prejudicial

32. Com a primeira questdo prejudicial, o
6rgdo jurisdicional de reenvio pretende saber
se 0 Regulamento n.° 1788/2003 é compativel
com os objectivos da PAC. Neste contexto,
remete para o artigo 32.° CE. Contudo, os
objectivos da PAC, a cujo contetddo o 6rgéo
jurisdicional de reenvio se refere, sdo enun-
ciados, ndo no artigo 32.° CE, mas no
artigo 33.° CE. Assim, a primeira questdo do
6rgdo jurisdicional de reenvio deve ser enten-
dida no sentido de que se refere a compati-
bilidade do Regulamento n.° 1788/2003 com
os objectivos da PAC enunciados no
artigo 33.° CE.

33. Como resulta do artigo 33.°, n.° 1, CE, a
PAC tem vérios objectivos. Entre eles contam-
-se o incremento da produtividade da agricul-
tura, a garantia de um nivel de vida equitativo
a populagdo agricola, a estabilizacdo dos
mercados, bem como a garantia da seguranca
dos abastecimentos e de precos razodveis nos
fornecimentos aos consumidores.
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34. A cobranca da imposicdo suplementar
destina-se, em primeiro lugar, a eliminar os
excedentes estruturais no mercado do leite,
para reduzir o desequilibrio entre a oferta e a
procura, assegurando, deste modo, um maior
equilibrio do mercado **. Assim, a cobranga da
imposicdo suplementar visa, antes de mais, a
estabilizacdo dos mercados, que é um objec-
tivo da PAC.

Compatibilidade da cobranga da imposi¢do
suplementar com os objectivos da PAC

35. Nao é fundada a critica & compatibilidade
do Regulamento n.° 1788/2003 com os
objectivos da PAC, por este prosseguir como
Unico objectivo a estabilizacdo dos mercados,
em detrimento dos outros objectivos da PAC.

36. Ao apreciar os objectivos prosseguidos
com a imposi¢do suplementar, importa ter em
conta que a sua cobranca esta estreitamente
ligada a outras medidas de interven¢do na
organizacdo comum do mercado do leite.
Como foi exposto anteriormente ¢, o preco do
leite é mantido através de medidas de
intervencdo. Estas e outras medidas sdo
tomadas para assegurar um nivel de vida

15 — V. terceiro considerando do Regulamento n.° 1788/2003.
Relativamente ao Regulamento n.° 857/84, que o precedeu, v.,
também, acérddo de 17 de Maio de 1988, Erpelding (84/87,
Colect., p. 2647, n.° 26).

16 — V.n.° 8 das presentes conclusdes.
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equitativo aos produtores de leite. Se o leite é
produzido sem atender & procura efectiva e
tendo em vista apenas a possibilidade de o
vender a um preco de apoio, existe o risco —
como mostrou a experiéncia anterior a intro-
ducdo da imposicio suplementar — de a
producéo de lagos de leite e montanhas de
manteiga levar o orcamento comunitdrio a
atingir os seus limites. A estabilizagdo dos
mercados, visada pela imposicdo suple-
mentar ", deve também garantir a sustenta-
bilidade das medidas de apoio dos precos .
Assim, contribui igualmente para assegurar
aos produtores de leite um nivel de vida
equitativo, a um custo suportavel para o
orcamento comunitdrio. Além disso, visa o
desenvolvimento racional da produgéo
leiteira . Consequentemente, com a impo-
sicdo suplementar ndo se prossegue apenas a
estabilizacdo do mercado do leite.

37. Deve ainda ser referido, a titulo comple-
mentar, que mesmo a prossecucdo, em
exclusivo, do objectivo da estabilizagdo dos
mercados ndo constituiria necessariamente
uma violacdo do artigo 33.° CE. O legislador
comunitdrio dispde de um amplo poder

17 — Acérdao do Tribunal de Justica de 19 de Margo de 1992, Hierl
(C-311/90, Colect., p. I-2061, n.° 10).

18 — Acérdao Erpelding (ja referido na nota 15, n.° 26).

