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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
V. TRSTENJAK
fremsat den 18. februar 2009

I — Indledning

1. Med neerverende preejudicielle foreleg-
gelse er Domstolen blevet anmodet om at
besvare to preejudicielle spergsmal forelagt af
den  ostrigske  Verwaltungsgerichtshof
(herefter »den foreleeggende ret«) vedrerende
fortolkningen og i givet fald gyldigheden af
artikel 11 i Radets forordning (EF)
nr. 320/2006 af 20. februar 2006 om en
midlertidig ordning for omstrukturering af
sukkerindustrien i Feellesskabet og om
endring af forordning (EF) nr. 1290/2005
om finansiering af den felles landbrugspo-
litik 2.

2. Anmodningen er blevet fremsat inden for
rammerne af en tvist mellem selskabet Agrana
Zucker GmbH (herefter »sagsogeren«) og
Bundesministerium fiir Land- und Forstwirt-
schaft, Umwelt und Wasserwirtschaft
(herefter »sagsogte«) angdende gyldigheden
af en afgorelse truffet pa grundlag af artikel 11
i forordning nr. 320/2006, hvorved sagsogte
pélagde sagsegeren at betale den forste rate af
den midlertidige omstruktureringsafgift for
produktionsaret 2006/2007.

1 — Originalsprog: tysk.
2 — EUTL58,s.42.
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3. Den forelaeggende ret gnsker med sit forste
sporgsmal i det veesentlige oplyst, om den
omstruktureringsafgift, der skal betales, skal
beregnes af hele den tildelte kvote, eller om
beregningen alene skal foretages pa grundlag
af den kvote, der rent faktisk star til radighed
efter fradrag af den mengde, der er trukket
tilbage fra markedet som folge af den fore-
byggende tilbagetreekning. Det andet
speorgsmal tager derimod sigte pa en under-
sogelse af, hvorvidt artikel 11 i forordning
nr. 320/2006 er forenelig med trinhgjere
feellesskabsret.

II — Retsforskrifter

4. 1 forbindelse med reformen af den felles
markedsordning for sukker udstedte Radet
den 20. februar 2006 bade forordning (EF)
nr. 318/2006 om den feelles markedsordning
for sukker® og forordning nr. 320/2006.
Kommissionen har udstedt overgangsforan-
staltninger i henhold til artikel 44 i forordning
nr. 318/2006.

3 — EUTLS5S8,s. 1.
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Forordning nr. 318/2006

5. Et af de nye instrumenter til markeds-
forvaltning, der blev indfert ved forordning
nr. 318/2006, er tilbagetraekning af sukker i
henhold til denne forordnings artikel 19, der
bl.a. bestemmer:

»1. For at bevare den strukturelle ligeveegt pa
markedet pa et prisniveau, der ligger teet pa
referenceprisen, kan en procentdel felles for
alle medlemsstater af kvotesukker [...] under
hensyntagen til de forpligtelser for EF, der
folger af aftaler, som er indgaet efter traktatens
artikel 300, treekkes tilbage fra markedet indtil
begyndelsen af det folgende produktionsar.

2. Den i stk. 1 omhandlede tilbagetreekning-
sprocentdel fastleegges senest den 31. oktober
i det pageeldende produktionsar p& grundlag
af den forventede markedsudvikling i neevnte
produktionsar.

3. Hver virksomhed med en kvote oplagrer
for egen regning i tilbagetraekningsperioden

en meengde sukker svarende til anvendelsen af
den i stk. 1 omhandlede procentdel pa virk-
somhedens kvoteproduktion i det péageel-
dende produktionsar.

[...] [S]ukkermeengder [...] anses for at veere
de forste meengder, der produceres under
kvoten i det folgende produktionsar. Under
hensyntagen til den forventede udvikling pa
sukkermarkedet kan det dog efter proceduren
i artikel 39, stk. 2, for det igangveerende og/
eller folgende produktionsar besluttes, at alle
eller en del af de meengder sukker [...], der er
trukket tilbage, skal anses for:

— overskudssukker [...], der kan blive til
industrisukker [...]

eller

— midlertidig kvoteproduktion, hvoraf en
del kan reserveres til eksport under
overholdelse af de forpligtelser for EF,
der folger af aftaler, som er indgéet efter
traktatens artikel 300.
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[...]«

Forordning nr. 320/2006

6. Artikel 11 i forordning nr. 320/2006 regu-
lerer opkreevningen af den midlertidige
omstruktureringsafgift, idet den bestemmer
folgende:

»1. De virksomheder, der har fiet tildelt en
kvote, betaler en midlertidig omstrukture-
ringsafgift pr. produktionsar pr. ton kvote.

For kvoter, som en virksomhed har givet
afkald pa i et givet produktionsar, jf. artikel 3,
stk. 1, betales der ingen midlertidig omstruk-
tureringsafgift for det pageldende og efter-
folgende produktionsar.

2. Den midlertidige omstruktureringsafgift
for sukker og inulinsirup fastseettes til:

I-5040

— 126,40 EUR pr. ton kvote for produkti-
onséret 2006/07

— 173,80 EUR pr. ton kvote for produkti-
onsaret 2007/08

— 113,30 EUR pr. ton kvote for produkti-
onséret 2008/09.

Den midlertidige omstruktureringsafgift pr.
produktionsar for isoglucose fastseettes til
50% af belgbene i forste afsnit.

3. Medlemsstaterne heefter over for Feelles-
skabet for den midlertidige omstrukturerings-
afgift, der skal opkreeves pa deres omrade.

Medlemsstaterne indbetaler omstrukture-
ringsafgiften til omstruktureringsfonden i to
rater som folger:
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— 60% senest den 31. marts i det pageel-
dende produktionsér

og

— 40% senest den 30. november i det
folgende produktionsar.

5. Medlemsstaten fordeler den samlede
midlertidige omstruktureringsafgift, der skal
indbetales i henhold til stk. 3, pa virksomhe-
derne pa sit omrade i forhold til den kvote, der
er tildelt i det pageeldende produktionsar.

Virksomhederne skal indbetale den midlerti-
dige omstruktureringsafgift i to rater som
folger:

— 60% senest inden udgangen af februar i
det pageeldende produktionsér

— 40% senest den 31. oktober i det folgende
produktionsar.«

Forordning (EF) nr. 493/2006

7. En af de overgangsforanstaltninger, som
Kommissionens forordning (EF) nr. 493/2006
af 27. marts 2006 om overgangsforanstalt-
ninger i forbindelse med reformen af den
feelles markedsordning for sukker og om
eendring af forordning (EF) nr. 1265/2001 og
(EF) nr. 314/2002* fastseetter med henblik pa
at sikre overgangen fra den eksisterende til

4 — EUTLS8Y,s. 11.
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den nye ordning, er den »forebyggende
tilbagetraekning«.

8. Herom anferes det i sjette betragtning:

»For at forbedre ligeveegten pa Feellesskabets
marked, uden at der skabes nye lagre af sukker
i produktionséret 2006/07, bor der vedtages
en overgangsforanstaltning for at reducere
kvoteproduktionen i det pdgeeldende produk-
tionsédr. Der ber fastseettes en teerskel, hvis
overskridelse indebeerer, at hver virksomheds
kvoteproduktion betragtes som trukket
tilbage i overensstemmelse med artikel 19 i
forordning nr. 318/2006, eller at den, hvis
virksomheden anmoder herom, betragtes
som produktion uden for kvoten i overens-
stemmelse med forordningens artikel 12. Af
hensyn til overgangen mellem de to ordninger
bor tersklen fastleegges ved at benytte
metoden i artikel 10 i forordning
nr. 1260/2001 og metoden i artikel 19 i
forordning nr. 318/2006 med samme veegt,
idet der tages hensyn til de serlige bestree-
belser, som visse medlemsstater har gjort sig i
forbindelse med den omstruktureringsfond,
der blev oprettet ved Rédets forordning
nr. 320/2006 [...]«

1-5042

9. Artikel 3 i forordning nr. 493/2006 fast-
setter folgende overgangsbestemmelser
vedrgrende den forebyggende tilbagetraek-
ning:

»1. For hver virksomhed betragtes den del af
produktionen af sukker [...] i produktionsaret
2006/07, der fremstilles for de kvoter, der er
omhandlet i bilag III til forordning (EF)
nr. 318/2006, og som overstiger den teerskel,
der er fastlagt i henhold til denne artikels
stk. 2, som trukket tilbage i overensstemmelse
med neevnte forordnings artikel 19, eller — pa
anmodning fra den pageldende virksomhed
inden den 31. januar 2007 — som helt eller
delvis fremstillet uden for kvoten, jf. neevnte
forordnings artikel 12.

2. For hver virksomhed fastleegges den i stk. 1
neevnte terskel ved at multiplicere den kvote,
der er tildelt virksomheden i henhold til
artikel 7, stk. 2, i forordning (EF)
nr. 318/2006, med summen af folgende koef-
ficienter:

a) den koefficient, der er fastsat for den
pageldende medlemsstat, jf. denne
forordnings bilag I

b) den koefficient, der fremkommer ved at
dividere den samlede mengde af de
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kvoter, som den péageldende medlems-
stat har givet afkald pa for produkti-
onsaret 2006/07 i henhold til artikel 3 i
forordning (EF) nr. 320/2006, med den
samlede meengde af de kvoter, der er
fastsat for denne medlemsstat i bilag III til
forordning (EF) nr. 318/2006. Kommis-
sionen fastseetter koefficienten senest den
15. oktober 2006.

Hvis summen af koefficienterne overstiger
1,0000, er teersklen dog lig med den kvote, der
er naevnt i stk. 1.«

III — De  faktiske omstendigheder,
tvisten i hovedsagen og de prejudicielle
sporgsmal

10. Sagsagte tildelte ved afggrelse af 26. juni
2006 vedrorende tildeling af kvoten for frem-
stilling af sukker i produktionsarene
2006/2007 til og med 2014/2015 og ved
afgorelse af 18. december 2006 om tildeling
af en supplerende sukkerkvote sagsggeren en
sukkerkvote pa i alt 405 812,4 tons (387 326,4
tons sukkerkvote tillige med 18486 tons
supplerende sukkerkvote). Ved afgerelse af
28. juni 2006 fastlagde sagsogte under anven-
delse af artikel 3 i forordning nr. 493/2006 en
produktionsteerskel for fremstilling af kvote-
sukker i produktionsaret 2006/2007. Som
folge af denne forebyggende tilbagetraekning
reduceredes sagsggerens kvote med 57 246,84
tons.

11. Ved afgorelse truffet af direktionen for
Geschiftsbereich 1 i Agrarmarkt Austria (en
offentligretlig juridisk person, der er oprettet
af sagsogte med henblik pa administration af
stotteordninger, herefter »AMA«) den
16. januar 2007 blev det palagt sagsegeren at
betale den forste rate af den midlertidige
omstruktureringsafgift for produktionséret
2006/2007, der var beregnet pa grundlag af
den oprindelige kvote, med et belgb pa
30776 812,42 EUR.

12. Sagsogeren paklagede denne afgorelse.
Ved afgorelse af 16. april 2007 — hvis
lovlighed den foreleeggende ret skal tage
stilling til i hovedsagen — afslog sagsogte
klagen med den begrundelse, at den ikke
havde noget grundlag.

13. Det fremgar af foreleeggelseskendelsen, at
der i sagen for Verwaltungsgerichtshof er
uenighed om, hvorvidt omstruktureringsaf-
giften i henhold til artikel 11, stk. 2, i forord-
ning nr. 320/2006 skal beregnes pa grundlag af
den samlede tildelte kvote, siledes som
sagsegte har gjort det, eller om den kvote,
der skal leegges til grund for beregningen, skal
nedsettes med hensyn til produktions-
teersklen og den dermed forbundne forebyg-
gende tilbagetraekning. Ifalge sagsogeren skal
der kun beregnes omstruktureringsafgift pa
grundlag af 348 565,56 tons (dvs. pa grundlag
af den faktiske meengde kvotesukker) og ikke
pd grundlag af 405812,4 tons (dvs. pa
grundlag af den oprindeligt tildelte og senere
nedsatte kvote), idet sagsogeren ikke har
kunnet selge differencemeengden  pa
markedet som kvotesukker.

