URTEIL VOM 21. 2. 1991 — VERBUNDENE RECHTSSACHEN C-143/88 UND C-92/89

URTEIL DES GERICHTSHOFES
21. Februar 1991 *

In den verbundenen Rechtssachen C-143/88 und C-92/89

betreffend dem Gerichtshof nach Artikel 177 EWG-Vertrag vom Finanzgericht
Hamburg und vom Finanzgericht Diisseldorf (Bundesrepublik Deutschland) in den
dort anhingigen Rechtsstreitigkeiten

Zuckerfabrik Siiderdithmarschen AG

gegen
Hauptzollamt Itzehoe
und
Zuckerfabrik Soest GmbH
gegen

Hauptzollamt Paderborn

vorgelegte Ersuchen um Vorabentscheidung iiber die Auslegung des Artikels 189
EWG-Vertrag (Rechtssache C-143/88) sowie iiber die Giiltigkeit der Verordnung
(EWG) Nr. 1914/87 des Rates vom 2. Juli 1987 zur Einfiihrung einer besonderen
Tilgungsabgabe fiir Zucker im Wirtschaftsjahr 1986/87 (ABL L 183, S. 5)
(Rechtssachen C-143/88 und C-92/89)

* Verfahrenssprache: Deutsch.
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ZUCKERFABRIK SUDERDITHMARSCHEN UND ZUCKERFABRIK SOEST

erlaflt
DER GERICHTSHOF

unter Mitwirkung des Prisidenten O. Due, der Kammerprisidenten G. F. Man-
cini, J. C. Moitinho de Almeida, G. C. Rodriguez Iglesias und M. Diez de Ve-
lasco, der Richter Sir Gordon Slynn, C. N. Kakouris, R. Joliet, F. A. Schockwei-
ler, F. Grévisse und M. Zuleeg,

Generalanwalt: C. O. Lenz
Kanzler: H. A. Riihl, Hauptverwaltungsrat

unter Beriicksichtigung der schriftlichen Erklirungen

— der Zuckerfabrik Stiderdithmarschen und der Zuckerfabrik Soest, vertreten
durch Rechtsanwilte Ehle, Schiller und Partner, Koln,

— der Italienischen Republik, vertreten durch den Leiter des Servizio di conten-
zioso diplomatico des Auflenministeriums L. Ferrari Bravo als Bevollmichtig-
ten, Beistand: Avvocato dello Stato I. M. Braguglia,

— des Vereinigten Konigreichs, vertreten durch J. A. Gensmantel, Treasury Soli-
citor’s Department, als Bevollmichtigte,

— des Rates der Europiischen Gemeinschaften, vertreten durch A. Briutigam,
Juristischer Dienst, als Bevollmichtigten,

— der Kommission der Europiischen Gemeinschaften, vertreten durch die
Rechisberater D. Boof und G. zur Hausen als Bevollmichtigte,

aufgrund des Sitzungsberichts,

nach Anhérung der miindlichen Ausfithrungen der Zuckerfabrik Stiderdithmar-
schen und der Zuckerfabrik Soest, vertreten durch Rechtsanwilte D. Ehle und
J. Sedemund, K&ln, der Italienischen Republik, des Vereinigten Konigreichs, ver-
treten durch C. Bellamy als Bevollmichtigten, des Rates und der Kommission in
der Sitzung vom 20. Mirz 1990,
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nach Anhorung der Schluflantrige des Generalanwalts in der Sitzung vom 8. No-
vember 1990,

folgendes

Urteil

Das Finanzgericht Hamburg hat dem Gerichtshof mit Beschlul vom 31. Mirz
1988, beim Gerichtshof eingegangen am 20. Mai 1988, gemif Artikel 177 EWG-
Vertrag zwei Fragen zur Vorabentscheidung vorgelegt, von denen die eine die
Befugnis nationaler Gerichte, im Rahmen des vorliufigen Rechtsschutzes die Voll-
ziehung eines auf einer Gemeinschaftsverordnung beruhenden nationalen Verwal-
tungsakts auszusetzen, und die andere die Giiltigkeit der Verordnung (EWG)
Nr. 1914/87 des Rates vom 2. Juli 1987 zur Einfihrung einer besonderen Til-
gungsabgabe fiir Zucker im Wirtschaftsjahr 1986/87 (ABL. L 183, S. 5) betrifft.