19 — Acérdao Erpelding (jé referido na nota 15, n.° 26); acérdao do
Tribunal de Primeira Instincia de 13 de Julho de 1995,
O’Dwyer e o./Conselho (T-466/93, T-469/93, T-473/93,
T-474/93 e 477/93, Colect., p. 11-2071, n.” 82).

discriciondrio ao implementar a PAC. Este
poder corresponde a responsabilidade politica
que os artigos 32.° CE e seguintes lhe atribuem
para a organizacio da PAC®. E certo que, ao
exercer este poder discriciondrio, tem de
conciliar os objectivos da PAC (por vezes
contraditérios) ?'. Ao fazé-lo, pode, contudo,
conferir temporariamente prioridade a um ou
outro objectivo da PAC, na medida em que
isto seja exigido pelos factos ou pelas circuns-
tancias econdmicas®. Por conseguinte, o
limite do poder discriciondrio sé é atingido
quando o legislador comunitério prossegue
isoladamente um dos objectivos da PAC, a
ponto de tornar (permanentemente) impos-
sivel a realizacdo dos outros objectivos.

38. No contexto da producdo excedentdria e
das sobrecapacidades estruturais no mercado
do leite, estd justificada a cobranca da
imposicdo suplementar para estabilizar os
mercados. Este objectivo ndo é prosseguido
excluindo permanentemente os outros objec-
tivos da PAC, como mostra, desde logo, a
limitagdo  temporal do  Regulamento
n.° 1788/2003%. O caricter transitério da
imposicdo suplementar é ainda confirmado
pelo facto de o Conselho ter considerado, em
20 de Novembro de 2008, a possibilidade de
suprimir completamente esta imposicdo em
2015.

20 — Priebe, R, op. cit. (na nota 2), artigo 33.°, n.° 2, observa que
objectivos tdo amplos como os enunciados no artigo 33.° CE
ndo estdo previstos para outras politicas da Comunidade.

21 — Acoérdaos Hierl (ja referido na nota 17, n.° 13); de 11 de Margo
de 1987, Rau Lebensmittelwerke e o./Comissio (279/84,
280/84, 285/84 e 286/84, Colect., p. 1069, n.° 21); e O'Dwyer e
0./Conselho (ja referido na nota 19, n.° 80).

22 — Acoérdaos Rau Lebensmittelwerke e 0./Comisséo (ja referido
na nota 21, n.° 21) e de 20 de Setembro de 1988, Espanha/
/Conselho (203/86, Colect., p. 4563, n.° 10).

23 — V.artigo 1.°, n.° 1, do Regulamento n.° 1788/2003. Priebe, R.,
op. cit. (na nota 2), artigo 33.°, n.° 3, assinala, com razio, que
podem também ser estabelecidas prioridades a um prazo
relativamente mais longo, quando e na medida em que isto
seja exigido pela situacdo econémica.
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Compatibilidade das quantidades de refe-
réncia nacionais com os objectivos da PAC

39. As duvidas do 6rgéo jurisdicional de
reenvio quanto & compatibilidade do Regula-
mento n.° 1788/2003 com os objectivos da
PAC sdo originadas essencialmente pelo facto
de a quantidade de referéncia nacional para a
Itélia ter sido fixada com base em dados
errados e de estes erros terem repercussoes
até hoje. Penso que também estas reservas nao
sdo fundadas.

40. Nao me parece ser incompativel com os
objectivos da PAC tomar como pardmetro a
produgdo num periodo de referéncia.

41. Tomando como pardmetro a producio
num periodo de referéncia, é observado o
principio da especializagdo da produgdo no
mercado interno europeu. De acordo com
este principio, uma das vantagens econémicas
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de um mercado interno é localizar a producao
onde for mais conveniente do ponto de vista
econdémico. As demandantes no processo
principal objectam que o volume da producdo
de leite em cada Estado-Membro nio indica
necessariamente onde a producgio é mais
eficiente. E certo que a producio de leite nio
¢ um dominio que possa ser deixado exclusi-
vamente as forcas de mercado. No entanto, a
reparticdo regional da producio de leite na
Comunidade num periodo de referéncia
constitui um ponto de partida aceitdvel, que
atende néo sé a especializacéo territorial mas
também a outros aspectos que importa
considerar no ambito da PAC.

42. Com efeito, tomando como pardmetro
um ano de referéncia, tem-se em conta a
capacidade econémica dos produtores de leite
e os beneficios que estes produtores e os
Estados-Membros retiraram do sistema num
determinado momento. Tomando como
pardmetro o leite produzido num ano de
referéncia, garante-se que os produtores de
leite nos diferentes Estados-Membros néo séo
privados, através da cobranca da imposicio
suplementar, da base para um nivel de vida
equitativo.