I-5043
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14. Det fremgar af foreleeggelseskendelsen, at
sagsogeren er af den opfattelse, at en medreg-
ning af differencemaengden — som ikke stod
til radighed i produktionsaret 2006/2007 pa
grund af kvotenedseettelsen ifolge artikel 3 i
forordning (EF) nr. 493/2006 — i beregnings-
grundlaget for den omstruktureringsafgift,
der skal betales i produktionséret 2006/2007,
er i strid med fellesskabsretten, fordi den
strider mod det primeerretlige proportionali-
tetsprincip om proportionalitet og forbuddet
mod forskelsbehandling i artikel 34, stk. 2, EF.

15. Den foreleeggende ret har lagt til grund, at
sagspgeren ikke har kompetence til at anleegge
et annullationssegsmal i henhold til
artikel 230 EF, og at sagsegeren derfor i
hovedsagen kan paberabe sig, at en felles-
skabsretsakt er retsstridig.

16. Pa denne baggrund har Verwaltungsge-
richtshof udsat sagen og forelagt Domstolen
folgende sporgsmal med henblik pa preejudi-
ciel afgorelse:

»1) Skal artikel 11 i Ridets forordning (EF)
nr. 320/2006 af 20. februar 2006 fortolkes
saledes, at ogsa en sukkerkvote, der ikke
kan udnyttes som folge af en forebyg-
gende tilbagetreekning i henhold til
artikel 3 i Kommissionens forordning

I- 5044

(EF) nr. 493/2006 af 27. marts 2006, skal
indga i fastseettelsen af den midlertidige
omstruktureringsafgift?

2) Safremt spergsmal 1 besvares bekreef-
tende:

Er artikel 11 i forordning (EF)
nr. 320/2006 forenelig med primeer-
retten, og navnlig med forbuddet mod
forskelsbehandling i  henhold til
artikel 34 EF og med princippet om
beskyttelsen af den berettigede forvent-
ning?«

IV — Retsforhandlingerne for Domstolen

17. Den preejudicielle anmodning, der er
dateret den 19. november 2007, blev indle-
veret til Domstolens Justitskontor den
28. januar 2008.
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18. Der er afgivet skriftlige indleeg af Radet, af
Republikken Litauens regering samt af
Kommissionen inden for den frist, der er
fastsat i artikel 23 i statutten for Domstolen.

19. I forbindelse med foranstaltninger med
henblik pé& sagens tilretteleeggelse har
Domstolen stillet et skriftligt spergsmal til
Kommissionen, der har besvaret dette.

20. Da ingen af procesdeltagerne har
begeeret, at der indledes mundtlig forhand-
ling, kunne forslaget til afgorelse i denne sag
udarbejdes efter Domstolens almindelige
mede den 4. november 2008.

V — Parternes vigtigste argumenter

21. Bade Rddet og Kommissionen har givet
udtryk for den opfattelse, at artikel 11 i
forordning nr. 320/2006 skal fortolkes
saledes, at ogsd den sukkerkvote, der som
folge af en forebyggende tilbagetraekning efter
artikel 3 i forordning nr. 493/2006 rent faktisk
ikke kan udnyttes, skal indga i fastseettelsen af
den midlertidige omstruktureringsafgift.

22. Den litauiske regering har fremfort en
modsat fortolkning, hvorefter ordet »kvote« i
artikel 11 i forordning nr. 320/2006 skal
fortolkes séledes, at der i denne forbindelse
er tale om den kvote, som rent faktisk star til
radighed for virksomhederne i det pageel-
dende produktionsar, dvs. den kvote, der
resterer efter den forebyggende tilbagetreek-
ning.

23. Rddet har neermere bestemt gjort
geldende, at alene den af Rédet foresldede
fortolkning af artikel 11 i forordning
nr. 320/2006 er i overensstemmelse med
denne bestemmelses ordlyd og formal. Det
fremgar efter Radets opfattelse klart af
bestemmelsen, at omstruktureringsafgiften
skal opkreeves pr. ton af den kvote, som en
virksomhed er blevet tildelt, idet alene de
virksomheder, der definitivt har givet afkald
pé deres kvote eller produktion, skal fritages
helt eller delvis for betaling af omstrukture-
ringsafgiften. De siledes opkreevede afgifts-
belgb er formalsbestemte indteegter til finan-
siering af omstruktureringsstotten og sikrer
den budgetmeessige stabilitet og neutralitet,
som fellesskabslovgiver tilsigter.

24. For sa vidt angar spergsmalet om denne
bestemmelses gyldighed har Radet bemeerket,
at tilbagetraekningen forfolger et legitimt
formal med reformen af den feelles markeds-
ordning for sukker, nemlig den strukturelle
ligeveegt pa et prisniveau, der ligger tet pa
referenceprisen. Tilsvarende forholder det sig
efter Radets opfattelse med artikel 3 i forord-
ning nr. 493/2006, hvis ordning om forebyg-
gende tilbagetreekning blev udstedt som over-
gangsforanstaltning for at forbedre lige-
veegten pa markedet i Feellesskabet, uden at

I-5045
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der skabtes nye lagre af sukker i produkti-
onsaret 2006/2007. Desuden er den negative
effekt af tilbagetraekningen for en virksomhed
marginal i ssmmenligning med dens positive
effekt pa sukkermarkedet i Feellesskabet som
helhed. I og med at der ikke er nogen
overproduktion, kan det globale prisniveau
holdes teet pa referenceprisen, hvilket alle
virksomheder, der forbliver pd markedet, i
sidste ende drager fordel af.

25. Radet afviser, at der foreligger en tilside-
seettelse af forbuddet mod forskelsbehandling,
under henvisning til, at alle virksomheder skal
betale omstruktureringsafgiften, der er fastsat
pé grundlag af de kvoter, som de er blevet
tildelt. Fordelingen af kvoter og den efter-
folgende forvaltning, som medlemsstaterne
varetager, samt de koefficienter, der anvendes
i henhold til artikel 3 i forordning
nr. 493/2006, har til formal at nedbringe
overproduktionen ligeligt i alle medlemsstater
for at opnd ligeveegt i produktionen i hele
Fellesskabet. I en situation med to virk-
somheder, der er etableret i to medlemsstater,
foreligger der forskellige faktiske omsteendig-
heder, der ikke kan behandles ens. Under alle
omsteendigheder er en forskellig behandling
efter Radets opfattelse objektivt begrundet i
formalet med koefficientordningen.

26. Kommissionen har med hensyn til fortolk-
ningen af artikel 11 i forordning nr. 320/2006 i
det veesentlige fremfort de samme argu-
menter som Radet.

1-5046

27. 1 forbindelse med spergsmélet om denne
bestemmelses gyldighed har Kommissionen
indledningsvis fastsléet, at sagsageren og den
foreleeggende ret ikke har ytret nogen som
helst tvivl om lovligheden af de mal, som
sukkerreformen i 2006 forfolger. Endvidere
har Kommissionen anfort, at det er korrekt og
hensigtsmeessigt, at sukkermeengder, der som
folge af andre markedsmekanismer, herunder
tilbagetraekningen, ganske vist ikke kan seelges
inden for kvoteordningens rammer i det
pageeldende produktionsar, men som ikke
definitivt fjernes fra markedet, ikke fritages
for omstruktureringsafgiften.

28. For det forste kan finansieringen af
stotten med henblik pa omstruktureringen
kun sikres, hvis der foreligger et beregnings-
grundlag, hvormed der kan budgetteres pa
forhand. For det andet kan kvoteafkaldet i
henhold til artikel 3 i forordning nr. 493/2006
og tilbagetreekningen i henhold til artikel 19 i
forordning nr. 318/2006 ikke sidestilles. I det
forste tilfeelde er der tale om en leengereva-
rende foranstaltning med henblik pi en
strukturel sanering af markedet, i det andet
tilfeelde om en kortvarig prisstetteordning,
der ikke bidrager til omstruktureringen af
sukkermarkedet. For det tredje er de gkono-
miske konsekvenser af, at de sukkermeengder,
der er berort af tilbagetreekningen, inddrages i
beregningsgrundlaget for den midlertidige
omstruktureringsafgift, begreenset. Dertil
kommer, at virksomheder som sagsegeren
havde haft mulighed for at minimere eller helt
at undgé de direkte skonomiske konsekvenser
af tilbagetreekningen i produktionsaret
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2006/2007. Saledes havde Kommissionen
allerede den 3. februar 2006 ved en meddelelse
i EU-Tidende® gjort sukkerroe- og sukker-
producenterne opmeerksom pa, at den pa
grund af den forventede markedssituation i
EU for sukker kunne tenkes at ville gore brug
af den mulighed for at indfore tilbagetraekning
som overgangsordning, som den var blevet
tillagt af Radet. Forordning nr. 493/2006,
hvorved Kommissionen traf beslutning om
tilbagetreekningen  for  produktionsaret
2006/2007, blev derpé offentliggjort i marts
2006. Som eneste sukkerproducent i Pstrig
havde sagsegeren mulighed for at reducere sin
produktion for det padgeeldende produktionsar
for at forhindre, at de tilbagetrukne sukker-
meengder skulle overfores eller afsettes uden
for sukkerkvoterne.

29. For si& vidt angar anbringendet om
tilsideseettelse af princippet om forbud mod
forskelsbehandling har Kommissionen anfert,
at sagsegerens argumentation henviser til de
beregningskoefficienter, der er fastsat i
artikel 3, stk. 2, litra b), i forordning
nr. 493/2006, mens det preejudicielle
spergsmal udelukkende vedrerer artikel 11,
stk. 1, i forordning nr. 320/2006. Bortset fra, at
denne anvendelse af tilbagetreekningen i
produktionsaret 2006/2007 med hjemmel i
overgangsbemyndigelsen ikke som sadan er
genstand for den preejudicielle foreleeggelse,
mener Kommissionen, at ordningens uensar-
tede virkning ikke udger en forskelsbehand-
ling eller i det mindste kan begrundes objek-
tivt. Begrundelsen for, at kvoteafkaldet
forvaltes pa nationalt niveau, skal findes i det
forhold, at sukkerkvoterne i sukkersektoren
indtil kvotesystemets udleb i produktionsaret

5 — Meddelelse fra Kommissionen til sukkerroe- og sukkerprodu-
center af 3.2.2006, EUT C 27, s. 8.

2014/2015 tildeles medlemsstaterne og
derefter af medlemsstaterne fordeles mellem
de virksomheder, der er beliggende pa deres
omrade. Feellesskabslovgiver har derfor
fundet, at maélet med restruktureringen af
sukkermarkedet i overgangsperioden bedst
kunne nas derved, at det definitive kvoteaf-
kald ogsé organiseres i en national sammen-
heeng.

30. Den litauiske regering har anfert, at
artikel 11, stk. 1, i forordning nr. 320/2006
ikke Kklart definerer, hvilken tildelt kvote —
dvs. den oprindeligt tildelte kvote eller den
kvote, der er tildelt efter den forebyggende
tilbagetreekning — der menes. Regeringen er
desuden af den opfattelse, at det ikke kan
udledes af artikel 11, stk. 1, andet afsnit, i
forordning nr. 320/2006, at de virksomheder,
der ikke har givet afkald pa en kvote, skal
betale afgifter, der fastsettes pa grundlag af
hele den oprindeligt tildelte kvote.

31. Den litauiske regering ger endvidere
geldende, at de tilbagetrukne sukker-
meengder ikke kunne selges som kvote-
meengde, og at mulighederne efter artikel 19,
stk. 3, i forordning nr. 318/2006 pa ingen
made tillod, at den meengde, hvormed kvoten
blev reduceret som folge af den forebyggende
tilbagetreekning, blev sidestillet med en
sukkerkvote.
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32. Safremt artikel 11 i forordning
nr. 320/2006 fortolkes saledes, at en sukker-
kvote, der som folge af en forebyggende
tilbagetreekning efter artikel 3 i forordning
nr. 493/2006 ikke har kunnet udnyttes, skal
inddrages i beregningsgrundlaget for fastseet-
telsen af den midlertidige omstrukturerings-
afgift, vil dette system til fastseettelse af
omstruktureringsafgiften forarsage en uberet-
tiget stor ekonomisk byrde og folgelig en
ubegrundet afgiftsbyrde for virksomhederne.
Med henvisning til dommen af 8. maj 2008 i
sagen Zuckerfabrik Jilich m.fl.¢ har den
litauiske regering gjort geeldende, at trods
det vide sken, som Feellesskabets institutioner
har pé landbrugsomradet, ma producenterne
ikke palegges storre byrder, end det er
nedvendigt for at nd det mal, som forfelges
med afgiften.