Diese Fragen stellen sich in einem Rechtsstreit zwischen der Zuckerfabrik Suder-
dithmarschen AG (Antragstellerin) und dem Hauptzollamt Itzehoe. Mit Bescheid
vom 19. Oktober 1987 setzte das Hauptzollamt Itzehoe fiir die Antragstellerin eine
besondere Tilgungsabgabe in Hohe von 1982 942,66 DM fiir das Zuckerwirt-
schaftsjahr 1986/87 fest.

Diese Abgabe, die mit der auf Artikel 43 EWG-Vertrag gestiitzten Verordnung
Nr. 1914/87 eingefiihrt worden war, dient der vollstindigen Tilgung der Verluste,
die die Gemeinschaft im Zuckersektor in dem vom 1. Juli 1986 bis zum 30. Juni
1987 laufenden Wirtschaftsjahr erlitten hatte. Diese Verluste beruhten auf beson-

ders hohen Ausfuhrerstattungen, die die Gemeinschaft wihrend dieses Wirtschafts-
jahres zu erbringen hatte, um den Absatz der gemeinschaftlichen Uberschufipro-

duktion an Zucker in Drittlindern zu sichern.
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+  Gegen den Bescheid des Hauptzollamts Itzehoe legte die Antragstellerin Einspruch
ein, der zuriickgewiesen wurde. Daraufhin beantragte sie beim Finanzgericht
Hamburg, die Vollzichung des Abgabenbescheids auszusetzen. Weiter erhob sie
vor demselben Gericht Anfechtungsklage gegen diesen Bescheid. Zur Begriindung
trug sie im wesentlichen vor, die Verordnung Nr. 1914/87, auf die das Hauptzoll-
amt seinen Bescheid gestiitzt habe, sei ungiiltig.

s Das Finanzgericht hat die Vollziechung des Abgabenbescheids des Hauptzollamts
Itzehoe ausgesetzt und dem Gerichtshof folgende Fragen zur Vorabentscheidung
vorgelegt:

1) a) Ist Artikel 189 Unterabsatz 2 des EWG-Vertrags dahin auszulegen, dafl die
allgemeine Geltung der Verordnungen in den Mitgliedstaaten die Befugnisse
der nationalen Gerichte nicht ausschliefit, die Wirksamkeit eines auf einer
Verordnung beruhenden Verwaltungsakts im Wege des vorliufigen Rechts-
schutzes einstweilen bis zur Entscheidung in der Hauptsache auszusetzen?

b) Im Falle der Bejahung der Frage zu 1) a): Unter welchen Voraussetzungen
kénnen die nationalen Gerichte vorldufigen Rechtsschutz gewihren? Gilt
hierfiir ein gemeinschaftsrechtlicher Mafistab, gegebenenfalls welcher? Oder
richtet sich der vorldufige Rechtsschutz nach nationalem Recht?

2) Ist die Verordnung (EWG) Nr. 1914/87 des Rates vom 2. Juli 1987 iiber die
Einfiihrung einer besonderen Tilgungsabgabe fiir Zucker im Wirtschaftsjahr
1986/87 giiltig? Insbesondere, ist die genannte Verordnung deshalb ungiiltig,
weil sie gegen das Verbot riickwirkender Geltung belastender Verordnungen
verstofit?

¢ Das Finanzgericht Hamburg hat weiter das Verfahren bis zur Entscheidung des
Gerichtshofes iiber die Vorlagefragen ausgesetzt.
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Das Finanzgericht Diisseldorf hat mit Beschlufl vom 19. Oktober 1988, beim Ge-
richtshof eingegangen am 20. Mirz 1989, dem Gerichtshof gemif Artikel 177
EWG-Vertrag fiinf Fragen zur Giiltigkeit der genannten Verordnung Nr. 1914/87
zur Vorabentscheidung vorgelegt.

Diese fiinf Fragen stellen sich in einem Rechtsstreit zwischen der Zuckerfabrik
Soest GmbH (Kligerin) und dem Hauptzollamt Paderborn. Mit Bescheid vom
20. Oktober 1987 setzte das Hauptzollamt Paderborn fiir die Kldgerin eine beson-
dere Tilgungsabgabe in Hoéhe von 1 675 013,71 DM fest.

