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CONCLUSIE VAN DE ADVOCAAT-GENERAAL G. REISCHL
VAN 13 JUNI 1979

Mijnbeer de President,
mijne beren Rechters,

Reeds meermalen vroegen problemen be-
treffende de produktierestituties in het
kader van de gemeenschappelijke orde-
ning van de graanmarkt de aandacht van
Uw Hof. Ik kan mij daarom in mijn in-
leiding op de thans te nemen conclusie
tot de volgende opmerkingen beperken.

I — Vertaald uit het Duits.
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De sinds jaar en dag bestaande — en
volgens artikel 11 van verordening nr.
2727/75 (PB L 281 van 1 november
1975, blz. 1), facultatieve — restitutiere-
geling is bedoeld om de zetmeelindustrie
van de Gemeenschap, die als gevolg van
marktordeningsmaatregelen haar grond-
stoffenprijzen zag stijgen, in staat te stel-
len de mededinging met producenten in
derde landen, die zich tegen de op de
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wereldmarkt geldende gunstigere condi-
ties kunnen bevoorraden, en met de fa-
brikanten van vooral uit olie verkregen
synthetische zetmeelprodukien waar-
mede, wat bepaalde technische gebruiks-
mogelijkheden betreft, moet worden ge-
concurreerd, vol te houden. Wat ons in
casu nu alleen interesseert, is dat men
hierin aanleiding heeft gevonden. een
produktierestitutie  mogelijk te maken
voor mais waaruit in de Gemeenschap
zetmeel wordt geproduceerd. Het per-
centage is in verordening nr. 2742/75
(PB L 281 van | november 1975) vastge-
legd en in de volgende jaren meermalen
weer gewijzigd.

Omdat er, wat bepaalde gebruiksmoge-
lijkheden betreft, ook met aardappelzet-
meel moest worden geconcurreerd, heeft
men voorts ook voor laatstgenoemd pro-
dukt een produkuie-restitutie in uitzicht
gesteld. Maar omdat het nog niet tot een
gemeenschappelijke marktordening voor
aardappelen — en daarmede ook niet tot
een pryjsregeling zoals wij die voor de
graanmarkt kennen — is gekomen, is be-
paald dat de restitutie alleen wordt be-
taald wanneer de verwerkende industrie
aan de telers voor de aardappelen een
minimumprijs franco-fabriek betaalt. Die
minimumproducentenprijs  bestaat vol-
gens artikel 11, lid 2, tweede alinea, van
verordening nr. 2727/75 uit een door de
zetmeelproducenten te betalen forfaitair
bedrag en een bedrag dat met de
produktierestitutie  overeenkomt; de
produktierestitutie moet derhalve aan de
telers worden ,,doorgegeven” Ook deze
minimumprijs in verordening nr. 2742/75
vastgelegd en in de volgende jaren meer-
malen gewijzigd.

Bij de voorbereiding van de marktorde-
ningsvoorschriften voor het jaar 1978/
1979 heeft de Commissie overwogen dat
de problemen en moeilijkheden waar-
voor de aardappelzetmeelindustrie zich
geplaatst zag, tot verstoring van het

evenwicht tussen de verschillende zet-
meelfabrikanten kan leiden, zodat het
nodig zou kunnen blijken aan de fabri-
kanten van aardappelzetmeel een premie
toe te kennen (men zie de 6e overweging
van de considerans van verordening nr.
1125/78 van 22 mei 1978, PB L 142 van
30 mei 1978, blz. 21). De Raad sloot
zich hierbij aan en verving in haar veror-
dening nr. 1125/78 artikel 11, lid 3, van
verordening nr. 2727/75 door de vol-
gende bepalingen:

»Aan de producenten van aardappelzet-
meel kan een premie worden verleend.

Op voorstel van de Commissie stelt de
Raad met gekwalificeerde meerderheid
van stemmen de voorschriften voor de
toepassing van dit artikel vast, alsmede
het bedrag van de restitutie bij de pro-
duktie en het bedrag van de premie”.

In verband hiermede heeft de Raad bijj
verordening nr. 1127/78 (PB L 142, blz.
24) niet alleen de produkuerestitutie
vastgesteld — zij bedroeg voor mais ge-
bruikt ter vervaardiging van zeumeel 17
rekeneenheden per ton — en de mini-
mumprijs voor aardappelen verhoogd —
van 175 op 178,50 rekeneenheden —,
doch ook in verordening nr. 2742/75 een
nieuw artikel 3 bis opgenomen, luidende
als volgt:

,»Voor de duur van het verkoopseizoen
1978/1979 in de sector granen kennen
de Lid-Staten aan de producenten van
aardappelzetmeel een premie toe van
10,00 rekeneenheden per ton aardappel-
zetmeel”.

De ltaliaanse regering acht deze voor-
schriften, voor zover het om de toeken-
ning van een premie aan de fabrikanten
van aardappelzetmeel gaat, om verschil-
lende redenen in strijd met het Verdrag.
Met een op 31-juli 1978 bij het Hof in-
gediend beroepschrift vordert zij der-
halve, wat de premieregeling betreft, de

2603



CONCLUSIE VAN DE HEER REISCHL — ZAAK 166/78

nietigverklaring van verordeningen nrs.
1125/78 en 1127/78

De Raad en de Commissie, die zich aan
de zijde van de Raad in het geding heeft
gevoegd, hebben tot afwijzing van de
vordering geconcludeerd.

I — De ontvankelijkheid van de
vordering

Bij de behandeling van deze zaak vraagt
allereerst de ontvankelijkheid onze aan-
dacht. Weliswaar werden er geen excep-
ties opgeworpen, er is alleen maar een
vraag gerezen. Het Hof zal er uiteraard
op moeten ingaan; volgens vaste recht-
spraak moeten ontvankelijkheidsvragen
ambtshalve worden onderzocht.

Verweerder trekt de ontvankelijkheid in
twijfel, omdat Itali&’s vertegenwoordiger
tijdens de voorbereiding der omstreden
regeling, na aanvankelijjk bezwaren te
hebben gemaakt, toen het op de 517e
zitting van de Raad, gehouden op 22 mei
1978, ging om de aanvaarding van een
pakket prijsmaatregelen en dergelijke,
waartoe op de zituing van 8 tot en met
12 mei 1978 was besloten, zonder
voorbehoud voor heeft gestemd; hij heeft
zijn stem ook niet — zoals een andere
delegatie met betrekking tot een ander
punt deed — onder voorbehoud van
goedkeuring door zijn regering uitge-
bracht. In verband hiermede acht ver-
weerder het voorts van belang dat de Ita-
liaanse vertegenwoordiger in het be-
heerscomité voor granen zijn stem heeft
uitgebracht vo6r een uitvoeringsverorde-
ning (nr. 1809/78 van 28 juli 1978, PB L
. 205 van 29 juli 1978, blz. 69) waarin de
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Commissie onder meer de betaling van
de premie nader heeft geregeld. De Raad
acht het derhalve uitgesloten dat de pre-
mieregeling de inzet van een beroepspro-
cedure kan zijn. Hij roept daartoe het
rechtszekerheidsbeginsel in en meent bo-
vendien dat het bij de regering aan het

nodige procesbelang ontbreekt. Het
»persoonlijk” belang van — ofwel de
bijzondere situatie in — een Lid-Staat

zou ten deze geen rol mogen spelen, ter-
wijl de vertegenwoordigers der Lid-Sta-
ten in de Raad reeds voor de belangen
van de Gemeenschap zouden hebben ge-
waakt. In ieder geval zou het bij de hier-
bedoelde maatregelen gaan om na gron-
dige bestudering van de economische
toestand  getroffen beleidsmaatregelen.
Lid-Staten die er aan hebben meege-
werkt, zouden er ten processe niet tegen
mogen opkomen, zoals Italié in casu
wegens een beweerde miskenning van
zijn belangen en/of op grond van het
evenredigheidsbeginsel doet.