33. En sadan fortolkning ville ifglge den
litauiske regering desuden indebeere en
forskelsbehandling, idet den forebyggende
foranstaltning gennemfgres under anvendelse
af forskellige koefficienter for medlemssta-
terne, og nedsettelsen af kvoterne kan blive
mindre for virksomheder, der er etableret i én
medlemsstat, end for virksomheder, der er
etableret i en anden medlemsstat, uanset
hvilken adfeerd de udviser. Dette ville
medfere en konkurrencefordrejning pa det
indre marked og en ubegrundet forskelsbe-
handling af de virksomheder, der ikke havde
trukket sig tilbage fra markedet.

6 — Forenede sager C-5/06 og C-23/06 — C-36/06, Sml. I, s. 3231.
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VI — Retlig vurdering

A — Indledende bemcerkninger

34. Med Radets forordning nr. 318/2006 og
nr. 320/2006 samt Kommissionens forord-
ning nr. 493/2006 iveerksatte feellesskabslov-
giver en gennemgribende reform af ordningen
pa det europeiske sukkermarked. Med den
nye ordning, der tradte i kraft den 1. juli 2006,
blev et system, der i neesten 40 &r var forblevet
stort set uendret’, inddraget i den generelle
reform af den feelles landbrugspolitik .

7 — De falles markedsordninger for sukker havde hidtil veeret
kendetegnet ved prisstotteordninger og tildeling af kvoter. Ca.
70% af de landbrugsprodukter, der produceres i Feellesskabet
(f.eks. korn, sukker, meelkeprodukter, ked, nogle typer frugt og
gront samt bordvin), er omfattet af prisstotteordninger, jf. C.
M. Brt Purdn, Exégesis conjunta de los tratados vigentes y
constitucional europeos, Cizur Menor, 2005, artikel 34, s. 777.
Det kvotesystem, der blev indfert i 1967 ved den felles
markedsordning for sukker, gor det muligt at opretholde
relativt hoje priser, uden at der produceres overskud.
Oprindeligt var det meningen, at kvotesystemet blot skulle
veere af midlertidig karakter og udlebe i 1975, men det er blevet
forleenget flere gange. Systemet har senere fiet en mere
fleksibel udformning for at gore det muligt at forhgje kvoterne
til fordel for mere ydedygtige sukkerproducenter, jf. G. Olmi,
Politique agricole commune, Bruxelles, 1991, s. 173; R. Priebe, i
Grabitz og Hilf, Das Recht der Europdischen Union, Miinchen,
2008, bind I, artikel 34, nr. 57.

8 — Jf. vedrerende den reform af den felles landbrugspolitik, der
blev vedtaget pa det Europzeiske Rad i Berlin den 26.3.1999, og
som blev iveerksat ved vedtagelsen af »Agenda 2000«, mit
forslag til afgorelse af 3.2.2009 i sag C-428/07, Horvath, der
endnu verserer for Retten, punkt 45 f.
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35. Reformen tager sigte pd at sikre de
langfristede fremtidsperspektiver for sukker-
produktionen i Den Europeiske Union, at
gore den mere konkurrencedygtig og mere
markedsorienteret og at styrke Den Europee-
iske Unions stilling i den igangveerende
handelsrunde. Negglepunkter i reformen er
en nedsettelse af den garanterede mindste-
pris for sukker, kompensationsydelser til
landmeaendene og en omstruktureringsfond
som incitament for mindre konkurrencedyg-
tige sukkerproducenter til at nedlegge
produktionen. Omstruktureringsordningen
finansieres ved, at der opkreeves en neermere
fastsat omstruktureringsafgift af alle kvoter
for sedemidler.

36. Det centrale punkt i denne sag er en retlig
efterprovelse af fremgangsmaden ved bereg-
ningen af omstruktureringsafgiften, hvis
lovlighed sagsogeren stiller spergsmalstegn
ved i sin egenskab af afgiftspligtig betvivler.
Anmodningen om preejudiciel afgorelse skal
forstas séledes, at det forste preejudicielle
spergsmal vedrerer fortolkningen af artikel 11
i forordning nr. 320/2006 som fzellesskabs-
retligt retsgrundlag for den anfegtede afgo-
relse, som medlemsstaten har truffet, mens
det andet praejudicielle spgrgsmal vedrerer en
efterprovelse af denne  bestemmelses

gyldighed.

B — Det forste sporgsmdl

37. Med hensyn til det forste preejudicielle
spergsmal skal det indledningsvis bemaerkes,
at en bestemmelses ordlyd efter de traditio-

nelle fortolkningsprincipper altid er udgangs-
punktet og samtidig greensen for enhver
fortolkning®. Andre fortolkningsmetoder,
som den retsanvendende myndighed i
henhold til Domstolens praksis skal benytte
sig af med henblik pa at fastsla en feelles-
skabsbestemmelses normative indhold, er den
systematiske, den teleologiske og den histo-
riske fortolkning.

38. Af artikel 11, stk. 1, i forordning
nr. 320/2006 fremgér det indledningsvis, at
»virksomheder, der har faet tildelt en kvote, i
hvert produktionsir »pr. ton kvote« skal
betale en midlertidig omstruktureringsafgift.
Denne bestemmelse neaevner udtrykkeligt ikke
den del af kvoten, for hvilken producenten
rent faktisk har produceret sukker, hvilket
sagsegeren abenbart gar ud fra, men derimod
hele den kvote, som den pageeldende virk-

9 — Jf. i denne retning D. Ehlers, Allgemeines Verwaltungsrecht
(udg. af H.-U. Erichsen m.fl.), § 2 1 6, s. 59, nr. 14. General-
advokat Léger lagde i sit forslag til afgorelse af 28.9.2004 i sag
C-350/03, Schulte, Sml. I, s. 9215, punkt 84 f, sa at sige til
grund, at ordlydsfortolkningen har forrang, idet han anforte, at
en formalsfortolkning kun anvendes, nar den pageeldende
bestemmelse kan gores til genstand for flere fortolkninger,
eller nar den pageeldende bestemmelse er vanskelig at fortolke
alene ud fra dens ordlyd, f.eks. pa grund af dens flertydighed.
C. Baldus og F. Vogel, »Gedanken zu einer europiischen
Auslegungslehre:  grammatikalisches und historisches
Element«, Fiat iustitia — Recht als Aufgabe der Vernunft,
Festschrift fiir Peter Krause zum 70. Geburtstag, Berlin, 2006,
s. 247 f., bestrider ikke, at fortolkningen af ordlyden danner
udgangspunkt for fortolkningen af alle feellesskabsbestem-
melser. De pdpeger dog, at det i lyset af den sproglige
mangfoldighed i Feellesskabet er vanskeligt at finde frem til en
palidelig fortolkning, hvilket gor det nodvendigt at ty til andre
fortolkningsmetoder sésom den teleologiske og den historiske
fortolkning.
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somhed har faet tildelt . Kommissionen og
Radet har med rette gjort opmeerksom herpa.
Denne bestemmelse keeder saledes udeluk-
kende forpligtelsen til at betale den midlerti-
dige omstruktureringsafgift sammen med
tildelingen af en kvote i det pageeldende
produktionsar uden at foretage nogen form
for differentiering eller tage hensyn til, hvad
der sker med de sukkermeengder, der rent
faktisk er blevet produceret. Efterfolgende
eendringer er saledes ifolge denne fortolkning
uden betydning for beregningen af den
midlertidige omstruktureringsafgift.

39. Den eneste undtagelse i samme bestem-
melses andet afsnit, hvorefter der kan ske
fritagelse for betaling af den midlertidige
omstruktureringsafgift, vedrerer udtrykkeligt
kun de kvoter, »som en virksomhed har givet
afkald pad i et givet produktionsar, jf. artikel 3,
stk. 1«. Dermed menes det endelige afkald pa
kvoten eller dele heraf efter artikel 3, stk. 1, i
forordning nr. 320/2006, der imidlertid
hverken for sa vidt angar ordlyden kan veere
omfattet af eller kan sidestilles med tilbage-
treekningen i henhold til artikel 19 i forord-
ning nr. 318/2006.

10 — En sammenligning af flere sprogversioner forer ikke til en
anden konklusion. Béde i den tyske (»Unternehmen, denen
eine Quote zugeteilt worden ist«), den danske (»virksom-
heder, der har faet tildelt en kvote«), den engelske (»under-
takings to which a quota has been allocated«), den franske
(»entreprises qui détiennent un quota«), den italienske
(»imprese a cui & stata assegnata una quota«), den
portugisiske (»empresas as quais tiverem sido atribuidas
quotas«), den nederlandske (»ondernemingen waaraan een
quotum is toegekend«), den svenske (»féretag som har
tilldelats en kvot«) og den spanske sprogversion (»empresas
a las que se haya concedido una cuota«) henvises der til den
kvote, som virksomheden har fiet tildelt.
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40. Hvis man sammenligner ordningerne for
kvoteafkald og tilbagetreekning  med
hinanden, vil det nemlig fremga, at de er
grundleeggende forskellige bidde med hensyn
til virkemade og formél. Mens forstneevnte
vedrgrer det endelige afkald pa kvoten,
herunder en indskreenkning eller nedleeggelse
af produktionsanleeggene, indebeerer sidst-
nevnte kun en midlertidig tilbagetreekning
fra markedet af den berorte sukkermengde,
en oplagring eller en afseetning af denne uden
for kvoterne. Baggrunden for denne forskel i
virkemaden er, at formalet med de relevante
bestemmelser i de to forordninger er forskel-
ligt.

41. Mindre konkurrencedygtige sukkerpro-
ducenters sociale og miljevenlige kvoteafkald
er et af midlerne til den omstrukturering af
sukkerindustrien, som er formalet med
forordning nr. 320/2006. Det fremgar af
denne forordnings forste og femte betragt-
ning, at betalingen af en tilstreekkelig
omstruktureringsstotte skal skabe et betyde-
ligt okonomisk incitament for de mindst
produktive sukkervirksomheder til at indstille
produktionen af kvotesukker og give afkald pa
de pageeldende kvoter. Det er feellesskabslov-
givers onske, at denne stotte dels skal gore det
muligt at reducere produktionen sa meget, at
der opnas ligeveegt pa Feellesskabets marked,
dels at gore det muligt at reducere den
urentable produktionskapacitet betydeligt.
Derfor betegnes disse belgb i forordningens
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fijerde betragtning som »forméalsbestemte
indteegter«, der adskiller sig fra de afgifter,
der traditionelt har veeret anvendt inden for
rammerne af den feelles markedsordning for
sukker.

42. Formalet med omstruktureringen af
sukkerindustrien er at na Feellesskabets lang-
fristede politiske mal, der ifolge forste betragt-
ning til forordning nr. 320/2006 bestar i at
bringe Feellesskabets ordning for sukkerpro-
duktion og -handel i overensstemmelse med
internationale krav!' og at sikre sukkerindu-
striens konkurrencedygtighed pa langt sigt.

43. Tilbagetreekningen er derimod et instru-
ment til prisstette, som ifglge artikel 19, stk. 1,
i forordning nr. 318/2006 og dennes
22. betragtning har til formal at bevare den
strukturelle ligeveegt pa et prisniveau, der
ligger teet pd referenceprisen. Tilsvarende
forholder det sig med artikel 3 i forordning
nr. 493/2006, hvis ordning om forebyggende
tilbagetraekning ifelge denne forordnings

11 — Reformen af den feelles markedsordning for sukker er ogsé en
reaktion fra Feellesskabets side pa en afgerelse truffet af
Verdenshandelsorganisationens organ til bileeggelse af tvister
(»Dispute Settlement Body«) den 28.4.2005 (jf. Report of the
Appellate Body, European Communities — Export on Sugar,
sag WT/DS265/AB/R, WT/DS266/AB/R, WT/DS283/AB/
R), hvori det blev papeget, at Feellesskabet pa enkelte punkter
handler i strid med den overenskomst om landbrug, der var
resultatet af de multilaterale forhandlinger i Uruguay-
rundens regi (»Agreement on Agriculture).

sjette betragtning er blevet udstedt som over-
gangsforanstaltning for at forbedre lige-
veegten pa Feellesskabets marked, uden at
der skabes nye lagre af sukker i produkti-
onsaret 2006/2007.