Hiergegen legte die Kligerin erfolglos Einspruch ein. Anschlieflend stellte sie An-
trag auf Aussetzung der Vollziehung des Bescheids des Hauptzollamts Paderborn
beim Finanzgericht Diisseldorf. Dort erhob sie auch Anfechtungsklage. Antrag und
Klage begriindete sie ebenso wie die Antragstellerin im verbundenen Verfahren
damit, die Verordnung iiber die besondere Tilgungsabgabe, auf die der Bescheid
des Hauptzollamts Paderborn gestiitzt sei, sei ungiiltig.

Mit Beschlufl vom 10. Februar 1988 hat das Finanzgericht Diisseldorf dem Antrag
der Klagerin auf Aussetzung der Vollziehung des Bescheids des Hauptzollamts
Paderborn wegen ernstlicher Zweifel an der Rechtswirksamkeit der Verordnung
tiber die besondere Tilgungsabgabe stattgegeben.

Mit Beschluf vom 19. Oktober 1988 hat das Finanzgericht das Hauptsacheverfah-
ren ausgesetzt und dem Gerichtshof folgende Fragen zur Vorabentscheidung vor-
gelegt:

1) Ist die Verordnung Nr. 1914/87 zur Einfiihrung einer besonderen Tilgungsab-
gabe fiir Zucker im Wirtschaftsjahr 1986/87 (ABL. L 183 vom 3.7.1987, S. 5)
deshalb unwirksam, weil es sich bei der besonderen Tilgungsabgabe um eine
Finanzierungsabgabe handelt, die nur auf der Grundlage des Artikels 201
EWG-Vertrag eingefiihrt werden durfte?
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Hilfsweise:

2) Ist die Einfiihrung der besonderen Tilgungsabgabe durch die Verordnung Nr.
1914/87 des Rates fiir das Wirtschaftsjahr 1986/87 mit der Begrenzung der
Eigenfinanzierung in Artikel 28 der Verordnung Nr. 1785/81 sowie mit dem
Grundsatz des ungestorten Rechtsetzungssystems der Gemeinschaft vereinbar?

Hilfsweise:

3) Ist die Einfithrung der besonderen Tilgungsabgabe fiir Zucker im Wirtschafts-
jahr 1986/87 mit dem Verbot der Belastung eines Wirtschaftszweiges mit Risi-
ken, die innerhalb einer Marktorganisation Fremdrisiken darstellen, sowie mit
dem Grundsatz des Verbots unzumutbarer finanzieller Belastungen vereinbar?

Hilfsweise:

4) Verstoflt Artikel 1 der Verordnung Nr. 1914/87 zur Einfithrung einer beson-
deren Tilgungsabgabe fiir Zucker im Wirtschaftsjahr 1986/87 gegen das Dis-
kriminierungsverbot (Artikel 40 Absatz 3 Unterabsatz 2 EWG-Vertrag), in-
dem B-Zucker mit einer erheblich hoheren Abgabe belastet wird als A-Zucker?

Hilfsweise:

5) Verstoflt die Verordnung Nr. 1914/87 zur Einfithrung einer besonderen Til-
gungsabgabe fir Zucker im Wirtschaftsjahr 1986/87 in solchen Fillen gegen
die im Gemeinschaftsrecht geltenden Grundrechte des Eigentumsschutzes und
der wirtschaftlichen Betitigungsfreiheit, wenn diese nicht mehr aus den erwirt-
schafteten Gewinnen, sondern nur aus Riicklagen finanziert werden kénnen
und dadurch eine Existenzbedrohung eintritt?
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Weitere Einzelheiten des Sachverhalts in den beiden Verfahren, des einschligigen
Gemeinschaftsrechts, des Verfahrensablaufs und der beim Gerichtshof eingereich-
ten schriftlichen Erklirungen finden sich in den Sitzungsberichter, auf die verwie-
sen wird. Der Akteninhalt ist im folgenden nur insoweit wiedergegeben, als die
Begriindung des Urteils dies erfordert.