43. Isto permite igualmente ter em conta o
principio da solidariedade entre os produtores
de leite. Estes ultimos sdo subvencionados
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pelo orcamento comunitario. Ao utilizar-se a
imposicdo suplementar para limitar o excesso
de producdo no mercado do leite e manter o
encargo para o or¢amento comunitdrio a um
nivel sustentével, a consideracio da producao
nacional e individual num periodo de refe-
réncia, bem como o aumento ou a reducéo das
quantidades de referéncia atribuidas nas
mesmas proporgdes, é expressdo do esforgo
de solidariedade de todos os produtores de
leite na Comunidade *.

44. Além disso, a ratio entre a produgéo e a
procura de leite na Itdlia ndo constitui, em
meu entender, uma circunstincia que deveria
ser necessariamente tida em conta pelo
legislador comunitério ao adoptar o Regula-
mento n.° 1788/2003.

45. E certo que o legislador comunitério pode
também, no ambito de uma organizagio
europeia de mercado, proceder a uma dife-
renciagdo regional, na medida em que tal for
exigido pelo produto em causa, pela estrutura
do mercado ou por outras razoes objectivas,
pertinentes para a implementacdo da
PAC. Neste contexto, também ndo me
parece estar excluida, em principio, uma

24 — V., a este respeito, acérdaos de 9 de Julho de 1985, Bozzetti
(179/84, Recueil, p. 2301, n.° 32), e Espanha/Conselho (ja
referido na nota 22, n.° 29).

distin¢do segundo os territérios dos Estados-
-Membros, embora, por natureza, implique
uma certa contradicdo com uma organizagdo
comum de mercado *.

46. A procura nacional de um produto ndo
constitui, porém, um elemento a considerar
no &ambito da organizacio comum de
mercado. Pelo contrério, a consideracdo da
procura nacional colide com o principio da
especializagio da produgio no mercado
interno europeu®. Com efeito, o nivel da
procura de leite num Estado-Membro, bem
como o seu aumento ou diminuicdo, ndo
indica se o leite pode ser produzido de modo
particularmente vantajoso neste Estado-
-Membro. Ao tomar em conta a procura
nacional corre-se, por isso, o risco de limitar
as vantagens inerentes a uma especializacdo
num mercado interno.

47. Por dltimo, ndo descortino quaisquer
outros indicios (além da ndo consideracdo da
procura nacional, injustamente criticada) de
que as quantidades de referéncia estabelecidas
para a Itdlia, nos termos do Regulamento
n.° 1788/2003, assentem em dados errados. O

25 — V.n.* 41 a 43 das presentes conclusoes.

26 — V. aesterespeito, acérdaos Espanha/Conselho (ja referido na
nota 22, n.’ 25) e O’'Dwyer e 0./Conselho (ja referido na nota
19, n.° 113).
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Conselho e a Comissédo indicaram que o ano
de 1983 foi fixado como ano de referéncia para
altdlia, apds se ter constatado que os dados do
ano de 1981 lhe eram menos favoraveis. Nada
indica que o Regulamento n.° 1788/2003
tenha assentado em dados errados. O legis-
lador comunitario ndo cometeu qualquer erro
de apreciacio ao basear-se em dados estatis-
ticos. Segundo jurisprudéncia assente, o
poder discricionario do legislador comuni-
tario em matéria de PAC refere-se ndo apenas
a natureza e ao alcance das disposi¢oes a
adoptar mas também, em certa medida, ao
apuramento dos dados de base%.

Conclusdo

48. Em conclusido, ndo me parecem ser
incompativeis com os objectivos da PAC,
consagrados no artigo 33.° CE, nem a
cobranga da imposi¢do suplementar como
tal nem a fixacdo das quantidades de refe-
réncia nacionais sem atender a ratio entre a
producéo e a procura de leite num Estado-
-Membro.

27 — Acérddo de 29 de Outubro de 1980, Roquette Freéres/
/Conselho (138/79, Recueil, p. 3333, n.° 25).