44. Herefter m& det forste preejudicielle
sporgsmal besvares med, at artikel 11, stk. 1,
i forordning nr. 320/2006 skal fortolkes
saledes, at ogsd en sukkerkvote, der ikke kan
udnyttes som folge af en forebyggende tilba-
getraekning i henhold til artikel 3 i Kommis-
sionens forordning nr. 493/2006 af 27. marts
2006, skal indgd i fastseettelsen af den
midlertidige omstruktureringsafgift.

C — Det andet sporgsmdl

45. Under en preejudiciel sag i henhold til
artikel 234, stk. 1, litra b), EF, som tager sigte
pa en efterprovelse af gyldigheden af en
forskrift i den afledte feellesskabsret, fast-
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leegger den nationale ret som udgangspunkt
omfanget af Domstolens efterprovelse ved sit
preejudicielle spgrgsmal 2.

46. Som neevnt indledningsvis vedrerer det
andet preejudicielle spargsmal efter sin ordlyd
en efterprovelse af, hvorvidt artikel 11 i
forordning nr. 320/2006 er forenelig med
trinhgjere ret, nermere bestemt med det
feellesskabsretlige princip om beskyttelse af
den berettigede forventning og forbuddet
mod forskelsbehandling i henhold til
artikel 34, stk. 2, andet afsnit, EF. Det skal
imidlertid bemeerkes, at redegorelsen i fore-
leeggelseskendelsen, herunder de klage-
punkter, som sagsegeren har fremsat i hoved-
sagen®, helt og holdent vedrgrer princippet
om proportionalitet og forbuddet mod
forskelsbehandling.

47. Efter en fornuftig vurdering af anmod-
ningen om preaejudiciel afggrelse ma det

12 — I denne retning ogsa A. Middecke i Handbuch des
Rechtsschutzes der Europdischen Union, 2. oplag, Miinchen,
2003, § 10, nr. 40, s. 227. Den nationale ret kan f.eks. begreense
en foreleeggelse til at omfatte bestemte gyldighedsgrunde,
som Domstolen herefter leegger til grund for sin underse-
gelse, jf. dom af 29.5.1997, sag C-26/96, Rotexchemie, Sml. I,
s. 2817, og af 11.11.1997, sag C-408/95, Eurotunnel, Sml. I,
s.6315. K. Lenaerts, D. Arts, I. Maselis, Procedural Law of the
European Union, 2. opl.,, London, 2006, nr. 10-012, s. 361,
leegger dbenbart ogsa til grund, at udgangspunktet for
fastleeggelsen af efterprovelsens omfang inden for rammerne
af en preejudiciel sag, der omhandler gyldigheden af en
feellesskabsbestemmelse, er det sporgsmal, der er forelagt
med henblik pa praejudiciel afgorelse.

13 — Etveesentligt holdepunkt for fortolkningen af et preejudicielt
sporgsmal, der tager sigte pa en efterprovelse af gyldigheden
af en feellesskabsbestemmelse, og som enten er formuleret i
generelle vendinger eller uprzcist, er sagsogerens anbring-
ender i hovedsagen, jf. dom af 25.10.1978, forenede sager
103/77 og 145/77, Royal Scholten Honig, Sml. s. 2037,
premis 16 og 17.
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leegges til grund, at den foreleggende ret
egentlig anmoder om en efterprovelse af,
hvorvidt artikel 11 i forordning nr. 320/2006
er forenelig med de sidstneevnte principper.
Derfor foreslér jeg, at det andet preejudicielle
spergsmal omformuleres i overensstemmelse
hermed.

1. Formodet tilsideseettelse af proportionali-
tetsprincippet

a) Feellesskabslovgivers sken inden for ram-
merne af den felles landbrugspolitik

48. 1 henhold til proportionalitetsprincippet,
der herer til fellesskabsrettens almindelige
grundseetninger, og som bl.a. pa omréadet for
den felles landbrugspolitik flere gange er
blevet bekraeftet ved Domstolens praksis, ma
feellesskabsinstitutionernes retsakter ikke ga
videre, end hvad der er nedvendigt og
passende for gennemforelsen af de lovligt
tilsigtede formal med de pageeldende bestem-
melser. Safremt det er muligt at veelge mellem
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flere egnede foranstaltninger, skal den mindst
bebyrdende foranstaltning veelges, og
byrderne ma ikke veere uforholdsmeessige i
forhold til de tilsigtede mal .

49. Imidlertid har Domstolen samtidig fast-
sldet, at feellesskabslovgiver pa omradet for
den feelles landbrugspolitik har et vidt sken,
der modsvarer det politiske ansvar, som denne
tilleegges ved artikel 34 EF til 37 EF. Ved
iveerkseettelsen af den feelles landbrugspolitik
inden for bla. sukkersektoren skal feelles-
skabslovgiver nemlig bedemme sammensatte
okonomiske situationer og treeffe beslut-
ninger af gkonomisk, politisk og social art .
I overensstemmelse hermed har Domstolen
udtalt, at domstolsprgvelsen skal begreenses
til en undersegelse af, om den pageeldende
foranstaltning er beheeftet med abenbare fejl
eller magtfordrejning, eller om den pageel-
dende institution abenbart har overskredet
greenserne for sit sken '.

14 — Domaf13.11.1990, sag C-331/88, Fedesa m.fl,, Sml. I, 5. 4023,
preemis 13, af 5.10.1994, forenede sager C-133/93, C-300/93,
C-362/93, Crispoltoni m.fl, Sml. I, s. 4863, preemis 41, af
12.7.2001, sag C-189/01, Jippes m.l, Sml I, s. 5689,
preemis 81, og af 7.9.2006, sag C-310/04, Spanien mod
Radet, Sml. I, s. 7285, preemis 97.

15 — Jf. i denne retning dom af 29.10.1980, sag 138/79, Roquette
Fréres mod Rédet, Sml. s. 3333, praemis 25, af 6.7.2000, sag
C-289/97, Eridania, Sml. I, s. 5409, preemis 48, og af
6.12.2005, forenede sager C-453/03, C-11/04, C-12/04 og
C-194/04, ABNA mfl,, Sml I, s. 10423, preemis 69, samt
dommen i sagen Spanien mod Rédet, naevnt ovenfor i fodnote
14, preemis 96, og generaladvokat Kokotts forslag til afgerelse
af 26.10.2006 i sag C-441/05, Roquette Fréres, Sml. I, s. 1993,
punkt 72.

16 — Dom af 11.7.1989, sag 265/87, Schriader, Sml. s. 2237,
preemis 22, dommen i sagen Fedesa m.fl,, naevnt ovenfor i
fodnote 14, preemis 8 og 14, Eridania-dommen, naevnt
ovenfor i fodnote 15, praemis 49, dommen i sagen Jippes
m.fl., neevnt ovenfor i fodnote 14, preemis 80, dom af 9.9.2004,
sag C-304/01, Spanien mod Kommissionen, Sml. I, s. 7655,
preemis 23, dommen i sagen Spanien mod Radet, nevnt
ovenfor i fodnote 14, premis 96, dom af 4.10.2007, sag
C-375/05, Geuting, Sml. 1, s. 7983, preemis 44, og af 17.1.2008,
forenede sager C-37/06 og C-58/06, Viamex m.fl,, Sml. I, s. 69,
preemis 34, samt generaladvokat Kokotts forslag til afgarelse i
Roquette Fréres-sagen, neevnt ovenfor i fodnote 15, punkt 72.

50. Efter Domstolens opfattelse indebeerer
dette vide spillerum for skennet for si vidt
angar domstolsprovelsen af betingelserne for
overholdelsen af proportionalitetsprincippet,
at kun safremt en foranstaltning pad omradet
for den felles landbrugspolitik er &benbart
uhensigtsmeessig i forhold til det mal, som
vedkommende institution forfelger, vil en
sddan foranstaltning kunne kendes ulovlig .
Det drejer sig saledes ikke om at fa oplyst, om
den foranstaltning, som lovgiver har truffet,
var den eneste mulige eller den bedst mulige,
men om den var dbenbart uhensigtsmeessig '®.

51. Som generaladvokat Sharpston dog med
rette anforte i sit forslag til afgerelse af 14. juni
2007 i Zuckerfabrik Jiillich-sagen ', ma denne
praksis imidlertid ikke fortolkes, som om
Domstolen har haft til hensigt at give feelles-
skabslovgiver carte blanche. Domstolen har
péingen made udelukket en domstolsprevelse
af institutionernes udevelse af deres vide skon.
Huvis en sddan prevelse skal have nogen veerdi,
ma det veere muligt for Domstolen at gribe

17 — Dommen i sagen Fedesa m.fl, neevnt ovenfor i fodnote 14,
preemis 14, dommen i sagen Crispoltoni m.fl., naevnt ovenfor
i fodnote 14, preemis 42, dommen i sagen Jippes m.fl.,, naevnt
ovenfor i fodnote 14, premis 83, dom af 10.1.2006, sag
C-344/04, IATA og ELFAA, Sml. I, s. 403, premis 80,
dommen i sagen Spanien mod Rédet, neevnt ovenfor i fodnote
14, praemis 98, og Geuting-dommen, naevnt ovenfor i fodnote
16, preemis 46.

18 — Dommen i sagen Jippes m.fl., naevnt ovenfor i fodnote 14,
preemis 83, dommen i sagen Spanien mod Rédet, neevnt
ovenfor i fodnote 14, praemis 99, og Geuting-dommen, naevnt
ovenfor i fodnote 16, preemis 47. Som generaladvokat
Sharpston dog med rette anforte i sit forslag til afgorelse af
14.6.2007 i sag C-5/06, Zuckerfabrik Jiilich, naevnt i fodnote
6, punkt 65, ma denne praksis pd den anden side ikke
fortolkes, som om Domstolen har givet feellesskabslovgiver
carte blanche. Domstolen har ikke udelukket en domstolspr-
ovelse af institutionernes udevelse af deres vide sken.
Generaladvokaten indtog det standpunkt, at det f.eks. ma
veere muligt for Domstolen at gribe ind, nar der bliver lagt en
uforholdsmeessig byrde pa producenterne.

19 — Jf. generaladvokat Sharpstons forslag til afgerelse i Zucker-
fabrik Jiilich-sagen, neevnt ovenfor i fodnote 18, punkt 65.
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ind, feks. nar der gennem for hgje afgifter
leegges en uforholdsmeessig byrde pa produ-
centerne.

52. I det folgende skal det undersgges, om
producenternes forpligtelse til at betale
omstruktureringsafgiften efter artikel 11 i
forordning nr. 320/2006 pa baggrund af alle
de omsteendigheder, der er blevet redegjort for
ved Domstolen, er hensigtsmaessig med
henblik p& at gennemfore de tilsigtede mal,
og om det kan fastslas, at denne forpligtelse
udger en uforholdsmeessig byrde for produ-
centerne.

b) Fastsaettelse af efterprovelsens omfang

53. Uden at redegore neermere for tvivlen
med hensyn til gyldigheden af artikel 11 i
forordning nr. 320/2006 henviser den fore-
leeggende ret i sin foreleeggelseskendelse til
sagsggerens argumentation vedrgrende den
formodede tilsideseettelse af proportionali-
tetsprincippet. Heri gores det i det veesentlige
geldende, at sukker, der er blevet fremstillet
over produktionstersklen, under ingen
omstendigheder kan selges som kvote-
sukker. I og med at omstruktureringsafgiften
beregnes for hele kvoten, altsa uden hensyn-
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tagen til den kvote, der er fjernet fra markedet
ved den forebyggende tilbagetreekning, falder
den faktiske nettoreferencepris til under
505,50 EUR pa producentniveau og skal nas
med salget af en mindre kvotemengde.
Endvidere geelder den fjernede kvote som
forste kvote i det neeste produktionsar
2007/2008, og den bliver saledes igen benyttet
ved fastseettelsen af omstruktureringsafgiften.
Som sidste argument har sagsegeren anfort, at
ordningen stik imod den i fjerde betragtning
fastsatte malseetning om, at den skal veere til
fordel for de virksomheder, der er forpligtet til
at betale omstruktureringsafgifterne, tveert-
imod indebeerer, at betalingen af omstruktu-
reringsafgiften aldrig kommer virksomhe-
derne med nedsatte kvoter til gode.