Wie die miindliche Verhandlung bestitigt hat, sind beide Rechtssachen hinsichtlich
ihres Gegenstands #hnlich und hingen zusammen. Sie sind daher gemaf Artike] 43
Verfahrensordnung fiir die Zwecke des Urteils zu verbinden.

Zur Aussetzung der Vollzichung eines auf einer Gemeinschaftsverordnung beruhen-
den nationalen Verwaltungsakts

Der Grundsatz

Das Finanzgericht Hamburg fragt der Sache nach zunichst, ob Artikel 189 Absatz
2 EWG-Vertrag nationalen Gerichten die Befugnis versagt, die Vollziehung eines
auf einer Gemeinschaftsverordnung beruhenden nationalen Verwaltungsakts aus-
zusetzen.

Fiir eine. solche Befugnis spricht nach Ansicht des Finanzgerichts Hamburg, dafl
die Aussetzung der Vollziehung nur die Moglichkeit der Verwirklichung des na-
tionalen Verwaltungsakts aufschiebe und die Giiltigkeit der Gemeinschaftsverord-
nung nicht in Frage stelle. Dagegen spreche — und das sei der Grund fiir die
Frage —, daf die Gewihrung vorliufigen Rechtsschutzes, die weitreichende Aus-
wirkungen haben koénne, die volle Wirksamkeit der Verordnungen in allen Mit-
gliedstaaten gemif Artikel 189 Absatz 2 in Frage stellen konne.

Artikel 189 Absatz 2 EWG-Vertrag kann den Rechtsschutz nicht verkiirzen, der
den Biirgern nach Gemeinschaftsrecht zusteht. Der gemeinschaftsrechtlich gewihr-
leistete Rechtsschutz umfaflt in den Fillen, in denen die verwaltungsmiflige
Durchfithrung von Gemeinschaftsverordnungen nationalen Stellen obliegt, das
Recht der Biirger, die Rechtmifigkeit dieser Verordnungen vor dem nationalen
Gericht inzident zu bestreiten und dieses zur Befassung des Gerichtshofes mit Vor-
lagefragen zu veranlassen.
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Dieses Recht wire gefihrdet, wenn der Biirger trotz des Vorliegens bestimmter
Voraussetzungen solange nicht in der Lage wire, eine Aussetzung der Vollziehung
zu erreichen und damit fiir sich der Verordnung einstweilen die Wirksamkeit zu
nehmen, als es an einem Urteil des Gerichtshofes fehlt, der allein befugt ist, die
Ungiiltigkeit einer Gemeinschaftsverordnung festzustellen (vgl. Urteil vom
22. Oktober 1987 in der Rechtssache 314/85, Foto-Frost, Slg. 1987, 4199,
Randnr. 20).

Wie der Gerichtshof in seinem Urteil vom 22. Oktober 1987 (Foto-Frost,
a. a. O., Randnr. 16) ausgefiihrt hat, stellt das Vorabentscheidungsersuchen zur
Beurteilung der Giiltigkeit, ebenso wie die Nichtigkeitsklage, eine Form der Kon-
trolle der Rechtmifligkeit der Handlungen der Gemeinschaftsorgane dar. Im Rah-
men einer Nichtigkeitsklage gibt nun Artikel 185 EWG-Vertrag dem Kliger das
Recht, eine Aussetzung der Durchfithrung der angefochtenen Handlung zu bean-
tragen, und dem Gerichtshof die Befugnis, sie zu gewihren. Die Kohidrenz des
Systems des vorldufigen Rechtsschutzes verlangt somit, dafl das nationale Gericht
die Vollziehung eines auf einer Gemeinschaftsverordnung beruhenden nationalen
Verwaltungsakts aussetzen kann, wenn dessen Rechtmifigkeit bestritten wird.