De Italiaanse regering stelt daartegen-
over dat de Raad een orgaan is van de
Gemeenschap en niet een gemeenschap-
pelijk orgaan van de Lid-Staten, waarvan
het afhankelijjk zou zijn. De Raad zou
als college een eigen wil hebben en aan
de stem van een enkele Lid-Staat zou
geen zelfstandige betekenis toekomen.
Omdat het stemgedrag niet aan de be-
trokken Lid-Staat mag worden toege-
schreven, kan ook de op grond van dat
gedrag totstandgekomen besluitvorming
niet aan de Lid-Staten worden toegere-
kend; van het standpunt der Lid-Staten
zouden de hierbedoelde handelingen als
handelingen van een derde zijn te be-
schouwen. Dat de Italiaanse regering in
het beroep niet kan worden ontvangen,
zou dus niet kunnen worden afgeleid uit
het beginsel dat ,,venire contra factum
proprium” uitsluit. Ook het rechtszeker-
heidsbeginsel zou er niet bij te pas mo-
gen worden gebracht, omdat het een
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heel andere inhoud heeft: het wil dat een
norm inhoudelijk bepaald is en dat een
rechtsvoorschrift is vastgelegd alvorens
het tot toepassing komt. Ook overwegin-
gen betreffende het laten varen van be-
zwaren tegen casu quo het akkoord gaan
met een regeling zouden geen rol kun-
nen spelen, omdat het dan om een per-
fect geworden maatregel gaat, terwijl het
stemgedrag van de Lid-Staat in het hier-
bedoelde geval aan de bestreden maatre-
gel voorafgaat of ermee samenvalt. Al
evenmin zou een ontbrekend procesbe-
lang aan de niet-ontvankelijkheid van het
beroep ten grondslag kunnen worden ge-
legd, immers in artikel 173 van het EEG-
Verdrag wordt aan de Lid-Staten kenne-
lijk een geprivilegicerd beroepsrecht in-
geruimd, dat — anders dan bij voorbeeld
het in artikel 38 van het EGKS-Verdrag
voorziene beroepsrecht — niet van bij-
zondere voorwaarden afhankelijk is ge-
steld. Ook de door de Raad subsidiair
voorgedragen stelling volgens welke er
aan beroepsrecht beperkingen gesteld
zouden zijn, gaat volgens de regering
niet op: de houding van de vertegen-
woordiger der Italiaanse regering in de
Raad zou alleen aan die vertegenwoordi-
ger mogen worden toegerekend — en
niet aan de ltaliaanse regering wier be-
moeienis niet verder gaat dan de benoe-
ming van een lid van de Raad —.

1. Partijen in dit belangwekkend dis-
puut zijn het erover eens dat de verte-
genwoordiger van de Iialiaanse regering
in de Raad zonder voorbehoud voér de
hierbedoelde maatregelen heeft gestemd
en dat er, toen genoemde uitvoerings-
voorschriften der Commissie in het be-
heerscomité voor granen aan de orde
kwamen, van Italiaanse zijde geen be-
zwaren zijn gemaakt. Anderzijds is er in
de jurisprudentie zelfs op gewezen — en
in verband met de houding door de ver-
tegenwoordiger van de Italiaanse rege-
ring tijdens de voorbereidende bespre-
kingen van de Raad aangenomen zij
eraan herinnerd — dat aan hetgeen uj-
dens het voorbereidend overleg werd

verklaard of aan tjdens dat overleg ge-
maakte voorbehouden geen betekenis
kan worden gehecht, zolang daarvan uit
de tekst van een door de Raad genomen
besluit niet blijkt (vlg. zaak 38/69, Com-
missie t. Italiaanse republiek, arrest van
18 februari 1970, Jurispr. 1970, blz. 47).

Beziet men in een geval als het onderha-
vige het aan een Lid-Staat toekomend
beroepsrecht uit deze gezichtshoek, dan
wordt wel duidelijk dat men met een be-
roep op het rechtszekerheidsbeginsel niet
verder komt. Er zu, daargelaten hetgeen
de ltaliaanse regering te deze heeft opge-
merkt, met name op gewezen dat beslui-
ten van de Raad van Ministers niet alleen
door een door Lid-Staten ingesteld be-
roep, maar ook op andere wijze kunnen
worden aangevochten. Men denke
slechts aan prejudiciéle verzoeken waarin
nationale rechterlijke instanties een uit-
spraak betreffende de rechtsgeldigheid
dier besluiten — krachtens artikel 177
van het EEG-Verdrag — vragen en aan
gedingen waarin de aansprakelijkheid in
de zin van artikel 215 van dat Verdrag
aan de orde komt, gedingen die ook
door particulieren aanhangig kunnen
worden gemaakt en tot rechtmatigheids-
controle leiden.

Meer twijfel kan er mijns inziens rijzen
wanneer de vraag moet worden beant-
woord of er in het geval als het onderha-
vige niettemin geen overwegingen aan de
orde mogen komen, ontleend aan het
feit dat men aanvankelijk gemaakte be-
zwaren zou hebben laten varen of met

- de onderwerpelijke regeling akkoord zou

zi)n gegaan dan wel aan de onaanvaard-
baarheid van het ,,venire contra factum
proprium”, ofschoon zulke rechtsfiguren
ten duidelijkste niet zonder meer op de
onderhavige casuspositie passen. Het is
te deze van belang hoe de samenstelling
van de Raad in artikel 2 van het Fusie-
Verdrag geregeld is:

,»,De Raad bestaat uit vertegenwoordigers

van de Lid-Staten. ledere regering vaar-
digt één van haar leden af”.
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Ook al is de Raad geen gemeenschappe-
lijk orgaan van de Lid-Staten, zullen de
houding en de handelingen van een ver-
tegenwoordiger blijkens de aangehaalde
bewoordingen in beginsel toch wel dege-
lijk aan de vertegenwoordigde moeten
worden toegerekend. Houdt men dit
voor ogen en doet men althans het be-
ginsel dat aan bedoelde rechtsconstruc-
ties ten grondslag ligt recht wedervaren
— in verband waarmede ook te denken
valt aan het begrip ,,estoppel”, dat in de
procedure 117/75 werd gehanteerd —,
dan gaat het niet aan dat, wanneer er in
het kader van een langdurige en moei-
lijke ,,package deal”, na veel geven en
nemen, aan de beoordeling van een com-
plexe economische situatie bepaalde juri-
dische consequenties zijn verbonden, een
Lid-Staat die bij monde van zijn verte-
genwoordiger aan een en ander heeft
medegewerkt, zich naderhand op een de-
tailpunt van de resultaten van het overleg
distantieert, om ze aldus aan rechterlijke
controle te onderwerpen.