I-4040

B — Segunda e terceira questoes prejudiciais

49. Através da segunda questdo prejudicial, o
6rgdo jurisdicional de reenvio pretende saber
se 0 Regulamento n.° 1788/2003 é compativel
com o principio da igualdade. Neste contexto,
o 6rgdo jurisdicional de reenvio remete para o
artigo 33.° CE. Contudo, o principio da
igualdade de tratamento é regulado no
artigo 34.°, n.° 2, segundo paragrafo, CE. A
segunda questdo do 6rgdo jurisdicional de
reenvio deve, por isso, ser interpretada no
sentido de que se refere a compatibilidade do
Regulamento n.° 1788/2003 com o principio
da igualdade, consagrado no artigo 34.°, n.° 2,
segundo paragrafo, CE*. Com a terceira
questdo prejudicial, o érgao jurisdicional de
reenvio pretende saber se o Regulamento
n.° 1788/2003 viola o principio da ndo
discriminagéo, enunciado no artigo 34.°,
n° 2, segundo pardgrafo, CE, porque é
exigida uma imposicdo uniforme de produ-
tores em Estados-Membros com uma
producdo excedentdria e com uma producio
deficitaria. Deste modo, a segunda e terceira
questdes prejudiciais referem-se a compatibi-
lidade do Regulamento n.° 1788/2003 com o
principio da igualdade do artigo 34.°, n.° 2,
segundo pardgrafo, CE. Por conseguinte,
passo a examind-las em conjunto.

28 — Na medida em que, na segunda questio prejudicial, a
remissdo do 6rgao jurisdicional de reenvio para o principio
da igualdade deva ser entendida como remissio para o
principio geral da igualdade, deve notar-se que o principio da
ndo discriminagio, consagrado no artigo 34.°, n.° 2, segundo
paragrafo, CE, é apenas a expressao especifica do principio
geral da igualdade; v. acérdao de 25 de Novembro de 1986,
Klensch e o. (201/85 e 202/85, Colect., p. 3477, n.° 9).
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50. O ¢rgao jurisdicional de reenvio entende
que existe uma discriminacdo dos produtores
de leite italianos por a quantidade de refe-
réncia nacional ser fixada sem atender a ratio
entre a producdo e a procura de leite num
Estado-Membro. Nio vejo ai qualquer
violagdo do principio da igualdade.

51. Por forca do principio da igualdade,
consagrado no artigo 34.°, n.° 2, segundo
paragrafo, CE, é proibida toda e qualquer
discriminacgio entre produtores ou consumi-
dores da Comunidade. Assim, o principio da
ndo discriminagio proibe que sejam tratadas
de maneira diferente situagdes comparaveis e
de maneira igual situagdes diferentes, excepto
quando esse tratamento seja objectivamente
justificado .

52. Ja expliquei supra® que o legislador
comunitdrio dispée de um amplo poder
discriciondrio em matéria de PAC, que
corresponde as responsabilidades politicas
que lhe séo atribuidas pelos artigos 32.° CE e
seguintes. Este poder discriciondrio deve ser
considerado também no ambito do artigo 34.°,
n.° 2, segundo paragrafo, CE*.

29 — Acérdaos Hierl (ja referido na nota 17, n.° 18) e Espanha/
/Conselho (ja referido na nota 22, n.° 25).

30 — V.n.° 37 das presentes conclusdes.

31 — V., em especial, acérdio de 21 de Fevereiro de 1990, Wuidart
e 0. (C-267/88 a C-285/88, Colect., p. [-435, n.° 14).

53. Antes de mais, tenho duvidas de que a
circunstancia de as quantidades de referéncia
nacionais serem fixadas sem atender a ratio
entre a producéo e a procura de leite em cada
Estado-Membro constitua um tratamento
idéntico de situagdes diferentes, na acepgao
do artigo 34.°, n.° 2, segundo paragrafo, CE.

54. Entendo que nao se deve considerar estar
em causa o ambito de aplicagdo do principio
da igualdade de tratamento logo por duas
situagcdes com um elemento diferente serem
tratadas de modo idéntico. Pelo contrario, s6
se pode entender que existe um tratamento
idéntico de situagoes diferentes quando o
elemento que diferencia ambas as situagdes é
relevante para as disposicoes comunitérias
pertinentes e para os objectivos com elas
prosseguidos *2. Assim, ndo estamos perante
um tratamento idéntico de situagdes dife-
rentes, na acep¢do do artigo 34.°, n.° 2,
segundo pardgrafo, CE, quando a ratio entre
a producdo e a procura de leite em cada
Estado-Membro ndo ¢é relevante para os
efeitos dos artigos 32.° CE e seguintes. Neste
contexto, hd que atender sobretudo aos
objectivos da PAC.