Im iibrigen hat der Gerichtshof in seinem Urteil vom 19. Juni 1990 in der Rechts-
sache C-213/89 (Factortame, Slg. 1990, 1-2433, 2466), das im Rahmen eines Ver-
fahrens iiber die Vereinbarkeit eines nationalen Gesetzes mit dem Gemeinschafts-
recht erging, unter Berufung auf die praktische Wirksamkeit des Artikels 177 aus-
gefiihrt, dafl das nationale Gericht, das ihm Auslegungsfragen zur Vorabentschei-
dung vorgelegt habe, um iiber diese Vereinbarkeit entscheiden zu konnen, die
Moglichkeit haben miisse, vorldufigen Rechtsschutz zu gewihren und die Anwen-
dung des beanstandeten nationalen Gesetzes auszusetzen, bis der Gerichtshof sein
Auslegungsurteil gemifl Artikel 177 erlasse.

Der vorliufige Rechtsschutz, den das Gemeinschaftsrecht den Biirgern vor den
nationalen Gerichten sichert, mufl unabhingig davon derselbe sein, ob sie die Ver-
einbarkeit nationalen Rechts mit dem Gemeinschaftsrecht oder die Giiltigkeit ab-
geleiteten Gemeinschaftsrechts riigen, da diese Riige in beiden Fillen auf das Ge-
meinschaftsrecht selbst gestiitzt ist.

Auf den ersten Teil der ersten Frage ist somit zu antworten, dafl Artikel 189
EWG-Vertrag den nationalen Gerichten nicht die Befugnis versagt, die Vollzie-
hung eines auf einer Gemeinschaftsverordnung beruhenden nationalen Verwal-

tungsakts auszusetzen.
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Die Voraussetzungen der Aussetzung

Das Finanzgericht Hamburg fragt weiter, unter welchen Voraussetzungen die na-
tionalen Gerichte die Vollzichung eines auf einer Gemeinschaftsverordnung beru-
henden nationalen Verwaltungsakts aufgrund ihrer Zweifel an der Giiltigkeit die-
ser Verordnung aussetzen konnen.

Die Vollziehung eines angefochtenen Verwaltungsakts kann nur ausgesetzt wer-
den, wenn die vom Antragsteller angefiihrten sachlichen und rechtlichen Gegeben-
heiten das nationale Gericht davon iiberzeugen, dafl an der Giiltigkeit der Ge-
meinschaftsverordnung, auf der der angefochtene Verwaltungsakt beruht, erhebli-
che Zweifel bestehen. Die Aussetzung rechtfertigt sich nimlich allein aus der Mog-
lichkeit einer Feststellung der Ungiiltigkeit, die dem Gerichtshof vorbehalten ist.

Weiter mufl die Aussetzung der Vollziehung vorldufig bleiben. Das nationale Ge-
richt kann im Rahmen des vorliufigen Rechtsschutzes die Vollziehung also nur
aussetzen, bis der Gerichtshof tiber die Frage der Giiltigkeit entschieden hat. Da-
mit obliegt es ihm, sofern der Gerichtshof mit dieser Frage noch nicht befaflt ist,
diese selbst vorzulegen und dabei die Griinde anzugeben, aus denen es die Verord-
nung fiir ungiiltig hile.

Was die iibrigen Voraussetzungen fiir die Aussetzung der Vollziehung von Ver-
waltungsakten anbelangt, so ist festzustellen, dafl das Verfahrensrecht nationales
Recht ist und daf sie in den nationalen Rechtsordnungen unterschiedlich geregelt
sind, was die einheitliche Anwendung des Gemeinschaftsrechts gefihrden kann.

Nun ist diese einheitliche Anwendung ein Grunderfordernis der gemeinschaftli-
chen Rechtsordnung. Hieraus folgt, dafl jedenfalls fiir die Aussetzung der Vollzie-
hung von auf einer Gemeinschaftsverordnung beruhenden Verwaltungsakten im
Verfahren des vorliufigen Rechtsschutzes, das hinsichtlich der Antragstellung und
der Sachverhaltsfeststellung dem nationalen Verfahrensrecht unterliegt, in allen
Mitgliedstaaten einheitliche Regeln gelten miissen.
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Da die Befugnis der nationalen Gerichte, die Vollziehung eines solchen Verwal-
tungsakts auszusetzen, der Befugnis des Gerichtshofes nach Artikel 185 im Rah-
men von Klagen nach Artikel 173 entspricht, kénnen diese Gerichte die Vollzie-
hung nur unter den Voraussetzungen aussetzen, die fiir den Erlafl einer einstwei-
ligen Anordnung durch den Gerichtshof gelten.