Daarbij komen in ieder geval nog over-
wegingen die de aanwezigheid van een
rechtens te beschermen belang betreffen.
Van zulk een rechtens te beschermen be-
lang casu quo procesbelang wordt welis-
waar in artikel 173 van het EEG-Ver-
drag niet zonder meer gesproken. Te-
recht wordt evenwel aangenomen dat het
vereiste van zulk een belang aan het
rechtsbeschermingsstelsel van het Ver-
drag ten grondslag ligt, niet alleen voor
zover het om particulieren gaat — dat is
buiten kijf —, maar ook voorzover de
eisende partyj als ,,geprivilegieerd” is te
beschouwen. Ook een aantal gezagheb-
bende auteurs (Schlochhauer, Die Ge-
richtsbarkeit der EGKS, Archiv des Vol-
kerrechts, deel III, blz. 401; Steindorff,
Die Nichtigkeitsklage im Recht der
Europiischen Gemeinschaft fir Kohle
und Stahl, 1972, blz. 48; Ehle, Klage-
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und Prozefirecht des EWG-Vertrags,
1966, opmerkingen 11 en 14 bij artikel
173) stellen zich op dat standpunt. In de-
zelfde zin sprak de advocaat-generaal
Roemer zich uit in zijn conclusie in de
zaak 24/62 (Bondsrepubliek Duitsland t.
Commissie, arrest van 4 juli 1963, Ju-
rispr. 1963, blz. 157). Slechts schijnbaar
anders de advocaat-generaal Lagrange
die in zijn conclusie in zaken 2 en 3/60
(Niederrheinische Bergwerks-Aktienge-
sellschaft t. Hoge Autoriteit EGKS, ar-
rest van 13 juli 1961, Jurispr. 1961, blz.
307), Lid-Staten die krachtens artikel 33
van het EGKS-Verdrag tot nietigverkla-
ring wensen te ageren, zelfs niet ver-
plicht achtte te bewijzen dat zi} bij hun
vordering belang hebben. Het ligt voor
de hand aan te nemen dat Lagrange’s
standpunt in de lijn ligt van de opvatting
van Séché (La notion d’intérét i agir
dans le droit de la Communauté euro-
péenne du Charbon et de [’Acier,
RGDIP 1962, blz. 299 e. v.), die ten aan-
zien van de Lid-Staten van het wermoe-
den uitgaat dat zij by hun vorderingen
belang hebben, waarin ligt besloten dat
het in concreto door bijzondere omstan-
digheden zou kunnen worden weerlegd.
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Aanvaardt men dit uitgangspunt in zijn
algemeenheid, zodat het ook voor een
beroep krachtens artikel 173 van het
EEG-Verdrag moet gelden, dan zit er in
casu niets anders op dan — in overeen-
stemming met Krsjak, die in zijn aante-
kening op het arrest 151/73 (Gazette du
Palais van 12 en 13 februan 1975, blz.
10) het beroep van een Lid-Staat tegen
een eenstemmig aangenomen verorde-
ning van de Raad een ,,anomalie institu-
tionnelle” noemde — het beroep niet
ontvankelijk te verklaren. Ik acht het
daartoe voldoende dat het probleem
waarom het ten deze gaat — de handha-
ving van een toestand van evenwicht tus-
sen mais- en aardappelzetmeel met be-
hulp van passende maatregelen — in de
Raad op zijn mérites is beoordeeld en
besproken. De vertegenwoordiger van
Italie heeft er de gelegenheid gehad een
afwijkend oordeel kenbaar te maken en
de oplossing voor een conflict tussen met
elkander strijdige belangen moest daar
worden gezocht. Van minder belang acht
ik in dit verband hoever men destijds met
zijn besprekingen en onderzoekingen is
gegaan. Daaromtrent kan, naar wij we-
ten, ten processe geen volledige klaar-
heid worden verkregen: verklaarden ver-
weerder en de gevoegde partij dat alle
feiten uitvoerig waren besproken en dat
de gegevens -betreffende de produktie-
kosten van maiszetmeel en aardappelzet-
meel door de Italiaanse vertegenwoordi-
ger niet werden bestreden, zonder te be-
wwisten dat de door haar ten processe ge-
noemde cijfers betreffende de kosien van
verwerking destijds niet werden gepreci-
seerd heeft verzoekster harerzijds be-

- toogd dat de diensten der Commissie on-

danks een daartoe door haar vertegen-
woordiger gedaan verzoek geen gedetail-
leerde berekeningen betreffende de ko-
sten van verwerking en de waarde der
nevenprodukten  hebben  overgelegd.
Mochten de feiten zich hebben toegedra-

. gen zoals de Italiaanse regering thans be-

weert, dan had haar vertegenwoordiger
bij de voorbereiding der liugieuze veror-
deningen een desbetreffend voorbehoud
moeten maken. Nu dit niet is geschied en
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de vertegenwoordiger van de laliaanse
regering in de Raad ten slotte zelfs voor
de verordeningen heeft gestemd, kan
slechts worden geconcludeerd dat de re-
gering de aanvankelijk gemaakte bezwa-
ren heeft teruggenomen. Wij gaan, wat
het procesbelang betreft, van deze situa-
tie uit en zullen de Italiaanse regering
eraan houden.

Dat de Italiaanse vertegenwoordiger zich
niet naar de instructies van zijn regering
zou hebben gedragen, dat er nieuwe be-
langrijke feiten of omstandigheden zijn
ontdekt of dat men zich bij de beoorde-
ling der situatie ernstig zou hebben ver-
gist, het is allemaal niet gesteld; mijns in-
ziens gaat het dan ook niet aan de om-
streden maatregelen op wens van de re-
gering welker vertegenwoordiger in de
Raad zich ervoor heeft uitgesproken, ten
processe nogmaals ten toets te doen ko-
men.

2. Mocht uw Hof vinden dat dit te ver
gaat — ik wijs erop dat ook Daig in het
door Von der Groeben-Boeckh-Thiesing
uitgegeven Kommentar zum EWG-Ver-
trag, 2e druk, blz. 220 en volgende de eis
in zulke casusposities niet-ontvankelijk
acht, dan rijst toch minsigenomen de
vraag of er in casu althans aan de ont-
vankelijkheid van bepaalde middelen
geen strenge eisen behoren te worden
gesteld. Dit kan, ook al mocht in begin-
sel niet behoeven te worden bewezen dat
men bij bepaalde beroepsgronden belang
heeft, stellig niet met een simpele ont-
kenning worden afgedaan.
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Ik moge er met een enkel woord aan
herinneren waarom de premieregeling
ten behoeve van de fabrikanten van aard-
appelzetmeel volgens de Italiaanse rege-
ring niet door de beugel kan: in de eerste
plaats zou de regeling onvoldoende —
en niet voldoende logisch — zijn gemoti-
veerd; anderzijds zou de premieregeling
inhoudelijk in strijd zijn met het discri-
minatieverbod en met het evenredig-
heidsbeginsel, alsook — en in zoverre
zou er van misbruik van discretionaire
bevoegdheden mogen worden gesproken
— met de doeleinden, omschreven in ar-
tikel 39 van het EEG-Verdrag.

Ik acht het, wat de motivering betreft,
zeer dubieus of een Lid-Staat, die bij
monde van zijn vertegenwoordiger aan
de voorbereiding van een maatregel —
en aan de redactie der desbetreffende
voorschriften — heeft deelgenomen, er
later een middel van kan maken dat de
desbetreffende handeling onvoldoende
duidelijk zou zijn gemotiveerd. Een Lid-
Staat behoeft dienaangaande niet precies
te worden geinformeerd, omdat hij van
de aanvang af op de hoogte is dan wel
omdat het aan hemzelf is toe te schrij-
ven, wanneer hij bij de voorbereiding van
de betrokken handeling niet op een in
hoofdzaken volledige motivering heeft
aangedrongen. Een motiveringsklacht
van een Lid-Staat acht ik dan ook niet
gerechtvaardigd, wanneer die Lid-Staat
het betrokken besluit mede voor zijn re-
kening heeft genomen.

Wat de overige, materiéle gronden be-
treft waarop men zich ter bestrijding van
de getroffen maatregel — toekenning
van een premie aan de fabrikanten van
aardappelzetmeel — heeft beroepen:
men bedenke dat het om een economi-
sche beleidsbeslissing gaat, waaraan een
hachelijke beoordeling van complexe
economische verhoudingen is voorafge-
gaan. Het is vaste rechtspraak dat de be-
sluitvormende organen dan over een
ruime mate van discretionaire bevoegd-
heden beschikken, terwijl in rechte alleen
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kan worden nagegaan of er ,,niet sprake
is van een kennelijke dwaling of misbruik
van bevoegdheid dan wel of het betrok-
ken administratieve gezagsorgaan de
grenzen van zijn beoordelingsvrijheid
niet klaarblijkelijk heeft overschreden”.
(vgl. o.m. zaak 136/77 firma A. Racke t.
Hauptzollame Mainz, arrest van 25 mei
1978, Jurispr. 1978, blz. 1245). Wanneer
een Lid-Staat evenwel — door tussen-
komst van zijn vertegenwoordiger — de
in zulk een maatregel besloten liggende,
door de Commissie voorgestelde en door
de andere delegaties gedeelde beoorde-
ling — door v6or te stemmen — als juist
heeft erkend, dan bestaan er, ondanks
aanvankelijke bezwaren en het verzoek
om grondiger bestudering ten spijt,
goede redenen om aan te nemen dat het
orgaan dat op grond van die beoordeling
tot een eenstemmig besluit komt, zich
bezwaarlijk ,,kennelijk” kan hebben ver-
gist. Het moet er derhalve voor worden
gehouden dat iedere aan zulk een maat-
regel medewerkende Lid-Staat zich in
een procedure waarin die maatregel
wordt aangevochten, in een hopeloze si-
tuatie moet bevinden, wanneer hij ten
gunste van de stelling dat hij zich de-
stijds vergiste geen bijzonder klemmende
redenen kan aanvoeren; dit laatste is hier
kennelijk niet het geval. Dit geldt in casu
voor alle in onderzoek te nemen aspec-
ten, dat wil zeggen zowel voor de ge-
stelde schending van het discriminatie-
verbod als ook voor de miskenning van
het evenredigheidsbeginsel en het be-
weerdelijk begane misbruik van discre-
tionaire bevoegdheden — in verband met
gestelde schending van de in artkel 39
omschreven doeleinden —.