32 — Hernu, R. — Principe d’égalité et principe de non-discrimi-
nation dans la jurisprudence de la Cour de justice des
Communautés européennes, LGD], 2003, p. 357, entende que
néo existe uma semelhanca ou singularidade das situagoes
em si mesmas, mas que a sua apreciagio é efectuada apenas
em fungio do objecto e da finalidade da norma.
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55. Como jé expliquei supra *, a consideragdo
da ratio entre a produgédo nacional de leite e a
procura nacional de leite ndo constitui uma
circunstincia a contemplar imperativamente
no &ambito da organizacio comum de
mercado, mas, pelo contrdrio, uma circun-
stdncia que se opde ao principio da especia-
lizacdo regional e que, por conseguinte, niao
deve entrar em linha de conta numa organi-
zagdo comum de mercado. Penso que, logo
por este motivo, ndo é possivel afirmar que
existe um tratamento idéntico de situagdes
diferentes na acepgido do artigo 34.°, n.° 2,
segundo parégrafo, CE.

56. Mesmo que a nio consideragio da ratio
entre a producdo nacional e a procura
nacional de leite possa ser entendida como
tratamento idéntico de situacdes diferentes,
na acep¢do do artigo 34.°, n.° 2, segundo
paragrafo, CE, este tratamento idéntico
estaria objectivamente justificado pelas
razoes referidas.

57. Em  conclusiéo, o  Regulamento
n.° 1788/2003 é também compativel com o

33 — V.n.” 44 a 46 das presentes conclusdes.
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principio da igualdade de tratamento, consa-
grado no artigo 34.°, n.° 2, segundo pardgrafo,
CE3.

C — Quarta questdo prejudicial

58. Com a quarta questdo prejudicial, o 6rgéo
jurisdicional de reenvio pretende saber se o
Regulamento n.’ 1788/2003 é compativel com
o principio da proporcionalidade, consagrado
no artigo 5.°, terceiro paragrafo, CE.

Critério de apreciacdo

59. Nos termos do artigo 5.°, terceiro para-
grafo, CE, a ac¢do da Comunidade ndo deve
exceder o necessario para atingir os objectivos
do Tratado. O principio da proporcionali-
dade, consagrado no artigo 5.°, terceiro
paragrafo, CE, aplica-se no caso de as
instituicoes comunitdrias interferirem com
os direitos fundamentais dos individuos * ou
com os interesses dos Estados-Membros .

34 — O facto de a cobranga da imposi¢do suplementar ter
consequéncias gravosas para determinados produtores de
leite ndo constitui qualquer discriminagio na acepgdo do
artigo 34.° n.° 2, segundo parégrafo, CE. Contudo, isto pode
ser relevante a nivel da proporcionalidade. V., quanto a
proporcionalidade, n.”* 58 a 72 das presentes conclusoes.

35 — Acérdao do Tribunal de Justica de 5 de Outubro de 1994, X/
/Comissao (C-404/92 P, Colect., p. I-4737, n.° 18).

36 — Priebe, R, op. cit. (na nota 2), artigo 37.°, n.° 26b.
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60. A compatibilidade de uma medida das
instituicdes comunitdrias com o principio da
proporcionalidade pressupde que a medida
seja adequada e necessdria para alcangar os
objectivos legitimamente prosseguidos, e que
ndo constitua uma interferéncia despropor-
cionada nos direitos dos particulares ou nos
interesses dos Estados-Membros®. No
entanto, ao examinar a proporcionalidade
das medidas em matéria de PAC, o Tribunal
de Justica tem-se limitado, em parte®, a
verificar se a medida ndo é manifestamente
inadequada para alcangar o objectivo prosse-
guido pelo legislador comunitério. O Tribunal
de Justica justificou este exame limitado da
proporcionalidade com o amplo poder discri-
ciondrio do legislador comunitirio em
matéria de PAC®.