54. Det skal forst slas fast, at sagsogeren og
den foreleeggende ret ikke har rejst tvivl om, at
de mal, som forfolges med reformen af den
feelles markedsordning for sukker fra 2006, er
lovlige. Der er heller ikke rejst tvivl om,
hvorvidt det af feellesskabslovgiver anvendte
gkonomiske incitament, der skal f4 urentable
sukkerproducenter til at give endeligt afkald
pé kvoter, er hensigtsmeessigt. Ligeledes stilles
der ikke spergsmalstegn ved, at omstrukture-
ringen skal finansieres af de virksomheder, der
forbliver pa markedet og dermed i sidste ende
drager fordel af omstruktureringen.
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55. Uanset dette forekommer det mig korrekt
og hensigtsmeessigt, at omstruktureringsaf-
giften udelukkende betales af de virksom-
heder, der har viljen og evnen til fortsat at
deltage i sukkerproduktionen p& konkurren-
cevilkar, navnlig da de i sidste ende drager
fordel af, at mindre produktive konkurrenter
treekker sig tilbage, og af den deraf folgende
sanering af markedet. Det er ligeledes korrekt
og hensigtsmeessigt, safremt mindre effektive
virksomheder, der er villige til definitivt at
treekke sig ud af sukkerproduktionen, idet de
giver afkald pa deres kvote, fritages for denne
afgiftspligt og i stedet modtager en rimelig
omstruktureringsstotte. 1 s& henseende er
tildelingen af en kvote efter artikel 11 i
forordning nr. 320/2006 egnet som kriterium
for afgiftspligten.

56. Hovedsporgsmalet i den foreliggende sag
er imidlertid, om det henset til formalet med
omstruktureringen ma anses for uforholds-
maeessigt, at sukkermaengder, der som folge af
andre mekanismer, herunder tilbagetreek-
ningen, ikke kan szlges inden for kvoteo-
rdningens rammer i det pageeldende produk-
tionsar, ikke fritages for omstruktureringsaf-
giften.

¢) Vurdering af de fremforte argumenter

i) Nedvendigheden af et beregningsgrundlag,
hvormed der kan budgetteres pé forhdnd

57. Radet og Kommissionen har i forste
reekke henvist til ngdvendigheden af et bereg-
ningsgrundlag, hvormed der kan budgetteres
pa forhand, for at sikre selvfinansieringen af
omstruktureringssystemet. Den midlertidige
omstruktureringsordnings mal om at imede-
komme alle stotteansggninger ma ikke under-
graves pa grund af et element af usikkerhed,
eksempelvis at der mangler tilstreekkelige
gkonomiske midler i omstrukturerings-
fonden. Safremt ikke alle tildelte kvoter, men
kun de sukkermengder, der rent faktisk
produceres inden for kvotens rammer, eller
f.eks. de sukkermeengder, der er omfattet af
tilbagetreekningen, skulle inddrages i dette
beregningsgrundlag, kunne dette mal ikke
realiseres, og det ville i givet fald blive
nedvendigt at give afslag pa enkelte ansog-
ninger.

58. Kommissionen har tilfgjet, at det forhold,
at omstruktureringsafgiften beregnes af de
abstrakt tildelte kvoter og ikke af de faktisk
producerede kvoter, bygger pa det stand-
punkt, at ogsa den omstruktureringsstotte,
som virksomhederne ydes for at give definitivt
afkald pa deres kvoter, ydes, uanset om disse
virksomheder slet ikke havde veeret i stand til
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at udnytte dele af disse kvoter i et produkti-
onsar pa grund af en tilbagetraekning.

59. Efter min opfattelse kan de fremforte
budgetpolitiske overvejelser samt henvis-
ningen til nedvendigheden af en selvfinan-
siering af omstruktureringssystemet betragtes
som tilstreekkeligt gode argumenter for, at
omstruktureringsafgiften =~ beregnes  pa
grundlag af den abstrakt tildelte kvote.
Denne fremgangsmade sikrer for det forste
stabiliteten i  omstruktureringsfondens
indtegter, men for det andet ogsa den
okonomiske ligeveegt mellem indteegter og
udgifter, hvilket ikke blot er et centralt princip
i Feellesskabets budgetlovgivning, men ogsa et
uundveerligt element®, nar man beteenker, at
omstruktureringsstotten, som alle produ-
center principielt har krav pa, ligeledes
beregnes pa grundlag af de abstrakt tildelte

20 — I denne forbindelse skal der forst henvises til artikel 268,
stk. 3, EF, hvori princippet om, at Feellesskabets budget skal
balancere, er knesat. Ifolge denne bestemmelse skal
indtaegter og udgifter pa budgettet balancere regnskabsmaees-
sigt. Det skal saledes sikres, at de budgetterede udgifter kan
atholdes med de til radighed stdende indteegter, jf. i denne
retning ogsa J. Schoo, EU-Kommentar (udg. af J. Schwarze),
Baden-Baden, 2000, artikel 268, nr. 19, s. 2198.

Jf. endvidere R. Ackrill, The Common Agricultural Policy,
Sheffield, 2000, s. 78, der snarere opfatter princippet om, at
budgettet skal balancere, som en regel. Et budget med
underskud er herefter ikke lovligt. Denne regel skal ogs&
overholdes inden for rammerne af den felles landbrugs-
politik. Den Europeeiske Investeringsbank kan ganske vist
yde lan til investeringsprojekter, men ikke til finansiering af
feellesskabsudgifter. Efter forfatterens opfattelse havde forfat-
terne til oprettelsestraktaterne som mal, at Feellesskabet og
navnlig Kommissionen ikke skulle tilbydes nogen lette
losninger i forbindelse med fastseettelsen af udgifter og
indtegter.

Omstruktureringsafgiften er ifolge fjerde betragtning ganske
vist en formalsbestemt udgift, men denne kendsgerning
fritager ikke Feellesskabets institutioner for at respektere
dette princip. I Kommissionens forslag til Radets forordning
om den feelles markedsordning for sukker af 22.6.2005, KOM
(2005) 263, s. 9, blev der udtrykkeligt henvist til malseet-
ningen om, at omstruktureringsordningen skulle veere selv-
finansieret.
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kvoter. Hvis man gnsker at undga, at omkost-
ningerne stiger ensidigt, samtidig med at
omstruktureringsfondens finansiering bliver
utilstreekkelig, er det logisk at fastseette
ensartede beregningskriterier for omstruktu-
reringsafgiften og omstruktureringsstatten.

60. Endvidere har Kommissionen som svar
pé et skriftligt spergsmal fra Domstolen ved
indgivelse af skrivelse af 11. december 2008,
som var vedlagt en opgerelse over omstruk-
tureringsfondens skennede og faktiske
indteegter og udgifter, dokumenteret, at
omstruktureringssystemets  selvfinansiering
er sikret, idet henholdsvis de budgetterede
og de faktiske indtegter ikke overstiger
udgifterne i veesentlig grad *.

ii) Tilbagetraekningens midlertidige karakter

61. Endvidere henviser Radet og Kommis-
sionen til forskellene mellem tilbagetreek-
ningen som kortfristet prisstotteordning og
kvoteafkaldet som en mere langsigtet foran-
staltning med henblik pa en strukturel sane-
ring af markedet. Som de rigtigt anforer,

21 — Det fremgér af denne opgorelse, at indtaegterne i produkti-
onsaret 2006/2007 beleb sig til 2,145 mia. EUR. Udgifterne
belgb sig til 1,358 mia. EUR. Resultatet for produktionsaret
2006/2007 var siledes 787 mio. EUR, der er blevet anvendt til
finansiering af omstruktureringen i de efterfolgende ar.
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indebeerer en tilbagetreekning pé ingen made,
at kvoten endegyldigt er tabt?. Det er ganske
vist rigtigt, at en virksomhed ikke kan seelge de
sukkermeengder, der er omfattet af tilbage-
treekningen, inden for rammerne af kvote-
ordningen i det pigeldende produktionsér.
Alligevel bevarer virksomheden retten til
denne del af kvoten. Virksomheden kan
derfor frit veelge enten at seelge denne del af
kvoten pé verdensmarkedet > eller at overfore
den til det folgende produktionsar. I sidst-
neevnte tilfeelde kan kvoten igen udnyttes
inden for rammerne af kvoteordningen, fordi
den konkrete meengde sukker, der blev
trukket tilbage i det forste produktionsar,
anses for den forste produktion i det folgende
produktionsar. Dette folger udtrykkeligt af
artikel 19, stk. 3, i forordning nr. 318/2006.

62. I modsetning til det af sagsogeren
anforte, som det er gengivet i foreleeggelses-

22 — Jf. herom bemerkningerne i punkt 40-43 i neerveerende
forslag til afgorelse.
23 — Kvoteordninger begrenser ganske vist ikke produktionen til

bestemte meengder ved at forbyde produktion af maengder,
der overstiger kvoterne, men dog ved, at overproduktionen er
forbundet med »sanktioner« for den enkelte producent
(f.eks. forbud mod markedsforing i Feellesskabet, betaling af
afgifter), og enhver form for udvidelse af produktionen ville
derfor gkonomisk set veere hgjst uhensigtsmaessig. Det er dog
vigtigt at neevne, at alle hidtil eksisterende kvotesystemer
(herunder for sukker, fiskeri, melk, forarbejdede tomater)
har fulgt seerlige lovmaessigheder i overensstemmelse med de
behov, der har gjort sig geeldende for de pagzeldende
produkter. I sukkermarkedsordningen findes der ganske
vist ogsa sukkerkvoter. Hvis kvoten overskrides, skal der
imidlertid ikke betales afgift. Derimod har producenten ikke
krav pa at fd udforselstilladelse for de overskydende
producerede meengder, jf. T. Van Rijn, Vertrag iiber die
Europdiische Union und Vertrag zur Griindung der Europdi-
ischen Gemeinschaft — K tar (udg. af H. von der
Groeben og J. Schwarze), bind 1, 6. opl., og artikel 34, nr. 35,
s. 1207.

kendelsen?, indebeerer afgiftspligten i
henhold til artikel 11 i forordning
nr. 320/2006 ikke nogen ekstra byrde for
sukkerproducenterne, da tilbagetreeknings-
ordningen i henhold til artikel 3 i forordning
nr. 493/2006 ifplge Kommissionens redege-
relse ikke medferer, at den samme kvote
bebyrdes med afgiften i to pa hinanden
folgende produktionsér. Tveertimod betragtes
hvert produktionsar for sig, og hele den
tildelte kvote undergives den midlertidige
omstruktureringsafgift i hvert enkelt produk-
tionsar. I denne forbindelse er det uden
betydning, om den konkrete meengde sukker
er sukker, der er produceret i det forste eller i
det efterfolgende produktionsar.

iii) Overskuelige okonomiske konsekvenser
for de bergrte producenter

63. Radet og Kommissionen har endvidere
gjort geeldende, at de eventuelle negative
gkonomiske konsekvenser af, at de sukker-
meengder, der er berort af tilbagetraekningen,
indregnes i beregningsgrundlaget for den
midlertidige  omstruktureringsafgift, er
begreensede, og under alle omstendigheder
opvejes af fordelene ved en tilbagetreekning.

24 — Jf.s. 9 i forelaeggelseskendelsen.
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64. Sagspgeren har ganske vist ret i, at det
ikke kan udelukkes, at det sukker, der som
folge af tilbagetreekningen er blevet fremstillet
over produktionsteersklen, og som forst kan
selges som kvotesukker i det folgende
produktionsar, ikke altid vil kunne opnéa
referenceprisen. Imidlertid har Radet i denne
forbindelse =~ papeget, at  forordning
nr. 318/2006 ikke leengere garanterer, at der
kan selges til en referencepris, efter at
interventionsprisen  blev  afskaffet ved
reformen af den feelles markedsordning for
sukker fra 2006. Desuden fremgar det af
artikel 18, stk. 2, i denne forordning, at
interventionsprisen for kvotesukker andrager
80% og ikke 100% af referenceprisen.