Omdat er geen andere aspecten ter dis-
cussie staan, moet ook een bespreking
van het subsidiair voorgedragen argu-
ment, dat slechts de ontvankelijkheid van
bepaalde beroepsgronden betreft, in casu
tot het resultaat leiden dat er, bij gebreke
van verdere in rechte te onderzoeken be-
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roepsgronden, een niet-onwvankelijk ver-
klaring behoort te volgen.

II — De zaak ten principale

Zonder mij van een verdere behandeling
van de zaak ontslagen te achten, vind ik
in voormelde, mijns inziens stellig klem-
mende redenen aanleiding geen uitvoe-
rige materiéle bespreking meer aan deze
zaak te wijden.

1. De motiveringsklacht

Verzockster heeft op verordening nr.
1125/78 tweeérlei aan te merken: zij zou
onvoldoende zijn gemotiveerd, omdat de
aard van de moeilijkheden waarvoor de
aardappelzetmeelindustrie zich geplaatst
zag, er niet uit zou blijken, terwijl er al
evenmin aan kon worden afgelezen dat
deze moeilijkheden juist een gevolg wa-
ren van de concurrentie, van de zijde van
maiszetmeel ondervonden, anderzijds
zou de motivering innerlijk tegenstrijdig
zijn, nu daarin enerzijds wordt gezegd
dat in een restitutieregeling voor con-
currerende produkten eenzelfde behan-
deling behoort te zijn weggelegd, ander-
zijds een voorkeursbehandeling van een
bepaald produkt, aardappelzetmeel —
langs de weg van toekenning van een
premie — noodzakelijk wordt geacht.

In de considerans van verordening nr.
1127/78 — waarin het premiepercentage
wordt vastgesteld — zou de waarde van
de bijprodukten, bij de fabricage van
maiszetmeel verkregen, slechts in alge-
mene bewoordingen ter sprake zijn ge-
bracht — zonder dat er over die waarde

en over de — niet ongewijzigd gebleven
— produktiekosten nadere bijzonderhe-
den worden medegedeeld —.

a) In het voetspoor van de Raad wil ik
er om te beginnen aan herinneren, dat
blijkens vaste rechtspraak aan de motive-
ring van handelingen van algemene
strekking minder vergaande eisen dienen
te worden gesteld dan aan individuele
besluiten. Volstaan kan worden met een
summiere motivering op hoofdpunten;
op details behoeft niet te worden inge-
gaan. Voorts dient de wijdere samen-
hang van een regeling — met de conse-
quenties welke daaraan, wat de redenge-
ving betreft, kunnen worden verbonden
— in aanmerking te worden genomen.
Gewezen zij op de arresten in de zaken
5/76 (W. Beus GmbH t. Hauptzollamt
Miinchen-Landesberger ~Strafle, arrest
van 13 maart 1968, Jurispr. 1968, blz.
127), 80/72 (Koninklijke Lassiefabrieken
t. Hoofdproduktschap voor Akkerbouw-
produkten, arrest van 20 juni 1973, Ju-
rispr. 1973, blz. 635), 78/74 (Deuka t.
Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide
und Futtermittel, arrest van 18 maart
1975, Jurispr. 1975, blz. 421), 92/77 (An
Bord Bainne t. Minister van Landbouw,
arrest van 23 februari 1978, Jurispr.
1978, blz. 497) en 145/77 (Tunnel Refi-
neries Ltd t. Intervention Board for Agri-
cultural Produce, arrest van 25 oktober
1978, Jurispr. 1978, blz. 2037).

b) Neemt men verordening nr. 1125/78
— tot wijziging van verordening nr.
2727/75 — in onderzoek, dan dient men
de fundamentele gezichispunten die
reeds aan de met genoemde verordening
in verband staande verordening nr.
2742/75 kunnen worden ontleend, mede
in aanmerking te nemen. In de overwe-
gingen van haar considerans is sprake
van concurrentie tussen ,,agrarisch” zet-
meel en chemische vervangingsproduk-
ten, alsook van concurrentie tussen mais-
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zetmeel en aardappelzetmeel — en — in
verband met het feit dat de twee produk-
ten onderling vervangbaar zijn — van de
noodzaak een evenwichtige verhouding
tussen de prijzen dezer produkten te
handhaven. Het is, gezien deze regeling,
reeds duidelijk dat de moeilijkheden
waartoe de bijzondere situatie van de
aardappelzetmeelindustrie vanouds aan-
leiding gaf, om een bijzondere behande-
ling vroegen. Anderzijds dient ook de
considerans van verordening nr. 1127/78
in aanmerking te worden genomen;
daarin wordt de mogelijkheid besproken
dat maiszetmeel — via de waarde van
zijn nevenprodukten — de concurrentie
van aardappelzetmeel steeds meer be-
moeilijkt.

Geeft men zich rekening van deze sa-
menhangen, dan lijdt het geen twijfel of
de moeilijkheden waarmede de fabrikant
van aardappelzetmeel zich geconfron-
teerd ziet — en de oorsprong dier moei-
lijkheden — komen voldoende uit de
verf.

¢) Het betoog van de Raad maakt
mijns inziens ook duidelijk dat er met
betrekking tot de redengeving van veror-
dening nr. 1125/78 van innerlijke tegen-
strijdigheid niet kan worden gesproken.
De tweede overweging van de conside-
rans — waarin van gelijke restituties
voor produkten met dezelfde afzetmark-
ten wordt gesproken — betreft namelijk
ten duidelyjkste artikel 1 der verorde-
ning, waarin de restituties worden gere-
geld, terwijl de zesde overweging,
waarin de moeilijke situatie van de aard-
appelzetmeelindustrie ter sprake komt,
met name de andere getroffen maatregel
— de premie ten behoeve van de fabri-
kanten van aardappelzetmeel — moti-
veert. Daarbij dient te worden bedacht
dat de onderscheiden marktrégimes, te
weten de ordening der markien in de
sector granen met prijs- en afnamegaran-
ties enerzijds en het ontbreken van een
marktordening van zulke mechanismen
bij aardappelen anderzijds, aan een vol-
ledig gelijke behandeling van aardappel-
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zetmeel en maiszetmeel steeds in de weg
hebben gestaan (vgl. o.m. zaak 2/77,
Hoffmann’s  Suirkefabriken AG
Hauptzollamt Bielefeld, arrest van 12 juli
1977, Jurispr. 1977, blz. 1375).

d) En ter motivering van verordening
nr. 1127/78 — waarbij het op de ziens-
wijze en het oordeel van de ,,verorde-
ning-gever” aankomt — schijnt inder-
daad met een verwijzing naar de hogere
waarde van de nevenprodukten, bij de
fabricage van maiszetmeel verkregen, te
kunnen worden volstaan. Worden de
produktiekosten in dit verband niet ge-
noemd, dan kan daaruit slechts worden
geconcludeerd dat het uitgangspunt van
de Raad in zoverre in hoofdzaak onge-
wijzigd is gebleven en dat alleen de on-
gelijke ontwikkeling welke zich met be-
trekking tot de waarde van de nevenpro-
dukten voordeed, de vrees deed ontstaan
dat het evenwicht tussen aardappelzet-
meel en maiszetmeel zou kunnen worden
verstoord. Voorts zij er in verband met
het feit dat er aan de waarde der neven-
produkten geen verdere overwegingen
werden gewijd, aan herinnerd dat in de
motivering niet elk detail van een rege-
ling behoeft te worden behandeld; ook
aan het bedrag der premie kunnen be-
paalde conclusies worden verbonden.

e) Ik ben daarom van mening, dat —
eenmaal aangenomen dat een Lid-Staat
een door de Raad vastgestelde verorde-
ning in beginsel wel met een beroep op
onvoldoende motivering zou mogen aan-
vechten — de onderbavige beroepsgrond
niet tot nietigverklaring van de bestreden
regeling kan leiden.