61. Este ponto de vista ndo me convence.
Como afirmou a advogada-geral E. Sharpston,

37 — Acérddo do Tribunal de Justica de 11 de Julho de 1989,
Schriader HS Kraftfutter (265/87, Colect., p. 2237, n.° 21), e
acérdao O’'Dwyer e o./Conselho (ja referido na nota 19,
n.° 107). O artigo 5.% terceiro paragrafo, CE é interpretado
também neste sentido, apesar de a exigéncia de razoabilidade
néo poder ser directamente deduzida do teor da disposicao; v.
Schima, B., in: Mayer, H. — Kommentar zum EU- und EG-
-Vertrag, artigo 5.°, 50.° suplemento, n.° 44.

38 — Contudo, em alguns outros processos, o Tribunal de Justiga
tem aplicado um critério de apreciagdo mais rigoroso, por
exemplo, nos acérdaos de 27 de Junho de 1990, Lingenfelser
(C-118/89, Colect., p. 1-2637, n.”* 12 a 14); de 21 de Janeiro
de 1992, Pressler (C-319/90, Colect., p. 1-203, n.* 12 a 17); e
de 6 de Julho de 2000, Molkereigenossenschaft Wiedergel-
tingen (C-356/97, Colect., p. I-5461, n.”* 35 e 36).

39 — V., por exemplo, acérddos Schrider HS Kraftfutter (ja
referido na nota 37, n.° 22); de 13 de Novembro de 1990,
Fedesa e 0. (C-331/88, Colect., p. I-4023, n.”* 13 e segs.); e
O’Dwyer e o./Conselho (jé referido na nota 19, n.° 107).

de forma convincente, nas suas conclusoes de
14 de Junho de 2007, no processo Zuckerfa-
brik Jiilich, a fiscalizacdo jurisdicional de uma
medida do legislador comunitirio ndo é
excluida pelo seu amplo poder discricio-
nério *. Concordo com esta opinido e gostaria
ainda de chamar a atencéo para os seguintes
aspectos.

62. Antes de mais, ndo vejo por que razio o
amplo poder discriciondrio do legislador
comunitdrio em matéria de PAC deve levar
necessariamente a reduzir o exame em trés
etapas da proporcionalidade (adequacio,
necessidade e razoabilidade) a um exame da
adequacdo, a efectuar numa tnica etapa.
Compreendo, é certo, a preocupagio de que
o controlo dos actos do legislador comuni-
tario pelo Tribunal de Justica va longe de mais.
Nao cabe ao Tribunal de Justica substituir as
decisdes sociais, econémicas ou politicas do

40 — Conclusoes da advogada-geral E. Sharpston no processo
C-5/06, ainda ndo publicadas na Colectinea, n.° 65: «[...]
Contudo, isso nao deu ao legislador comunitario carta branca
em matéria agricola. O Tribunal ndo excluiu a fiscalizagao
jurisdicional do exercicio, pelas institui¢oes, dos seus amplos
poderes discriciondrios. Para que essa fiscalizagio tenha
algum valor, o Tribunal deve poder intervir quando, como
nos presentes casos, o método de célculo de uma quotizagio
a producdo, que visa atribuir aos produtores o custo
suportado pela Comunidade de escoamento de produgio
excedentdria, leva manifestamente a uma tributagio exces-
siva, atribuindo assim aos produtores um pesado encargo».
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legislador comunitario pelas suas *. Contudo,
pode objectar-se a esta preocupagdo que o
exame se limita a determinar se as medidas em
causa sdo manifestamente desnecessdrias ou
ndo razodveis, e que este exame é realizado
tendo em conta a prerrogativa de apreciacdo e
o amplo poder discriciondrio de que dispde o
legislador ~ comunitdrio®. Isto permite
garantir o respeito da margem de manobra
politica do legislador comunitario.

63. Contra a limitagdo do exame do principio
da proporcionalidade ao cardcter manifesta-
mente inadequado de uma medida milita o
facto de que os requisitos da adequacéo,
necessidade e a razoabilidade nao constituem
a expressdo de graus distintos de um mesmo
conceito, susceptivel de ser limitado ou
alargado consoante a intensidade da fiscali-
zagdo jurisdicional. Pelo contrério, o exame da
necessidade e da razoabilidade de uma
medida tem, em comparagdo com a
adequagdo, uma relevincia auténoma e