65. En producent kan derfor ikke regne med
altid at kunne opna referenceprisen. I sidste
ende afhenger sukkersalget imidlertid af
mange okonomiske faktorer. Den faktiske
markedspris afheenger nemlig hovedsageligt
af udbud og eftersporgsel, siledes at en
producent eventuelt ogsa vil kunne opnd en
hgjere pris end referenceprisen for de sukker-
mengder, der er omfattet af tilbagetraek-
ningen.

66. Endvidere ma Radets og Kommissionens
anbringende om, at en tilbagetreekning i sidste
ende er til fordel for producenterne, tiltredes.
Tilbagetreekningsordningen har som allerede
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anfert® til formal at holde sukkerprisen pa et
niveau, der ligger teet pa referenceprisen, dvs.
pé et niveau, der ligger over interventions-
niveauet. Derigennem opvejes eventuelle tab,
der opstar direkte som folge af tilbagetraek-
ningen, indirekte via en generel prisstigning
pa kvotesukker, der netop kan opnés med
denne foranstaltning.

67. Sagsegerens péstand om, at tilbagetreek-
ningen navnlig bergrer konkurrencedygtige
producenter, mé afvises som uholdbar. Det
forholder sig tveertimod saledes, at tilbage-
treekningen bererer alle virksomheder, der har
faet tildelt kvoter. Dette udgangspunkt er dog
i sig selv neutralt, da det ikke differentierer pa
grundlag af de berorte virksomheders effekti-
vitet og konkurrenceevne. Derfor geelder der
samme konkurrencevilkar for alle virksom-
heder, uanset deres effektivitet. Pastanden om
forskelsbehandling og konkurrenceforvrid-
ning er saledes ubegrundet.

68. Uagtet dette er virksomheder som sagsg-
geren ikke fritaget for en generel pligt til at

25 — Jf. punkt 40 i neerveerende forslag til afgorelse.
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udvise omhu i egen interesse *, der indebzerer,
at de navnlig har pligt til i videst muligt
omfang at afveerge eventuelle negative gkono-
miske konsekvenser af en tilbagetreekning.
Denne pligt indbefatter, at der treeffes alle
nedvendige foranstaltninger, herunder en
tilpasning af produktionen, s& snart Kommis-
sionens meddelelser indikerer en tilbagetraek-
ning. Saledes havde Kommissionen den
3. februar 2006 ved en meddelelse i EU-
Tidende* gjort opmeerksom p4, at den pa
grund af den forventede markedssituation i
EU for sukker i produktionséaret 2006/2007
kunne teenkes at ville geore brug af den
mulighed for at indfere tilbagetreekning som
overgangsordning, som Kommissionen var
blevet tillagt af Réadet. Forordning
nr. 493/2006, hvorved Kommissionen fast-
satte tilbagetreekningen for dette produkti-
onsar, blev offentliggjort i marts 2006. Pa dette
tidspunkt havde sagsogeren folgelig mulighed
for at reducere sin produktion for det

26 — Domstolen har tidligere i forbindelse med undersegelsen af
gyldigheden af en forordning papeget, at bergrte parter er
forpligtet til at udvise omhu ved at afveerge skader, jf. dom af
14.3.1973, sag 57/72, Westzucker, Sml. s. 321, preemis 20.

27 — I meddelelsen fra Kommissionen til sukkerroe- og sukker-
producenter af 3.2.2006, EUT C 27, s. 8, star der: »Kommis-
sionen henleder sukkerroe- og sukkerproducenters opmeerk-
somhed pa den forventede markedssituation i EU for sukker
for produktionsaret 2006/07. Som folge iszer af de lagre, der
ophobedes i produktionséret 2004/2005 og de eksportregler
og -begreensninger, som Verdenshandelsorganisationen har
vedtaget, er det ikke usandsynligt, at produktionsaret
2006/07 begynder med ret si betydelige sukkerlagre og
feerre afszetningsmuligheder end tidligere. Under sadanne
omsteendigheder vil reformen af den feelles markedsordning
for sukker og den omstrukturering af sukkerproduktionen,
der vil blive gennemfort som led heri, ikke vaere langt nok
fremme til at sikre ligeveegt pa sukkermarkedet allerede fra
produktionséaret 2006/07. Det kan derfor ikke udelukkes, at
Kommissionen bliver nodt til at treeffe scerlige forvaltnings-
foranstaltninger for sukkerroer siet med henblik pd host i
2006/07. Sadanne foranstaltninger, der treeffes i form af
overgangsforanstaltninger under de befgjelser, som Radet
kan tildele Kommissionen, kunne bl.a. vedrere sterrelsen af
den produktion, der kan komme ind under kvoterne for
produktionsiret 2006/07, og bestemmelserne for afszetning
af C-sukker fremstillet i produktionsaret 2005/06.«

pageeldende produktionsar * til den passende
meengde for at forhindre, at de tilbagetrukne
sukkermeengder skulle overfores eller afseettes
uden for sukkerkvoterne.

d) Resultat

69. Pa baggrund heraf ma det konkluderes, at
feellesskabslovgiver ved fastseettelsen af,
hvordan  omstruktureringsafgiften  skal
beregnes, har taget hensyn til alle veesentlige
aspekter, herunder fordele og ulemper for
virksomhederne.

70. Anvendelsen af den abstrakt tildelte kvote
i henhold til artikel 11 i forordning
nr. 320/2006 som grundlag for beregningen
af omstruktureringsafgiften er, henset til

28 — I henhold til artikel 1, stk. 2, i forordning nr. 318/2006
begynder produktionsdret for alle de i stk. 1 neevnte
produkter den 1.10. og slutter den 30.9. i det folgende ar.
Produktionsaret 2006/2007 begynder dog i henhold til
artikel 1, stk. 2, andet afsnit, den 1.7.2006 og slutter den
30.9.2007.
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formalet med omstruktureringen af sukker-
industrien og i betragtning af det vide skon,
som fellesskabslovgiver er blevet tildelt pa
omradet for den felles landbrugspolitik, ikke
abenbart uhensigtsmeessig og udger heller
ikke en uforholdsmeessig byrde for producen-
terne.

2. Formodet tilsideseettelse af forbuddet mod
forskelsbehandling

a) Fastseettelse af efterprovelsens omfang

71. Efter fast praksis forbydes det i artikel 34,
stk. 2, andet afsnit, EF, fastsatte forbud mod
forskelsbehandling mellem producenter eller
forbrugere inden for Feellesskabet, at ensar-
tede forhold behandles forskelligt, og at
forskellige forhold behandles ens, medmindre
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en sddan behandling er objektivt begrundet ».
De foranstaltninger, som de feelles markeds-
ordninger indebeerer, navnlig disses interven-
tionsmekanismer, ma derfor kun differen-
tieres efter regioner og andre produktions-
og forbrugsvilkdr pa grundlag af objektive
kriterier, der sikrer en forholdsmeessig forde-
ling af fordele og ulemper mellem de bergrte,
uden at der sondres mellem medlemssta-
ternes omréader *.

72. Da det derudover drejer sig om domstol-
sprovelsen af betingelserne for, om det i

29 — Domstolen har i sin faste praksis forklaret, at fellesskabs-
rettens forbud mod forskelsbehandling i artikel 34, stk. 2, EF
er et konkret udtryk for det generelle lighedsprincip, der er et
af de grundleeggende principper inden for fellesskabsretten,
og hvorefter ensartede forhold ikke ma behandles forskelligt,
og forskellige forhold ikke mé& behandles ensartet,
medmindre en sidan behandling er objektivt begrundet. Jf.
om det generelle, men ogsé om det specifikke forbud mod
forskelsbehandling i artikel 34, stk. 2, EF, dom af 23.10.2007,
sag C-273/04, Polen mod Rédet, Sml. I, s. 8925, preemis 86, af
22.6.2006, sag C-182/03, Belgien mod Kommissionen, Sml. I,
s. 5479, praemis 170, af 30.3.2006, forenede sager C-87/03 og
C-100/03, Spanien mod Radet, Sml. I, s. 2915, preemis 48, af
6.3.2003, sag C-14/01, Niemann, Sml. I, s. 2279, praemis 49, af
13.4.2000, sag C-292/97, Karlsson m.fl, Sml I, s. 2737,
preemis 39, af 10.3.1998, sag C-122/95, Kommissionen mod
Tyskland, Sml. I, s. 973, preemis 62, af 17.4.1997, sag C-15/95,
EARL de Kerlast, Sml. I, s. 1961, preemis 35, af 17.10.1995, sag
C-44/94, Fishermen’s Organisations m.fl, Sml. I, s. 3115,
preemis 46, af 27.1.1994, sag C-98/91, Herbrink, Sml. I, 5. 223,
preemis 27, af 10.1.1992, sag C-177/90, Kithn, Sml. I, s. 35,
preemis 18, af 21.2.1990, forenede sager C-267/88 —
C-285/88, Wuidart m.fl, Sml I, s. 435, preemis 13, af
20.9.1988, sag 203/86, Spanien mod Radet, Sml. s. 4563,
preemis 25, af 25.11.1986, forenede sager 201/85 og 202/85,
Klensch, Sml. s. 3477, preemis 9, og af 27.3.1980, forenede
sager 66/79, 127/79 og 128/79, Salumi m.fl,, Sml. s. 1237,
preemis 14, domme af 19.10.1977, forenede sager 117/76
og 16/77, Ruckdeschel og Stréh, Sml. s. 1753, preemis 7, og
forenede sager 124/76 og 20/77, Moulins et Huileries de
Pont-a-Mousson og Providence agricole de la Champagne,
Sml. s. 1795, preemis 16, og dom af 25.10.1978, sag 125/77,
Koninklijke Scholten-Honig og De Bijenkorf, Sml. s. 1991,
preemis 26, samt dommen 1 sagen Royal Scholten-Honig og
Tunnel Refineries, naevnt ovenfor i fodnote 13, preemis 26, og
mit forslag til afgorelse af 3.2.2009 i Horvath-sagen, naevnt
ovenfor i fodnote 8, punkt 99 f.

30 — Dommen i sagen Spanien mod Rédet, naevnt ovenfor i
preemis 28, preemis 25, dom af 19.3.1992, sag C-311/90, Hierl,
Sml. I, s. 2061, preemis 18, og af 5.10.1994, sag C-280/93,
Tyskland mod Radet, Sml. I, s. 4973, preemis 67.
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artikel 34, stk. 2, andet afsnit, EF opstillede
forbud mod forskelsbehandling er blevet
overholdt, har feellesskabslovgiver som alle-
rede neevnt pa den felles landbrugspolitiks
omrade vide skensmaessige befgjelser i over-
ensstemmelse med det politiske ansvar, der er
tillagt denne ved artikel 34 EF til 37 EF 3"

73. Den foreleeggende rets tvivl med hensyn
til gyldigheden af artikel 11 i forordning
nr. 320/2006 er baseret pa de argumenter,
som sagsegeren har fremfort i hovedsagen, og
som er gengivet i foreleeggelseskendelsen.
Ifelge disse argumenter mener sagsogeren at
veere blevet stillet ringere som folge af den
forebyggende tilbagetraeekning, idet tilbage-
treekningen ikke sker pa samme grundlag for
alle virksomheder, men under anvendelse af
koefficienter, der er fastsat forskelligt for de
enkelte medlemsstater. Efter sagsogerens
opfattelse er det udtryk for en forskelsbehand-
ling, nar virksomheder i de medlemsstater,
der i hojere grad er berort af tilbagetraek-
ningen, kan selge forholdsmeessigt mindre
sukker til referenceprisen. Denne forskelsbe-
handling forsteerkes ifolge sagsegeren yderli-
gere af, at omstruktureringsafgiften beregnes
af den tildelte kvote, fordi de bererte virk-
somheder er tvunget til at selge den rester-
ende sukkerproduktion til en endnu lavere
referencepris.

31 — Dommen i sagen Wuidart m.fl, neevnt ovenfor i fodnote 28,
premis 14.