2. De benadeling van de maiszetmeelfabri-
kanten

Centraal staat ten processe ongetwijfeld
verzoeksters stelling dat de toekenning
van een premie aan de fabrikanten van
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aardappelzeimeel het evenwicht tussen
maiszetmeel en aardappelzetmeel in ern-
stige mate verstoort, de maiszetmeelfa-
brikanten ernstig concurrentienadeel toe-
brengt en voor hen een werkelijk gevaar
betekent. Daarbij gaat verzoekster in
haar betoog tot het jaar 1967 terug.
Reeds de destijds ingevoerde regeling
zou in feite geen evenwicht tussen mais-
zetmeel en aardappelzetmeel hebben ge-
schapen, doch maiszetmeel in een nadeli-
ger positie hebben gebracht. Destijds
heeft men, wat de kosten van de grond-
stoffen betreft, een onderscheid van
27,68 rekeneenheden, destijds ,,delta”
genaamd, redelijk geacht. Neemt men in
aanmerking dat de kosten van vervaardi-
ging van maiszetmee! destijds veel hoger
waren dan die van aardappelzetmeel,
dan moet worden geconcludeerd dat
maiszetmee! indertijd zwaarder was be-
last dan aardappelzetmeel — per een-
heid: 127,88 rekeneenheden tegenover
123,10 rekeneenheden —. De toestand
zou zich met ingang van het seizoen
1974/1975 nog verder ten nadele van
maiszetmeel hebben toegespitst. Het
hiervoor als ,,delta” aangeduide verschil
werd nog groter: de maisprijs steeg ster-
ker dan de minimumprijs van aardappe-
len, terwijl het restitutiebedrag in ver-
band met de ontwikkeling van de prijzen
op de wereldmarkt werd verlaagd, zon-
der dat later, bij dalende wereldmarkt-
prijzen, tot een dienovereenkomstige
verhoging werd overgegaan. De situatie
werd geheel onhoudbaar, toen er in het
seizoen 197871979 ten behoeve van de
fabrikanten van aardappelzetmeel een
premie werd ingesteld. Voor zover daar-
bij de overweging een rol speelde dat de
waarde van de nevenprodukten van
maiszetmeel en aardappelzetmeel in ver-
schillende mate was toegenomen, heeft
men over het hoofd gezien dat dit reeds
in de verhoging van de ,delta” in de
voorafgegane jaren tot uitdrukking was
gebracht. In dit verband dienen ook de
bijzondere kosten, aan de fabricage der
nevenprodukten verbonden, in aanmer-
king te worden genomen. Bedenkt men
voorts dat de kosten van verwerking, die

bij maiszetmeel toch al hoger liggen dan
bij aardappelzetmeel, sinds 1967 sterk
zijn gestegen, dan komt men, indien de
berekeningen van de organen van de Ge-
meenschap in zoverre worden gecorri-
geerd, tot het resultaat dat de fabricage
van maiszetmeel reeds voor de invoering
van de premie plus minus 8 rekeneenhe-
den duurder was dan die van aardappel-
zetmeel; van een door middel van een
premie te compenseren concurrentieel
nadeel was dus met betrekking tot aard-
appelzetmeel geen sprake.

a) Nu ik miyj er toe zet deze argumen-
ten te bespreken, zie ik mijnerzijds geen
aanleiding ook tot het jaar 1967 — en de
ontwikkeling in de volgende jaren — te-
rug te gaan. Ten eerste is de juistheid der
regeling, zoals zi vroeger gold, nimmer
in twijiel getrokken; anderzijds meen ik
ook niet te kunnen vaststellen, dat er met
betrekking tot de kosten van het basis-
materiaal steeds met een bepaalde marge,
een bepaalde ,,delta” zou moeten wor-
den gewerkt. Voort sluit de ons thans al-
leen interesserende regeling voor het sei-
zoen 1978/1979 niet rechtstreeks bij die
voor eerdere jaren aan in die zin dat,
mocht het bewijs worden geleverd dat
maiszetmeel, bij voorbeeld in 1974/1975
of in de daaropvolgende jaren in een
nadeliger positie heeft verkeerd, daar-
mede eo ipso is aangetoond dat er ook
voor het seizoen 1978/1979 — en wel
v66r de invoering van de premieregeling
— van zodanig nadeel mocht worden
gesproken. De vele feiten en gegevens
waarmede die regeling werkt, bij voor-
beeld de kosten van mais, de minimum-
prijs van aardappelen, de restitutiebedra-
gen, de kosten van verwerking en de
waarde van de nevenprodukten, hebben

2611



CONCLUSIE VAN DE HEER REISCHL — ZAAK 166/78

zich sedert 1967 zo dikwijls gewijzigd,
dat daarvan geen sprake kan zijn.

Wie — anders dan verzoekster — ter be-
paling van de positie van maiszetmeel in
1967 niet van een document van de
Commissie uit november 1965, doch van
een ander document van juni 1966 uit-
gaat, kon wel eens tot de conclusie ko-
men dat er niet reeds in 1967 van nadeel
sprake was. Volgens dat document
schijnt vast te staan -— ik verwijs naar de
berekeningen, in de Franse versie van de
conclusie van dupliek op blz. 15 vermeld
— dat er, gezien de transportkosten en
de waarde en omvang van de nevenpro-
duktie, in de verschillende Lid-Staten
met betrekking tot maiszetmeel van een
concurrentievoorsprong van rond 26 re-
keneenheden mocht worden gesproken.
Bovendien acht ik niet met cijfers aange-
toond dat de gestegen waarde van de ne-
venprodukten van maiszetmeel — die,
wat de verbruiks- en afzetmogelijkheden
betreft, een veel grotere rol schijnen te
spelen dan de nevenprodukten van aard-
appelzetmeel, die slechts als veevoeder
kunnen worden gebruikt — door een
hogere ,,delta” in de afgelopen jaren vol-
ledig zou zijn tentet gedaan en dat zich,
wat dat betreft, sedert 1977 geen verdere
stijgingen zouden hebben voorgedaan.

b) Richt men zich derhalve op de voor
1978/1979 voorzienbare omstandigheden
en vraagt men zich af of na al hetgeen
wij ten processe vernamen vaststaat dat
de omstreden premie tot stabilisatie van
het evenwicht tussen maiszetmeel en
aardappelzetmeel heeft geleid, dan dient
te worden uitgegaan van de befekening
van de produktiekosten per ton zetmeel,
zoals de Raad ze op de bladzijden 17 en
18 van zijn verweerschrift (Franse tekst)
heeft geproduceerd. Zij leiden, gezien de
kosten van het basismatertaal, de kosten
van verwerking en de waarde van de ne-
venprodukten, tot het resultaat dat mais-
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zetmeel tegen 187,46 rekeneenheden,
aardappelzetmeel tegen 207,2 rekeneen-
heden kan worden vervaardigd. De Itali-
aanse regering brengt daartegen in dat
de verwerkingskosten sterker ziyn geste-
gen dan door de Raad wordt aangeno-
men, namelijk niet van 40 op 49 reken-
eenheden, doch gemiddeld in de gehele
Gemeenschap op 77 rekeneenheden, ter-
wijl voor Italié nog hogere waarden zou-
den gelden (omdat er in Itali¢ geen aard-
appelzetmeelfabrikanten zijn, heeft de
regering slechts de cijfers voor maiszet-
meel genoemd). Ook aan de nevenpro-
dukten van maiszetmeel zou volgens de
Italiaanse regering in de berekeningen
een te hoge waarde zijn toegekend: de
kosten van verwerking waarmede men
juist bij die nevenprodukten te maken
krijgt, zouden buiten beschouwing zijn
gelaten.