41 — Acerca destas reservas, em especial do ponto de vista da
Common Law, v. Jacobs, F., «Recent Developments in the
Principle of Proportionality in European Community Law»,
in: Ellis, E. — The Principle of Proportionality in the Laws of
Europe, Hart, 1999, pp. 1 e segs., em especial p. 20, que
assinala, contudo, que certas razdes para uma fiscalizagao
jurisdicional limitada do legislador a nivel nacional decorrem
da configuragéo e da evolugio histérica das ordens juridicas
nacionais nio sendo, por isso, necessariamente transponiveis
para o plano do direito comunitério. V., também, Schima, B.,
op. cit. (na nota 37), n.° 48, o qual indica que a
responsabilidade pela protec¢éo do principio da proporcio-
nalidade cabe, em primeira lugar, ao legislador comunitério e
que o Tribunal de Justica ndo pode, sem mais, substituir a
apreciagio do legislador pela sua.

42 — V., a este respeito, Rivers, J. — «Proportionality and
discretion in international and European law», in: Trans-
national constitutionalism, Cambridge University Press
2007, pp. 114 e segs. e pp. 120 e segs., que distingue
especialmente entre «policy-choice discretion» e «evidential
discretion».
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fundamental para a protecgdo dos individuos.
S6 no ambito do controlo da necessidade e da
razoabilidade sdo «postos em relacdo» o
objectivo prosseguido pelo legislador comu-
nitério e os direitos individuais afectados.
Sendo examinada apenas a adequagdo de uma
medida, ndo é realizado um exame da
proporcionalidade, mas apenas um controlo
objectivo do poder discriciondrio, sem qual-
quer componente de proteccio do indi-
viduo . Dado que a cobranca da imposi¢io
suplementar é susceptivel de afectar sensivel-
mente os direitos dos produtores de leite,
parece-me ser importante que, precisamente
neste dominio, o exame da proporcionalidade
ndo seja limitado a um controlo objectivo do
poder discricionario.

64. Em conclusdo, entendo que ndo ¢é
correcto limitar o exame da proporcionali-
dade de uma medida no dominio da PAC a
questdo de saber se a medida é manifesta-
mente inadequada. Por conseguinte, passo a
examinar se a cobranca da imposicdo suple-
mentar e a fixacdo das quantidades de
referéncia sdo manifestamente inadequadas,
manifestamente ndo necessarias ou manifes-
tamente ndo razodveis para alcancar os
objectivos prosseguidos pelo legislador comu-
nitdrio, tomando em conta, em cada etapa
deste exame, a prerrogativa de apreciacio e o

43 — V., a este respeito, também, Danwitz, T. von — «Der
Grundsatz der Verhidltnismifligkeit im Gemeinschafts-
recht», Europdisches Wirtschafts- und Steuerrecht, 2003,
p- 396, o qual indica que esta abordagem reduz o principio da
proporcionalidade a um mero controlo do poder discricio-
nério.
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amplo poder discriciondrio de que dispde o
legislador comunitario.

Apreciagdo da proporcionalidade

65. Resulta das razdes ja referidas que quer a
cobran¢a da imposicdo suplementar como
tal* quer a fixacdo das quantidades de
referéncia nacionais® ndo sdo manifesta-
mente inadequadas para alcancar os objec-
tivos da PAC.

66. Também ndo descortino qualquer indicio
de que a cobranga da imposi¢ao suplementar e
a fixacdo das quantidades de referéncia
nacionais fossem manifestamente desneces-
sarias. Uma medida é necessiria quando,
entre varias medidas adequadas para alcancar
o objectivo prosseguido, é a menos gravosa
para os interesses ou o bem juridico em

causa °,

67. Como o Conselho e a Comissdo indi-
caram, o legislador comunitirio pensou, em
especial, na reducgdo do preco de apoio como
alternativa a introdugio da imposicio suple-
mentar. No entanto, decidiu-se pela intro-
ducio da imposicio suplementar, por
entender que uma reducdo do preco de
apoio teria tido repercussdes muito mais

44 — V.n.” 35 a 38 das presentes conclusdes.

45 — V.n.” 39 a 47 das presentes conclusdes.

46 — Acérdaos Schrider HS Kraftfutter (ja referido na nota 37,
n.° 21) e O'Dwyer e o./Conselho (ja referido na nota 19,
n.° 107).

negativas sobre o rendimento dos produtores
de leite.