74. Rédet og Kommissionen har ganske vist
med rette henvist til, at sagsegerens bemaerk-
ninger i det vaesentlige omhandler den fore-
byggende tilbagetreekning som ordning efter
artikel 3 i forordning nr. 493/2006, mens det
andet preejudicielle sporgsmal egentlig
vedrgrer gyldigheden af artikel 11 i forordning
nr. 320/2006. Efter Kommissionens opfattelse
ber den foreleeggende rets spergsmal om
gyldigheden  derfor  betragtes  som
ubegrundet, i og med at der af denne
bestemmelse ikke fremgar nogen enkeltheder
vedrerende tilbagetreekningsordningen. Alli-
gevel mener jeg, at sagsegerens bemeerk-
ninger absolut har en vis relevans for under-
sogelsen af det andet preejudicielle spergsmal.
P4 baggrund af omsteendighederne i hoved-
sagen kan konsekvenserne af, at omstruktu-
reringsafgiften beregnes pa grundlag af den
tildelte kvote, ikke vurderes ngjagtigt, hvis der
samtidig ses bort fra, hvordan tilbagetreek-
ningen  pavirker  sukkerproducenterne.
Desuden har alle procesdeltagere fremsat
bemeerkninger til gyldighedsspergsmailet,
hvorved omfanget af Domstolens undersg-
gelse i den preejudicielle sag er blevet udvidet
tilsvarende.

75. Isinunderspgelse af dette klagepunkt skal
Domstolen séledes inddrage de argumenter,
som sagsegeren har anfort, for sa vidt som de
vedrorer gyldigheden af artikel 11 i forordning
nr. 320/2006.
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b) Undersogelse af en tilsideseettelse af
forbuddet mod forskelsbehandling

76. Det skal indledningsvis preeciseres, at den
betaling af den midlertidige omstrukture-
ringsafgift, der er fastsat i denne bestem-
melses artikel 1, ikke i sig selv kan anses for en
tilsideseettelse af forbuddet mod forskelsbe-
handling, da alle tilbageblevne virksomheder
pa sukkermarkedet skal betale dette belgb
beregnet pa grundlag af de kvoter, som de er
blevet tildelt. I gvrigt har sagsegeren heller
ikke kritiseret, at virksomheder, der giver
endeligt afkald pa deres kvote, ikke ogsd
inddrages i finansieringen af omstrukture-
ringsfonden.

i) Koefficientsystemets virkemade

77. Inden jeg ser neermere pa pastanden om
den uensartede og dermed formodede diskri-
minerende gennemforelse af tilbagetraek-
ningen, vil det veere hensigtsmeessigt at
gennemgd koefficientsystemets virkeméade
samt dets formal og indhold.
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78. Ved artikel 44 i forordning nr. 318/2006
fik Kommissionen af Rddet bemyndigelse til at
vedtage foranstaltninger for at lette over-
gangen fra markedssituationen i aret
2005/2006 til markedssituationen i produkti-
onsaret 2006/2007, navnlig ved at nedseette
den meengde, der kan produceres under
kvoten. En af disse foranstaltninger er den
forebyggende tilbagetreekning i henhold til
artikel 3 i forordning nr. 493/2006.

79. Den heri fastlagte terskel beregnes i
henhold til denne bestemmelses stk. 2 ved at
multiplicere den kvote, der er tildelt virk-
somheden i henhold til artikel 7, stk. 2, i
forordning nr. 318/2006, med summen af to
koefficienter, der er angivet i artikel 3, stk. 2,
litra a) og b), i forordning nr. 493/2006. Det
drejer sig for det forste om den koefficient, der
er fastsat i bilag I til forordning nr. 493/2006,
der ifslge Kommissionens forklaringer er en
kombination af anvendelsen af artikel 10,
stk. 6, 1 forordning nr. 1260/2001 ** med den
metode, der er fastsat for tilbagetreekningen i
artikel 19 i forordning nr. 318/2006. Den
anden koefficient tager hejde for medlems-
staternes bestreebelser med henblik pa et
endeligt kvoteafkald i produktionséret
2006/2007 inden for rammerne af omstruk-

32 — Rédets forordning (EF) nr. 1260/2001 af 19.6.2001 om den
feelles markedsordning for sukker, EFT L 178, s. 1.
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tureringsordningen i forordning nr. 320/2006,
og den blev fastsat af Kommissionen ved
forordning nr. 1541/2006 .

80. Det af sagsageren anforte vedrgrer aben-
bart anvendelsen af den i artikel 3, stk. 2,
litra b), i forordning nr. 493/2006 fastsatte
koefficient.

81. Kommissionen og sagsegeren har
samstemmende anfert®, at anvendelsen af
denne  koefficient for  overgangsaret
2006/2007 medferer, at teersklen i produkti-
onsaret 2006/2007 er hgjere, jo flere kvoter
der er givet endeligt afkald pa i henhold til
artikel 3, stk. 1, andet afsnit, i forordning
nr. 320/2006. Med andre ord betyder anven-
delsen af denne koefficient for overgangsaret
2006/2007, at virksomheder i en medlemsstat,
i hvilken der i produktionséaret 2006/2007 er
givet endeligt afkald pa feerre kvoter, kan seelge
mindre sukkermeengder inden for kvoteo-
rdningens rammer, end hvis de havde veeret
etableret i en medlemsstat, i hvilken der var
blevet givet endeligt afkald pa flere kvoter.

33 — Kommissionens forordning (EF) nr. 1541/2006 af 13.10.2006
om fastseettelse af koefficienten til fastleeggelse af tilbage-
traekningsteersklen i artikel 3 i forordning (EF) nr. 493/2006,
EUT L 283, s. 22.

34 — Jf.s. 6 i foreleeggelseskendelsen.

ii) Bedgmmelse

— Relevant referenceramme

82. Fastleeggelsen  af  tilbagetraekning-
steersklen er baseret pa en sammensat bereg-
ning, hvori indgar de ovenneevnte koeffi-
cienter, men ogsd den kvote, som den
enkelte virksomhed senest er blevet tildelt.
Tildelingen af den individuelle kvote foretages
herefter i henhold til artikel 7, stk. 2, i
forordning nr. 318/2006 af den enkelte
medlemsstat pa basis af den nationale kvote,
som Radet har fastsat.

83. Da bade fellesskabsretlige og national-
retlige faktorer spiller en rolle ved vurde-
ringen af den byrde, der pélegges den enkelte
virksomhed som folge af tilbagetraekningen,
er det sporgsmalet, om referencerammen for
vurderingen af, hvorvidt der foreligger en
forskelsbehandling af de bererte virksom-
heder, skal fastleegges pa feellesskabsniveau
eller p& nationalt niveau.
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84. Efter Domstolens praksis skal medlems-
staterne overholde princippet i artikel 34,
stk. 2, EF ved gennemforelsen af en feelles-
skabsretlig ordning, herunder navnlig nar
denne ordning giver dem mulighed for at
veelge mellem flere bestemmelser for anven-
delsen eller alternativer®. Forbuddet mod
forskelsbehandling som objektiv norm
geelder derfor ikke kun for feellesskabslovgiver,
som det i farste linje tager sigte pa, men ogsé
for medlemsstaterne, nér disse opstiller regler,
f.eks. pa grundlag af en befgjelse i henhold til
en feellesskabsforordning eller til gennem-
forelse af en sadan *.

85. For sa vidt angar den foreliggende sag
mener jeg, at referencerammen for vurde-
ringen af, hvorvidt der foreligger forskelsbe-
handling, skal fastleegges pa feellesskabsniveau
og ikke pa nationalt niveau. Det afgorende er
efter min opfattelse, hvilken beslutningsta-
gende institution der i sidste ende vil blive
anset for ansvarlig for forskelsbehandlingen.
Kommissionen har ganske vist ret i, at
bemyndigelsen til at tildele kvoter i artikel 7,
stk. 2, i forordning nr. 318/2006 rent faktisk
giver den enkelte medlemsstat en vis skens-

35 — Klensch-dommen, naevnt ovenfor i fodnote 28, preemis 10,
dom af 13.7.1989, sag 5/88, Wachauf, Sml. s. 2609, preemis 19,
af 11.7.1989, forenede sager 196/88-198/88, Daniel Cornée,
Sml. s. 2309, preemis 20 f, og af 14.7.1994, sag C-351/92,
Graff, Sml. I, s. 3361, preemis 17 og 18.

36 — I denne retning T. Van Rijn,, L.c,, fodnote 23, artikel 34 EF,
nr. 59.
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befgjelse med henblik pa at fastlegge den
industripolitiske kurs. Retligt set er der dog i
sidste ende tale om en handling, som fzelles-
skabsradgiver ma anses for ansvarlig for, idet
Radet og Kommissionen gennem fastseet-
telsen af de landespecifikke koefficienter og
kvoter har skabt grundlaget for en ensartet
seenkning af overproduktionen i alle
medlemsstater. Medlemsstaternes mulig-
heder for selv at treeffe beslutninger, f.eks. i
forbindelse med nytildeling og nedskeering af
kvoter, som Kommissionen henviser til,
endrer ikke pa den kendsgerning, at det i
sidste ende var feellesskabslovgiver, der traf de
afgorende beslutninger om sukkermarkedets
udformning. Feellesskabslovgiver har skabt en
markedsordning for sukker, der gelder for
hele Feellesskabet, og inden for rammerne af
denne ordning kan fzellesskabslovgiver gore
brug af forskellige mekanismer med henblik
pé tilpasning af produktionen, herunder den i
sagen omtvistede forebyggende tilbagetreek-
ning efter artikel 3, stk. 1, i forordning
nr. 493/2006.

86. Referencerammen for vurderingen af,
hvorvidt der foreligger en forskelsbehandling,
skal som folge heraf fastleegges pa felles-
skabsniveau. Derfor er det under omsteendig-
heder som dem, der foreligger i denne sag,
principielt retligt muligt at sammenligne
sagsegerens situation med situationen for en
virksomhed, der er etableret i en anden
medlemsstat.
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— Forskelsbehandling

87. Sagsegeren mener, at koefficientsystemet
medforer en forskelsbehandling af producen-
terne. Sagsogeren henviser i den forbindelse
til en selvkonstrueret hypotetisk situation,
som skal anskueligggre den virkning af dette
system, der er beskrevet i punkt 81 i
neerveerende forslag til afgorelse *7.

88. Sagsegeren foretager med udgangspunkt
i denne hypotetiske situation en sammen-
ligning af virkningerne af en ulige kvoteneds-
eettelse i to lige store medlemsstater med lige
store kvoter, som hver er opdelt i lige andele
pa to virksomheder etableret i landet. Hvis en
ud af to producerende sukkerfabrikker i en
medlemsstat helt eller delvis indstiller sin
produktion og giver afkald pa sin kvote i
henhold til artikel 3 i forordning nr. 320/2006,
begunstiges den anden virksomhed i
medlemsstaten, som opretholder sukkerpro-
duktionen i fuldt omfang, indirekte ved den
anden virksomheds adfeerd. I forhold til de
tilsvarende virksomheder i den anden
medlemsstat, hvor ingen af de to virksom-
heder giver afkald pa eller indskreenker sin
produktion, nedseettes virksomhedens kvote i
mindre grad, da den anden virksomhed giver
afkald pa kvoten, hvilket er et forhold, som en
virksomhed ikke har indflydelse pa. Virk-
somheder i medlemsstater beregrt af en
kraftigere nedseettelse kunne i sammenligning

37 — Jf.s.7 i foreleeggelseskendelsen.

med virksomheder i andre medlemsstater
seelge forholdsmeessigt mindre sukker-
meengder til referenceprisen pa 631,9 EUR
pr. ton i produktionséret 2006/2007. Allerede
herved foreligger der efter sagsogerens opfat-
telse en forskelsbehandling i artikel 34, stk. 2,
EF’s forstand.

89. I denne forbindelse er det efter min
opfattelse tilstraekkeligt at anfore, at ingen af
parterne for alvor har bestridt, at anvendelsen
af koefficientsystemet har den ovenfor beskr-
evne virkning. Det kan derfor ikke udelukkes,
at to virksomheder i to forskellige medlems-
stater pavirkes forskelligt af en tilbagetraek-
ning afheengig af, hvor stor en andel af
virksomhederne i den enkelte medlemsstat
der giver endeligt afkald p& produktionen.
Hvis man, som sagsegeren abenbart gor det,
leegger til grund, at de bergrte virksomheder i
det mindste formelt set er lige®, ville der
under sddanne omstendigheder rent faktisk
veere tale om forskellig behandling.