Om het maar aanstonds te zeggen: ik ge-
loof dat de geschilpunten welke partijen
verdeeld houden, aan de hand van het
ten processe overgelegde materiaal moei-
lijk tot oplossing kunnen worden ge-
bracht.

aa) Zo kan er, wat de produktiekosten
betreft, niet mee worden volstaan te stel-
len dat de Raad de waarden, waarmede
hij in zijn berekeningen werkt, ,,heeft”
uit de Benelux landen, waarop het ten
deze wel in de eerste plaats zou aanko-
men, omdat de concurrentie zich groten-
deels in de Benelux zou afspelen — ter-
wijl er in Italié in zoverre van substitutie
geen sprake zou zijn — en te verklaren
dat er ook in de berekeningen voor het
jaar 1967 voor aardappelzetmeel en
maiszetmeel van nagenoeg even hoge
kosten van verwerking is uitgegaan. Bij
communautaire maatregelen dient uite-
raard de situatie in de gehele Gemeen-
schap in aanmerking te worden genomen
— om, daarvan uitgaande, tot een gewo-
gen gemiddelde te komen —. Voorts
kom het, gezien de inflationaire ontwik-
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keling van de laatste jaren, nauwelijks
geloofwaardig voor dat de kosten van
verwerking voor maiszetmeel in een
tijdsverloop van tien jaar slechts in de
door de Raad aangenomen mate zouden
zijn gestegen. Ook kunnen wij niet zon-
der meer uitsluiten dat er in zoverre bij
maiszetmeel en aardappelzetmeel van
een verschillende ontwikkeling sprake is
geweest, namelijk wanneer er aanvanke-
lijk ongeveer dezelfde waarden zouden
hebben gegolden — hetgeen verzoekster
bestrijdt —, zodat ’s Raads berekeningen
niet eenvoudigweg in dezelfde mate voor
aardappelzetmeel en maiszetmeel zouden
kunnen worden gecorrigeerd.

Wat anderzijds de waarde der nevenpro-
dukten betreft: ook al schijnen de cijfers
van de Raad — 80 of zelfs 90-92 reken-
eenheden bij maiszetmeel, 4-5, hoogstens
22 rekeneenheden bij aardappelzetmeel
— niet te worden weersproken, hoe het
hier met de produktiekosten staat wordt
ons niet geheel duidelijk. Na al hetgeen
ten processe werd betoogd, weten wij
niet zeker of zij, zoals Raad en Commis-
sie stellen, bij aardappelzetmeel en mais-
zetmeel even hoog zijn dan wel of zij —
zoals verzoekster beweert — in verband
met het feit dat er bij mais meer verwer-
kingen, nodig zijn — veel hoger liggen;
dit laatste zou betekenen dat het waarde-
verschil der nevenprodukten, dat van
1977 op 1978 toch al niet was gestegen
en bij veevoeders zelfs geringer was ge-
worden, slechts plus minus 27 reken-
eenheden — in plaats van zoals de Raad
aannam, plus minus 50 rekeneenheden
— zou bedragen.

bb) Ook geloof ik dat deze geschilpun-
ten niet eenvoudig met algemene over-
wegingen kunnen worden afgedaan.

— Ik herinner allereerst aan de door elk
van beide partijen ter sprake gebrachte
ontwikkeling van de produktiecijfers
voor aardappelzetmeel en maiszetmeel.
Als verzoekster uit het feit dat de pro-
duktie van aardappelzetmeel van 507 000
ton in 1976 via 750 000 ton in 1977 tot
835000 ton in 1978 is gestegen, wil af-
leiden dat deze tak van industrie zich
kennelijk niet in moeilijkheden bevond,
dan is dat rechtens niet als een klem-
mend betoog aan te merken. In het jaar
1976 was de produktie namelijk door
een — aan droogte toe te schrijven —
slechte aardappeloogst sterk gedaald,
terwijl ook in 1977 nog niet het peil van
de jaren 1971 — 1974 was bereikt. Ook
kon er met betrekking tot 1977 nog niet
van een — voor de produktie van aard-
appelzetmeel nadelige — verstoring van
het evenwicht worden gesproken, terwijl
de cijfers voor het jaar 1978 niets zeg-
gen, omdat de premieregeling zich toen
reeds deed gevoelen. Omgekeerd kan het
te denken geven, dat de produktie van
maiszetmeel van 1977 op 1978 is geste-
gen, zoals volgens de opgaven van de
Raad trouwens het marktaandeel van
maiszetmeel over de gehele linie — van
66 % in 1972 ot 75 % in 1978 — kon
oplopen. Dit mag evenwel geen aanlei-
ding geven tot het vage vermoeden, dat
de premieregeling de maiszetmeelindu-
strie blijkbaar niet voor onoverwinnelijke
moeilijkheden heeft gesteld; conclusies
waaraan men in dit geding iets heeft, met
name voor zover het gaat om de vraag in
hoeverre de premie tot ontwrichting van
de mededingingscondities heeft geleid,
zijn mijns inziens zonder grondige ken-
nis van alle produktiefactoren en be-
drijfsresultaten niet mogelijk.
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— Voorts zij herinnerd aan de door de
gemeenschapsorganen ter sprake ge-
brachte algemene nadelen, waarmede
men bij de fabricage van aardappelzet-
meel te maken krijgt: slechts binnenlands
geteelde aardappelen — waarvoor reeds
voor de oogst contracten zijn aangegaan
— worden, hoofdzakelijk door weinig
kapitaalkrachtige coéperaties, verwerkt;
de verwerking neemt maar een korte pe-
riode in beslag en aan de opslag van het
eindprodukt zijn aanzienlijke kosten ver-
bonden. Daarbij komen de — met het
zeer hoge waterverbruik verband hou-
dende en de produktie duurder makende
— milieuhygiénische maatregelen, waar-
bij ook van belang is dat juist aardappel-
zetmeel, dat in veel sterkere mate dan
maiszetmeel voor technische doeleinden
gebruikt wordt, aan de concurrentie van
synthetische produkten het hoofd moet
bieden. Dit alles moge waar zijn; het
gaat er ten deze maar om dat wij hier
niet met nieuwe verschijnselen te maken
hebben, doch met problemen die van de
aanvang af hebben bestaan en bij de op-
stelling van de voorschriften die voor
evenwicht tussen maiszetmeel en aardap-
pelzetmeel moeten zorgen, steeds in aan-
merking werden genomen. Zonder een
concreet onderzoek naar de thans be-
staande situatie — waarbij, naar de Itali-
aanse regering meent, ook te bedenken
vait dat in de berekeningen van de orga-
nen der Gemeenschap met betrekking tot
de aardappelzetmeelindustrie van te lage
opbrengsten werd uitgegaan — wettigen
voormelde omstandigheden niet zonder
meer de conclusie, dat er ten behoeve
van de aardappelzetmeelfabrikanten
naast de restitutieregeling bijzondere
maatregelen — in de vorm ener premie-
regeling — moeten worden genomen.

— Tk herinner in dit verband ten sloue
nog aan de door de organen van de Ge-
meenschap ter sprake gebrachte concrete
moeilijkheden van de aardappelzetmeel-
producenten, die ujdens de voorberei-
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ding van de omstreden regeling tegen
verlies zouden hebben gewerkt of tot stil-
legging van hun bedrijven gedwongen
zouden zijn geweest (vergelijk het Rap-
port relatif aux produits amylacés dans la
Communauté et aux restitutions a la pro-
duction d’amidon et de fécule van 27 juli
1977). Bij gebreke van nauwkeurige ge-
gevens kunnen wij ook hiermede niets
aanvangen. Voorts kon verzoekster te
dien aanzien onweersproken stellen dat
het ten dele om structurele veranderin-
gen — zoals samenvoeging van bedrijven
— zou gaan en dat de moeilijkheden van
een Nederlandse onderneming die ook
maiszetmee! produceerde, eerder met
dubieuze investeringen in de sector iso-
glucose dan met de aardappelzetmeel-
produktie verband hielden — zoals het
ook overigens minder op het aantal be-
drijven aankomt dan op de totale om-
vang der produktie, die destijds niet
daalde —.

cc) Beantweoording behoeft alleen nog
de vraag of het door de Raad overge-
legde, in januari 1979 met gebruikma-
king van gegevens voor het seizoen
1978/1979 opgestelde advies van de Got-
tinger hoogleraar Grosskopf — die,
zoals bekend, concludeerde dat de pre-
mie alleen maar soelaas biedt voor de
nadelen, bij de produktie van aardappel-
zetmeel ondervonden en aldus, wat de
concurrentievoorwaarden betreft, voor
evenwicht zorgt — wellicht een beslis-
sing ten aanzien van het ons thans inter-
esserende punt van geschil — benadeling
van de maiszetmeelfabrikanten door de
premieregeling — mogelijk maakt.