68. Quanto a fixacdo das quantidades de
referéncia nacionais, um método que atenda
a ratio entre a producéo e a procura de leite
em cada Estado-Membro ndo deve ser apli-
cado como meio menos restritivo dado que,
pelas razoes ja referidas®, ndo permitiria
respeitar, em especial, o principio da especia-
lizagéo regional e o principio da solidariedade
entre os produtores de leite.

69. Por ultimo, também ndo existe uma
desproporcdo manifesta entre os objectivos
prosseguidos e os inconvenientes causados.

70. Note-se, antes de mais, que antes de ter
sido introduzida a imposicdo suplementar o
orcamento comunitdrio tinha atingido os seus
limites devido & producdo excedentdria de
leite, que ndo se orientava pela procura
efectiva, mas pela possibilidade de vender o

leite a um preco de apoio. Um dos objectivos

47 — N.” 39 a 46 das presentes conclusdes.
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do Regulamento n.° 1788/2003 é manter os
custos das medidas de apoio a um nivel
sustentavel. Embora os produtores de leite
sofram uma reducdo das suas possibilidades
de vendas devido a este mecanismo corrector,
devem aceitar tal consequéncia basicamente
devido ao interesse publico, por um lado, num
certo controlo da produgido de alimentos e,
por outro, em manter a possibilidade de
financiar este controlo *.

71. Quanto a afirmacdo do o6rgdo jurisdi-
cional nacional, de que os pequenos produ-
tores de leite em Itdlia ndo podem sobreviver
sem aumentar a sua produgdo, ou de que se
perpetua uma baixa produtividade, baixos
rendimentos e a necessidade de um apoio
publico permanente, importa notar o
seguinte. A cobranca da imposicdo suple-
mentar destina-se também, em particular, a
manter a sustentabilidade das medidas de
apoio dos precos, que devem garantir um
nivel de vida equitativo aos produtores de
leite. Sem o mecanismo de apoio, é provavel
que, tratando-se de um bem largamente
homogéneo, de produgdo e consumo massi-
ficados como o leite, se fizesse concorréncia
sobretudo através do preco. Dado que,
tendencialmente, os pequenos produtores de
leite s6 podem obter menos efeitos de escala
que os grandes produtores de leite, a
supressio das quantidades de referéncia
individuais beneficiaria sobretudo os grandes
produtores de leite. Assim, através da
cobranca da imposicdo suplementar, é asse-
gurado o funcionamento de um sistema que
permite mesmo aos mais pequenos produ-
tores de leite um nivel de vida equitativo. Logo
por este motivo, a fixacdo da quantidade de
referéncia ndo pode ser considerada um
encargo manifestamente desproporcionado

48 — Acérdao O'Dwyer e o./Conselho (ja referido na nota 19,
n.° 89).
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para os pequenos produtores de leite. A
titulo complementar, deve observar-se que
as disposicoes de direito primdrio relativas a
PAC ndo tém por objectivo favorecer as
empresas menos rentaveis.

Conclusdo

72. Nao me parece que o Regulamento
n.° 1788/2003 afecte de maneira despropor-
cionada os direitos ou interesses dos produ-
tores de leite, pelo que é compativel com o
artigo 5.°, terceiro paradgrafo, CE*.

D — Resumo

73. Em resumo, concluo que o Regulamento
n.° 1788/2003 ndo contradiz nem os objec-
tivos da PAC nem o principio da néo
discriminagéo ou o principio da proporciona-

lidade.

49 — Neste sentido, também, acérddo de 25 de Margo de 2004,
Cooperativa Lattepiu e o. (C-231/00, C-303/00 e C-451/00,
Colect., p. 1-2869, n.° 73), relativo ao Regulamento
n.° 3950/92.
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VII — Conclusao

74. Em face das consideracoes precedentes, deve responder-se as questdes submetidas
pelo 6rgdo jurisdicional nacional do seguinte modo:

«O Regulamento (CE) n.° 1788/2003 do Conselho, de 29 de Setembro de 2003, que
institui uma imposicdo no sector do leite e dos produtos lacteos, é compativel com os
objectivos da politica agricola comum, enunciados no artigo 33.° CE, com o principio da
igualdade de tratamento, consagrado no artigo 34.°, n.° 2, segundo paragrafo, CE, e com
o principio da proporcionalidade, mesmo quando as quantidades de referéncia
nacionais nio sio revistas a luz da ratio entre a producéo e a procura de leite num
Estado-Membro.»
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