38 — Et formelt standpunkt siger imidlertid ikke noget om,
hvorvidt de berorte virksomheder i materiel henseende rent
faktisk er lige. Dette vil dog, henset til de szrlige forhold i
hvert enkelt tilfeelde (f.eks. produktion, eftersporgsel, virk-
somhedens gkonomiske situation og storrelse), sjeeldent eller
neesten aldrig veere tilfeeldet. Som J. Schwarze, med rette
anforer i European Administrative Law, 1. Aufl., Luxemburg,
2006, s. 548, kan lighed aldrig veere absolut, men kun delvis og
kun i relation til bestemte kendetegn og forhold. En dom, der
bekreefter eller udelukker ligheden mellem to objekter, der
skal sammenlignes, kan kun veere relativt gyldig. Ud fra
forfatterens synspunkt ville det veere fuldsteendig ulogisk at
pastd, at to objekter er helt identiske. For s vidt angar den
foreliggende sag har sagsogeren ikke anfort argumenter eller
kriterier for sin opfattelse af, at sagsegeren er i samme
situation som andre berorte sukkerproducerende virksom-
heder.
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— Begrundelse

90. Spergsmalet er, om en sddan potentiel
forskelsbehandling af virksomheder fra en
medlemsstat til en anden kan begrundes
objektivt.

91. Indledningsvis bemeerkes, at tilbagetree-
kningsordningen, hvis man ser neermere pa
dens virkeméde og formal, er en mekanisme,
der giver mulighed for at differentiere i hvert
enkelt tilfeelde. I modseetning til hvad sagse-
geren har antydet, differentieres der ved
fastleeggelsen af tilbagetraekningsteersklen
ikke pa grundlag af medlemsstaternes
produktionsbetingelser i omradet, men efter
de produktionsbetingelser, der geelder dér.
Den dér geeldende tilbagetreekningsordning,
som feellesskabslovgiver har konstrueret, er
nemlig kendetegnet ved, at den i seerlig hgj
grad tager hgjde for de seerlige forhold, der gor
sig geeldende for sukkerproduktionen i den
enkelte medlemsstat. Denne differentiering
muliggeres dels af den allerede beskrevne
made, hvorpa koefficientsystemet virker, dels
af den tildeling af enkeltkvoter, der hoved-
sageligt er overladt til medlemsstaternes sken.
De anvendte kriterier for en differentiering er
saledes lovlige i henhold til retspraksis *.

39 — Jf. punkt 71 i foreleeggelseskendelsen.
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92. For sa vidt angar efterprovelsen af, om der
foreligger en lovlig grund til en forskelsbe-
handling, henvises der til Domstolens
praksis*°, hvorefter Kommissionen i forbin-
delse med markedsindgreb rader over en
vidtgadende skonsbefgjelse, der udelukker
enhver automatik, og som skal udeves i lyset
af de gkonomiske mal, der er opstillet i den til
enhver tid geldende forordning om
ordningen for den felles markedsordning
for sukker. Heraf har Domstolen udledt, at
retsinstanserne ved kontrollen af, om denne
befojelse udoves retmeessigt, ikke ma seette
deres vurderinger vedrgrende de pageeldende
sporgsmal i stedet for de kompetente myndig-
heders, men skal begreense sig til at efterprave,
om myndigheden i denne forbindelse har
gjort sig skyldig i &benbare fejlvurderinger
eller magtfordrejning. Det samme ma geelde i
forbindelse med den retlige efterprovelse af en
forskelsbehandling, som Kommissionen er
ansvarlig for .

93. For det forste finder jeg, at Kommissio-
nens forklaring®, hvorefter fellesskabslov-
giver har gnsket at tage hensyn til forskellene i

40 — Westzucker-dommen, naevnt ovenfor i fodnote 25,
praemis 14.

41 — Jf. dom af 29.2.1996, forenede sager C-296/93 og C-307/93,
Frankrig og Irland mod Kommissionen, Sml. I, s. 795,
preemis 31, og af 17.7.1997, sag C-354/95, National Farmers’
Union, Sml. I, s. 4559, preemis 50. G. Thiele henviser i EUV/
EGV Kommentar (udg. af C. Calliess og M. Ruffert), artikel 34,
punkt 57, s. 684, til fellesskabslovgivers skonsbefojelse pa
omradet for den feelles landbrugspolitik og antager, at der af
denne grund kun vil blive stillet spergsmalstegn ved en
politisk beslutning, sifremt den ud fra de oplysninger, som er
feellesskabslovgiver bekendt pd det tidspunkt, hvor beslut-
ningen treeffes, er abenbart fejlagtig. A. Iliopouliou anforer i
»Le principe d’égalité et de non-discrimination«, Droit
Administratif Européen (udg. af J.-B. Auby og J. Dutheil de
la Rochere), Bruxelles, 2007, s. 446, at Domstolen som regel
indtager en ret reserveret holdning og henviser til felles-
skabsinstitutionernes vide skonsbefgjelse i forbindelse med
vurderingen af en sammensat gkonomisk situation.

42 — Jf. punkt 53 i Kommissionens indleeg.
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de bestraebelser, som de enkelte medlems-
stater gor sig med henblik pa restrukture-
ringen af sukkermarkedet, samt andre seerlige
situationer i visse medlemsstater, er relevant
for undersogelsen af, hvorvidt ordningen er
begrundet.

94. Ligeledes anser jeg Rédets forklaring®,
hvorefter Kommissionen inden for gennem-
forelsesbestemmelsernes rammer har fastlagt
koefficienter for at nedbringe overprodukti-
onen ligeligt i alle medlemsstater og for at
opna ligeveegt i produktionen i hele Feelles-
skabet, for relevant. Ridet anferer, at instru-
menter til regulering af markedet, sdsom
tilbagetraekningen, eventuelt ogsa anvendes
forskelligt for at opné strukturel ligeveegt i
Feellesskabet. Hvis de virksomheder, der er
etableret i en medlemsstat, frivilligt giver
afkald pa deres kvoter, har denne medlemsstat
allerede nedbragt produktionen til et vist
niveau. I de medlemsstater, hvor produkti-
onskvoterne blev udnyttet fuldt ud, var der
derimod, som Radet anforer, brug for tilbage-
treekningsordningen for at nedsette den
produktionskvote, som den enkelte medlems-
stat var blevet tildelt, proportionalt.

95. Malseetningen om at opna en proporti-
onal nedsettelse af den tildelte produktions-

43 — Jf. punkt 45 i Radets indleeg.

kvote under hensyntagen til sukkerproduk-
tionen i hver enkelt medlemsstat med henblik
pé en ensartet prisstabilisering i hele Feelles-
skabet kan ud fra mit synspunkt helt igennem
tiene som begrundelse for en differentieret
tilgang ved gennemforelsen af tilbagetraek-
ningen, dels fordi den tager hejde for prin-
cippet om ensartethed pd det europeeiske
indre marked, hvorefter der kraeves felles
priser for de regulerede produkter *, dels fordi
en tilbagetreekning i sidste ende er til gavn for
alle sukkerproducenter i Feellesskabet,
herunder sagsogeren.

96. Derimod kan fellesskabslovgiver ikke
kritiseres for, at man i udevelsen af sine
beslutningsbefgjelser i forbindelse med tilba-
getreekningsordningen har valgt en differen-
tierende tilgang, der tager hensyn til de givne
forhold i hver enkelt medlemsstat, navnlig den
individuelle kvotetildeling pr. virksomhed i
henhold til artikel 7, stk. 2, i forordning
nr. 318/2006 samt andelen af kvoter, der er

44 — Jf. I Halla-Heiflen og F. Nonhoff, Marktordnungsrecht —
Marktordnungswaren im grenziiberschreitenden Warenver-
kehr, Koln, 1997, s. 34. Herefter kan der ud fra de ordninger,
der er vedtaget pa grundlag af den felles landbrugspolitiks
malseetninger, identificeres tre veesentlige grundprincipper:
markedets enhed, feellesskabspreeferencen og @konomisk
solidaritet. Markedets enhed indebeerer i forste raekke fri
beveegelighed for landbrugsprodukter mellem medlemssta-
terne. Told og handelshindringer samt enkeltstaters subven-
tioner til deres landbrug, der kan fore til en konkurrencefor-
drejning, ma ikke forekomme. Det ma reelt ikke gore nogen
forskel, om en varetransaktion finder sted i en medlemsstat
eller pa det indre marked. Dette forudseetter i forste reekke
feelles priser og konkurrenceregler.
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givet endeligt afkald p4 i henhold til artikel 3,
stk. 1, i forordning nr. 320/2006.

97. En differentierende tilgang er for det
forste ngdvendig af organisatoriske grunde,
da medlemsstaterne pa grundlag af deres ngje
kendskab til produktionsstrukturerne og
-betingelserne i de enkelte stater bedre er i
stand til at vurdere, hvorvidt sukkerprodu-
center er statteberettigede ud fra visse saglige
kriterier, f.eks. den regionale specialisering *°
og konkurrenceevne. Derved at tyngde-
punktet ligger pé en styring af sukkerproduk-
tionen, bidrager medlemsstaterne i sidste
ende ogsa til opfyldelsen af Feellesskabets
omstruktureringsmal.

98. For det andet har Radet ret i, at det er
nedvendigt at fastlegge forskellige tilbage-
treekningsteerskler afheengig af, hvor hgj
andelen er af de kvoter, hvorpa der er givet
endeligt afkald. Henset til behovet for en
proportional reduktion af sukkerprodukti-

45 — Domstolen har i Eridania-dommen, naevnt ovenfor i fodnote
15, preemis 20, fastsléet, at en opdeling af de fastsatte
sukkerkvoter pd enkelte virksomheder pa grundlag af deres
faktiske produktion er begrundet, da en sadan fordeling af
byrderne er i overensstemmelse med det princip om regional
specialisering, hvorpa det felles marked er baseret, og
hvorefter det kraeves, at produktionen skal finde sted dér,
hvor det pkonomisk set er mest hensigtsmeessigt. Endvidere
er fordelingen i overensstemmelse med princippet om
producentsolidaritet, da produktionen repreesenterer et
begrundet kriterium for vurderingen savel af producenternes
okonomiske potentiale som af de fordele, som de har af
systemet.
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onen i hele Fellesskabet, forekommer det
rimeligt at fastleegge en hgjere tilbagetree-
kningsteerskel i de medlemsstater, i hvilke
produktionen allerede er blevet senket til et
vist niveau. Omvendt er der i en medlemsstat,
hvor der ikke er blevet gjort brug af mulig-
heden for kvoteafkald med gkonomisk statte,
brug for en lavere tilbagetreekningsteerskel.

99. Efter en bedemmelse af alle de faktiske
omstzendigheder og argumenter, der er blevet
fremfort for Domstolen, er jeg af den opfat-
telse, at der ikke er anledning til at tro, at
anvendelsen af det omtvistede koefficient-
system ved fastleeggelsen af tilbagetraekning-
steersklen er forbundet med &benbare fejl-
vurderinger eller magtfordrejning. Foranstalt-
ningen giver heller ikke anledning til at
antage, at feellesskabslovgiver har overskredet
sine skonsbefgjelser.

100. Det folger af det ovenstéende, at der ikke
foreligger en tilsideseettelse af forbuddet mod
forskelsbehandling i henhold til artikel 34,
stk. 2, andet afsnit, EF.
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VII — Forslag til afgorelse

101. Pa baggrund af de ovennaevnte overvejelser foreslar jeg Domstolen at besvare
Verwaltungsgerichtshofs preejudicielle spergsmal pa folgende made:

»1) Artikel 11 i forordning (EF) nr. 320/2006 skal fortolkes séledes, at ogsd en
sukkerkvote, der ikke kan udnyttes som folge af en forebyggende tilbagetreekning i
henhold til artikel 3 i Kommissionens forordning (EF) nr. 493/2006 af 27. marts
2006, skal indga i fastseettelsen af den midlertidige omstruktureringsafgift.

2) Artikel 11iforordning nr. 320/2006 er forenelig med primeerretten og navnlig med
forbuddet mod forskelsbehandling i henhold til artikel 34, stk. 2, andet afsnit, EF og
proportionalitetsprincippet.«
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