Ik meen van niet: te veel punten uit dit
eenzijdig ten behoeve van een der par-
tijen uitgebrachte advies werden door de
Italiaanse regering in twijfel getrokken,
zonder dat haar krivek als geheel irrele-
vant terzijde kan worden gelegd. Zo
maakt zij er bezwaar tegen dat bij de be-
rekening van het verschil in de netto-
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grondstoffenkosten buiten beschouwing
werd gelaten dat in Italié de kosten van
laden en lossen, ook wanneer men de
verlaging der heffing met 3 rekeneen-
heden in aanmerking neemt, veel hoger
zijn dan in de andere Lid-Staten. Voorts
maakt de Italiaanse regering er bezwaar
tegen, dat de auteur van het advies voor
de waarde der nevenprodukten van ge-
gevens van de Amerikaanse markt is uit-
gegaan en dat hij de specifieke produk-
tiekosten niet in aanmerking heeft geno-
men. Voorts wordt er in het algemeen
bezwaar tegen gemaakt dat cijfers betref-
fende de produktiekosten der beide be-
drijfstakken ontbreken, terwijl ten on-
rechte buiten beschouwing zou zijn gela-
ten dat die kosten, en wel vooral de
energie- en investeringskosten, bij mais-
zetmeel hoger liggen dan bij aardappel-
zetmeel.

dd) Dit betekent dat de zaak alleen ot
klaarheid kan worden gebracht wanneer
men, zoals door verzoekster verlangd,
een neutrale deskundige belast met het
uitbrengen van een rapport, waarin alle
belangrijke punten van geschil — gemid-
delde communautaire produktiekosten,
waarde van de nevenprodukten en kos-
ten, aan de vervaardiging dier produkten
verbonden — aan de orde zouden moe-
ten komen. Er zit niets anders op wan-
neer men de eis ontvankelijk acht en niet
reeds op de enkele grond dat de Italia-
anse vertegenwoordiger ’s Raads beoor-
deling van de situatie, zoals die aan de
regeling ten grondslag ligt, tot de zijne
heeft gemaakt, van een kennelijke dwa-
ling niet wil weten (ik herinner aan het
hiervoor reeds besproken feit dat een
beoordeling van de concurrentie-omstan-
digheden welke zich, voor het begin van
het seizoen 1978/1979, met betrekking
tot maiszetmeel en aardappelzetmeel
voordeden, de bestudering van een com-
plexe economische situatie impliceerde).

3. Ik ga er nu verder vanuit, dat de
premieregeling, wat maiszetmeel en
aardappelzetmeel betreft, voor evenwicht

zorgt. Zou men het er, eventueel na in-
winning van een deskundigenbericht,
voor moeten houden dat de premie de
balans ten gunste van de aardappelzet-
meelfabrikanten deed doorslaan en aldus
tot ontwrichting der concurrentieverhou-
dingen leidt, dan zou de premieregeling
in zover uiteraard als onrechtmatig moe-
ten worden aangemerkt. Van een objec-
tieve rechtvaardiging in de zin van het
discriminatieverbod kan dan geen sprake
zijn. Ook het evenredigheidsbeginsel zou
natuurlijk zijn geschonden, omdat de re-
geling verder ging dan ter bereiking van
het ermede beoogde doel noodzakelijk
was.

a) De eerste vraag die nu rijst, is of de
omstreden regeling als een maatregel van
landbouwbeleid is te beschouwen en, ge-
zien in het licht van artikel 39 van het
EEG-Verdrag omschreven doelstellin-
gen, door de beugel kan.

Nu verzoekster haar aanvankelijke stel-
ling dat zetmeel met agrarische verede-
lingsprodukten weinig uitstaande zou
hebben — zodat er, wanneer er in het
kader van de landbouwmarktordeningen
maatregelen ten gunste van de zetmeelin-
dustrie worden genomen, van misbruik
ten behoeve van de industriepolitiek zou
mogen worden gesproken — heeft laten
varen, gaat het er nog slechts om of arti-
kel 39 ons, geconfronteerd met de stel-
ling dat de premie niet tot het bezweren
van een crisis bij de aardappelenteelt zou
kunnen bijdragen omdat zij niet aan de
telers ten goede komt en in de maiszet-
meelindustrie de technische vooruitgang
belemmert, wijzer maakt.

De Commissie heeft er terecht op gewe-
zen dat maatregelen van landbouwbeleid,
naar in de rechispraak reeds meermalen
werd overwogen, willen zij als rechtma-
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tig zijn te beschouwen, niet tegelijkerti)d
en gelijkelijk op alle in artikel 39 om-
schreven doeleinden behoeven te zijn ge-
richt en dat het, naar gelang van de eco-
nomische omstandigheden, mogelijk is
tijdelijk aan een of meer dier doelstellin-
gen voorrang te verlenen.

Het ware, gezien de in casu in feite na-
gestreefde doeleinden, kennelijk  mis-
plaatst van een bestrijding van de moei-
lijkheden bij de aardappelenteelt te spre-
ken of van het streven naar een grotere
aardappelproduktie — in het belang van
een gewaarborgde voedselvoorziening
—. Daarvan was nimmer sprake, zodat
er ook niet aan gedacht is telers voor wie
de tegelijkertijd besloten verhoging van
de minimumprijs een voldoende stimu-
lans vormt, een premie toe te kennen.
Veeleer meende de Raad te mogen vast-
stellen, dat het evenwicht tussen maiszet-
meel en aardappelzetmeel dreigde te
worden verstoord, omdat de waarde van
de nevenprodukten, bij de fabricage van
maiszetmeel gewonnen, was gestegen,
waarmede alleen de verwerkende indu-
strie gebaat was. Met zijn op het niveau
van de industrie genomen maatregel
heeft de Raad dus naar herstel van het
marktevenwicht gestreefd. Hij heeft voor
een levensvatbare aardappelindustrie wil-
len zorgen, hetgeen er enerzijds toe
moest letden dat de voor grote delen van
de agrarische bevolking zo belangrijke
afzet van industrieaardappelen bleef ge-
waarborgd en anderzijds zou betekenen
dat de aardappelzetmeelindustrie, in tij-
den van produktieoverschotten  als
marktstabiliserende factor van niet te on-
derschatten belang, behouden bleef. Men
krijgt dan ook de indruk dat er wel dege-
lijk doeleinden als omschreven in artikel
39 — volgens lid 2, ¢, moet er rekening
gehouden worden met het feit dat de
landbouwsector in de Lid-Staten nauw
verweven is met de gehele economie —
zijn nagestreefd, zodat wij te maken
hebben met een maatregel welke aan de
landbouw in de zin van artikel 39 (be-
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vordering van de produkuviteit en verze-
kering van een redelijke levensstandaard)
ten goede komt.

Eenmaal aangenomen dat de omstreden
premie alleen het concurrentiéle nadeel
ongedaan maakt, kan er mijns inziens
ook stellig niet van een belemmering van
de maiszetmeelproduktie, id est van een
belemmering van de technische vooruit-
gang in de maiszetmeelindustrie, worden
gesproken, ofschoon men — ik herinner
aan mijn opmerking dat aan bepaalde in
artikel 39 omschreven doeleinden tijde-
lijk de voorrang mag worden ingeruimd
— op die gedachte zou kunnen komen
wanneer men zich realiseert dat er in de
Gemeenschap veel aardappelen worden
geteeld, die in bepaalde regio’s moeilijk
door een ander produkt kunnen worden
vervangen, terwijl wij in de Gemeen-
schap anderzijds een deficitaire maispro-
dukue kennen.

Hoe er in zulk een situatie van een mis-
kenning der in artikel 39 omschreven
doeleinden kan worden gesproken, ver-
mag tk niet in te zien.

b) Dat er al evenmin van een, eveneens
aan de Raad verweten, miskenning van
het beginsel ener gelijke behandeling of
van het discriminatieverbod mag worden
gesproken, kan ook al spoedig worden
aangetoond, tenminste als men er niet
van uitgaat dat de premie het concurren-
tieel evenwicht van aardappelzetmeel en
maiszetmeel verstoort en aardappelzet-
meel, toch reeds in het voordeel wat be-
treft de kosten van het basismateriaal,
nogmaals eenzijdig bevoordeelt.