Insoweit ergibt sich aus einer stindigen Rechtsprechung des Gerichtshofes, daf§ die
Vollziehung eines angefochtenen Aktes nur ausgesetzt werden kann, wenn die
Aussetzung dringend ist, wenn sie also vor der Entscheidung in der Hauptsache
verfiigt und wirksam werden muff, damit der Antragsteller keinen schweren und
nicht wiedergutzumachenden Schaden erleidet.

Dringlichkeit ist dabei nur anzunehmen, wenn der vom Antragsteller geltend ge-
machte Schaden eintreten kann, bevor der Gerichtshof iiber die Giiltigkeit der ge-
riigten Gemeinschaftshandlung hat entscheiden kénnen. Zur Art des Schadens hat
der Gerichtshof wiederholt entschieden, daff ein reiner Geldschaden grundsitzlich
nicht als nicht wiedergutzumachen anzusehen ist. Jedoch ist es Sache des jeweili-
gen Gerichts, im Rahmen des vorldufigen Rechtsschutzes die Umstinde des Falles
zu untersuchen, mit dem es befaflt ist. Dabei hat es zu priifen, ob die sofortige
Vollziehung des Verwaltungsakts, deren Aussetzung beantragt ist, dem Antragstel-
ler irreversible Schidden zufiigen konnte, die nicht mehr wiedergutzumachen wi-
ren, wenn die Gemeinschaftshandlung fiir ungiiltig erklirt werden miifite.

Im iibrigen hat das nationale Gericht, das im Rahmen seiner Zustindigkeit Ge-
meinschaftsrecht anzuwenden hat, dessen volle Wirkung sicherzustellen; damit ist
es bei Zweifeln an der Giiltigkeit von Gemeinschaftsverordnungen verpflichtet, das
Interesse der Gemeinschaft daran in Rechnung zu stellen, dafl diese Verordnungen
nicht vorschnell aufler Anwendung gelassen werden.

Dieser Verpflichtung wird das nationale Gericht im Rahmen des vorliufigen
Rechtsschutzes nur gerecht, wenn es zu allererst priift, ob der fraglichen Gemein-
schaftsverordnung nicht jede praktische Wirksamkeit genommen wird, wenn sie
nicht sofort angewandt wird.
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Wenn die Aussetzung der Vollziechung ein finanzielles Risiko fiir die Gemeinschaft
darstellt, muf8 das nationale Gericht im iibrigen die Moglichkeit haben, von dem
Antragsteller hinreichende Sicherheiten, etwa eine Kaution oder eine Hinterle-
gung, zu verlangen.

Nach alledem ist auf den zweiten Teil der ersten Frage des Finanzgerichts Ham-
burg zu antworten, daff ein nationales Gericht die Vollzichung eines auf einer
Gemeinschaftsverordnung beruhenden nationalen Verwaltungsakts nur aussetzen

darf,

— wenn es erhebliche Zweifel an der Giiltigkeit der Gemeinschaftsverordnung hat
und die Frage dieser Giiltigkeit, sofern der Gerichtshof mit ihr noch nicht be-
fafit ist, diesem selbst vorlegt,

— wenn die Entscheidung dringlich ist und dem Antragsteller ein schwerer und
nicht wiedergutzumachender Schaden droht

— und wenn das Gericht das Interesse der Gemeinschaft angemessen beriicksich-
tigt.

Zur Giiltigkeit

Das Finanzgericht Hamburg hat an der Giiltigkeit der Verordnung Nr. 1914/87
Zweifel, weil diese dem Riickwirkungsverbot widerspreche und dadurch gegen den
Grundsatz der Rechtssicherheit verstof3e.