Weliswaar kan men — hetgeen volgens
, .

s Hofs rechtspraak inzake de concurren-
tieverhoudingen van belang is — er van
uitgaan dat maiszetmeel en aardappelzet-
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meel vergelijkbare produkten zijn, zodat
zij ook op voet van gelijkheid moeten
worden behandeld. Terecht werd ten
processe evenwel met betrekking tot de
omstreden premieregeling gewezen op
artikel 42 van het EEG-Verdrag, volgens
hetwelk het hoofdstuk betretfende de
mededinging op de vervaardiging van
agrarische produkten en de handel in die
produkten slechts van toepassing is voor
zover de Raad zulks, met inaanmerking-
neming van de in artikel 39 omschreven
doeleinden, bepaalt. Bovendien werd op
goede gronden betoogd, dat er in casu
naar gelang van de verschillende produk-
tiecondities — die ook in het arrest 2/77
ter sprake kwamen — met inachtneming
van de in artikel 39 omschreven doelein-
den — op welker belang bij kosten ni-
vellerende subsidies door de advocaat-
generaal Capotorti werd gewezen in zijn
conclusies in de zaken 117/76 (Albert
Ruckdeschel en Hansa-Lagerhaus Strsh
t. Hauptzollamt Hamburg-St. Annen, ar-
rest van 19 oktober 1977, Jurispr. 1977,
blz. 1753) en 16/77 (Diamalt AG t
Hauptzollamt Itzehoe, arrest van 19 ok-
tober 1977, Jurispr. 1977, blz. 1753)
mocht worden gedifferentieerd. Er zij in
dit verband nogmaals aan herinnerd dat
de telers van aardappelen bij gebreke van
een bijzondere marktordening aan de
buitengrenzen geen bescherming genie-
ten en dat hun geen afzet wordt gega-
randeerd, zodat individuele maatregelen
in het belang van deze tak van produktie
misplaatst lijken. Voorts herinner ik aan
de ten processe vitvoerig besproken pro-
duktiecondities, en wel met name aan de
waarde van de nevenprodukten, die het
calculeren van de kosten van maiszet-
meel enerzijds, aardappelzetmeel ander-
zijds, in ieder geval aanmerkelijk bein-
vloedt, ook al is men het niet eens over
de mate waarin die invloed zich doet
gelden.

In de veronderstelling waarvan hiervoor
met de betrekking tot de premie werd
uitgegaan, kan men derhalve gevoeglijk
aannemen dat de premieregeling, ook al
is zij een eenzijdig werkende maatregel,

niet onder het discriminatieverbod val,
en wel zulks hetzij omdat bij verschil-
lende produktiecondities een zekere
mate van differentiatie geoorloofd is te
achten, hetzij omdat differentiatie om
objectieve redenen in de zin van de juris-
prudentie gerechtvaardigd is. Ik zou bo-
vendien menen, dat aan het feit dat de
geschetste bijzonderheden zich reeds in
eerdere jaren voordeden, zij het niet in
dezelfde mate, geen betekenis dient te
worden gehecht, met andere woorden de
hierbedoelde nieuwe maatregel zou niet
alleen moeten worden aanvaard wanneer
er sprake van heel andere oorzaken zou
zijn. Aan welke verdragsbepalingen een
restrictieve opvatting als door verzoek-
ster voorgestaan kan worden ontleend,
zie ik niet in. Veeleer ben ik van mening
dat de Raad het gelijk aan zijn zijde
heeft, wanneer hij meent dat aan artikel
43 van het EEG-Verdrag een grote mate
van vrijheid bij de keuze van de maatre-
gelen ter verwezenlijking van de doelein-
den van artikel 39 kan worden ontleend,
met inbegrip van de mogelijkheid om,
ten einde het hoofd aan een bepaalde si-
tuatie te bieden, andersoortige maatrege-
len te nemen, wanneer eerder genomen
maatregelen ontoereikend zijn gebleken
— van een wezenlijke wijziging der
situatie behoeft daarbij geen sprake te
zijn —,

¢) Hiermede zijn wij ten slotte toege-
komen aan de bespreking van de gestelde
schending van het evenredigheidsbegin-
sel. Zoals wij weten, stelt verzoekster
zich op het standpunt dat de genomen
maatregel geen geschikt middel is ter
verwezenlijking van de hier in aanmer-
king komende doeleinden — structurele
vernieuwing van de fabricage van aard-
appelzetmeel,  opvoering van  de
aardappelteelt —. In ieder geval zal moe-
ten worden erkend dat er wat betreft
maatregelen ten behoeve van de aardap-
peltelers — wier belangen men in de eer-
ste plaats op het oog had —, eerder te
denken viel aan een — voor de mededin-

2617



CONCLUSIE VAN DE HEER REISCHL — ZAAK 166/78

gingsverhoudingen in de zetmeelindu-
strie minder storende — verhoging van
de minimumprijs of van de restitutie dan
wel aan de toekenning van een premie
aan de telers.

Te dien aanzien zij om te beginnen op-
gemerkt, dat de maatregelen, naar wij
ten processe vernamen, niet op een her-
structurering van de aardappelzetmeelin-
dustrie gericht waren. Veeleer ging het
om met de waarde der nevenprodukten
samenhangende concurrentienadelen.
Ook staat vast dat men met de ge-
wraakte maatregel geen uitbreiding van
de aardappelteelt op het oog had — er
worden, afgezien van door droogte ver-
oorzaakte slechte oogsten, voor de be-
hoeften der zetmeelindustrie kennelijk
voldoende aardappelen geteeld —. Veel-
eer heeft men met de getroffen maatregel
via een goedkoper produktieprocédé de
concurrentiepositie van aardappelzetmeel

willen behouden en aldus — bij wijze
van een indirecte inkomensgarantie voor
de landbouwbevolking — de telers be-

paalde afzetmogelijkheden willen garan-
deren. Aan een verhoging van de mini-
mumprijs, die tot een verhoging van de
kosten van de zetmeelindustrie zou lei-
den en daarmee de concurrentiepositie
van de industrie zou benadelen, valt dus
niet te denken. Van een verhoging der
restitutie kan al evenmin sprake zijn: zou
zij, overeenkomstig de beginselen welke
ten deze tot nu toe werden aangehou-
den, voor maiszetmeel en aardappelzet-
meel in dezelfde mate plaatsvinden, dan
zouden de concurrentieverhoudingen on-
gewijzigd blijven. Ten hoogste had men
aan een verlaging van de minimumprijs
dan wel aan en eenzijdige verhoging van
de restitutie kunnen denken, waarmede
de aardappelboeren de nodige compensa-
tie zou zijn geboden. Hetzelfde resultaat
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kon echter kennelijk ook, bij handhaving
van de minimumprijs die ter instandhou-
ding van een bepaalde produktieomvang
onontbeerlijk is, met toekenning van een
premie aan de fabrikanten van aardap-
pelzetmeel worden bereikt.

In aanmerking genomen het in feite na-
gestreefde, naar ons blijkt: ook uit het
oogpunt van landbouwbeleid onbedenke-
lijke doel, kan derhalve noch worden ge-
zegd dat het gebezigde middel onjuist
was, noch dat het, indien het tot concur-
rentie-evenwicht leidt, te ver gaat en het
evenredigheidsbeginsel geweld aandoet.

4. Het onderzoek van de zaak ten
principale, waartoe wij subsidiair over-
gingen, leidt derhalve tot de uitkomst dat
een ondubbelzinnige beantwoording van
de vraag of de aan de aardappelzetmeel-
fabrikanten in uitzicht gestelde premie
het concurrentieel evenwicht met de -
maiszetmeelfabrikanten verstoort, niet
mogelijk is. Ter beantwoording van die
vragen zou er stellig een deskundigenbe-
richt moeten worden ingewonnen. Zou
de deskundige de economische beoorde-
ling van de Raad tot de zijne maken, dan
zou tevens vaststaan dat van een misken-
ning van de doeleinden omschreven in
arttkel 39 van het EEG-Verdrag, van
schending van het discriminatieverbod en
van schending van het evenredigheidsbe-
ginsel niet kan worden gesproken.
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III — Omdat ik mij primair op het standpunt stel dat het ingestelde beroep
niet ontvankelijk is, stel ik het Hof voor in die zin te beslissen. Waar noch
verweerder noch de Commissie, die aan verweerders zijde als gevoegde partij
optrad, een veroordeling in de proceskosten heeft gevorderd, kunnen zij —
met inbegrip van de kosten van het kort geding, waarin verzoekster al even-
min 1n het gelijk gesteld werd, worden gecompenseerd —
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