Das Finanzgericht Diisseldorf hat seine Zweifel an der Giiltigkeit der Verordnung
in finf Fragen zusammengefafit. Diese Zweifel bestehen an der Angemessenheit
der Rechtsgrundlage fiir die Einfiihrung der besonderen Tilgungsabgabe, an der
Vereinbarkeit dieser Verordnung mit der Grundverordnung (EWG) Nr. 1785/81
des Rates vom 30. Juni 1981 iiber die gemeinsame Marktorganisation fiir Zucker
(ABL L 177, S. 4), an der Beachtung des Verbots der Belastung eines Wirtschafts-
zweiges mit Fremdrisiken sowie des Verbots unzumutbarer Belastungen und an
der Einhaltung der Grundsitze des Eigentumsschutzes und der wirtschaftlichen
Betitigungsfreiheit.
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Die in den beiden Rechtssachen gestellten Fragen betreffen die méglichen Bean-
standungen ein und derselben Verordnung unter verschiedenen Blickwinkeln; sie
sind daher gemeinsam zu untersuchen.

Zur Verletzung des Verfahrens nach Artikel 201 EWG-Vertrag

Nach Auffassung des Finanzgerichts Diisseldorf kann eine Abgabe im Rahmen der
gemeinsamen Agrarmarktorganisation nur dann auf der Grundlage des Artikels 43
EWG-Vertrag erlassen werden, wenn sie der Lenkung des Marktes dient. Len-
kungsmafinahmen seien aber nur fiir die Gegenwart und Zukunft méglich. Dem-
gegeniiber diene die besondere Tilgungsabgabe der Tilgung der Verluste eines ab-
gelaufenen Wirtschaftsjahrs. Auch mache die besondere Tilgungsabgabe aus-
schliefllich die Zuckerhersteller zu Abgabenschuldnern, obwohl eine Mafinahme
zur Lenkung des Zuckermarktes in erster Linie die Zuckerriibenerzeuger treffen
miisse. Damit stelle sich die besondere Tilgungsabgabe als Finanzierungsabgabe
dar, die nur auf der Grundlage des Artikels 201 EWG-Vertrag wirksam eingefithrt
werden konne.

In Artikel 2 des Beschlusses des Rates vom 7. Mai 1985 iiber das System der eige-
nen Mittel der Gemeinschaften (85/257/EWG; ABL L 128, S. 15), der im Zeit-
punkt des Erlasses der beanstandeten Verordnung in Kraft stand, wird zwischen
»Abgaben, die im Rahmen der gemeinsamen Marktorganisation fiir Zucker vorge-
sehen sind“ und die bereits eigene Mittel darstellen, und Einnahmen aus sonstigen
gemifl den Vertrigen im Rahmen einer gemeinsamen Politik eingefiihrten Abga-
ben unterschieden, die nur Eigenmittel werden, sofern das Verfahren des Artikels
201 EWG-Vertrag und der entsprechenden Bestimmungen der iibrigen Griin-
dungsvertrige durchgefithrt worden ist.

Angesichts der vorhersehbaren Entwicklungen der Zuckererzeugung und des Zuk-
kermarktes der Gemeinschaft ist Artikel 2 Absatz 1 Buchstabe a des Beschlusses
vom 7. Mai 1985 nicht dahin zu verstehen, dafl er nur auf die bei seinem Erlafl
vorgeschriebenen, also auf die in der Verordnung Nr. 1785/81 des Rates (Grund-
verordnung) festgelegten Abgaben, Anwendung finde. Da die besondere Tilgungs-
abgabe die bei Erlafl des Beschlusses vom 7. Mai 1985 bestehenden Abgaben er-
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ginzt, fillt sie unter den Begriff der ,,Abgaben, die im Rahmen der gemeinsamen
Marktorganisation fiir Zucker vorgesehen sind*, im Sinne dieses Beschlusses.

Jedenfalls aber ist hervorzuheben, wie es der Gerichtshof bereits in seinem Urteil
vom 30. September 1982 in der Rechtssache 108/81 (Amylum/Rat, Slg. 1982,
3107) im Hinblick auf den Ratsbeschlufl vom 21. April 1970 iiber die Ersetzung
der Finanzbeitrige der Mitgliedstaaten durch eigene Mittel der Gemeinschaften
(ABL L 94, S. 19) getan hat, daf mit dem Beschluff vom 7. Mai 1985 als einer
haushaltsrechilichen Mafinahme die in den Haushalt der Gemeinschaft einzuset-
zenden eigenen Mittel bestimmt werden sollten und nicht die fiir die Festsetzung
von Zollen,.Steuern, Abschépfungen, anderen Abgaben und sonstigen Formen von
Einnahmen zustindigen Gemeinschaftsorgane.

Demnach brauchte fiir den Erlafl einer Mafinahme wie der in der Verordnung
Nr. 1914/87 vorgesechenen besonderen Tilgungsabgabe das Verfahren des Artikels
201 selbst dann nicht angewandt zu werden, wenn diese eine Finanzierungsabgabe
sein sollte.

Die Frage, ob Artikel 43 EWG-Vertrag als Rechtsgrundlage fiir die Erhebung
einer Abgabe dienen kann, die bereits abgeschlossene wirtschaftliche Vorginge be-
lasten soll, liuft auf die Frage hinaus, ob dieser Artikel die riickwirkende Einfiih-
rung einer Abgabe gestattet. Damit geht diese Riige in die des Verstofles gegen
das Riickwirkungsverbot iiber, die noch zu priifen sein wird.

Zur Vereinbatkeit der Verordnung Nr. 1914/87 mit der Grundverordnung

Unter Bezugnahme auf das Urteil des Gerichtshofes vom 29. Mirz 1979 in der
Rechtssache 113/77 (NTN Toyo Bearing Company/Rat, Slg. 1979, 1185) fiihrt
das Finanzgericht Diisseldorf aus, da der Rat in Artikel 28 der Grundverordnung
einen Hochstbetrag fiir die von den Zuckerherstellern zu tragenden Abgaben vor-
gesehen habe, konne er nicht mit einer anderen, ebenfalls unmittelbar auf Arti-
kel 43 EWG-Vertrag gestiitzten Verordnung eine zusitzliche Abgabe einfiihren.
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Die Grundverordnung und die beanstandete Verordnung Nr. 1914/87 wurden
beide auf der Grundlage des Artikels 43 EWG-Vertrag erlassen. Damit kann die
Verordnung Nr. 1914/87 — anders als die Verordnung, die in der mit Urteil vom
16. Juni 1987 entschiedenen Rechtssache 46/86 (Romkes, Slg. 1987, 2671) bean-
standet worden war — nicht als Durchfithrungsverordnung zur Grundverordnung
angesehen werden.

Der Rat kann eine nach Artikel 43 EWG-Vertrag erlassene Grundverordnung #n-
dern, erginzen oder aufheben, wenn die entsprechenden Bestimmungen in demsel-
ben Verfahren erlassen werden; er braucht diese Bestimmungen nicht in die
Grundverordnung einzufiigen.

Der Sachverhalt im vorliegenden Fall unterscheidet sich von dem, der dem Urteil
vom 29. Mirz 1979 (NTN Toyo Bearing Company, a. a. O.) zugrunde lag. Da-
mals hatte der Rat nimlich nach Erlaf einer allgemeinen Verordnung, mit der
cines der Ziele des Artikels 113 EWG-Vertrag verwirklicht werden sollte, in einer
Durchfithrungsverordnung fiir einen Einzelfall Abweichungen von den allgemeinen
Regeln vorgesehen.

Somit verbot die Grundverordnung dem Rat den ErlaB der Verordnung
Nr. 1914/87 nicht, da er das Verfahren des Artikels 43 EWG-Vertrag einhielt.

Zum Verstoff gegen das Riickwirkungsverbot

Nach Auffassung der Finanzgerichte Hamburg und Diisseldorf verstoft die Ver-
ordnung Nr. 1914/87 gegen das Riickwirkungsverbot, weil sie am 2. Juli 1987
und damit nach Ablauf des Wirtschaftsjahres 1986/87, das am 30. Juni 1987 en-
dete und dessen Verluste sie tilgen soll, erlassen wurde. Damit kniipfe die Verord-
nung die Zahlung der Abgabe an einen abgeschlossenen Sachverhalt, nimlich an
die Zuckerherstellung im besagten Wirtschaftsjahr. Im tibrigen sei das berechtigte
Vertrauen der Zuckerhersteller darauf verletzt worden, daf die in der Grundver-
ordnung vorgesehenen Abgaben nicht erhoht wiirden oder zumindest in vollem
Umfang auf die Zuckerriibenerzeuger abgewilzt werden kénnten.
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Der Gerichtshof hat bereits insbesondere in seinen Urteilen vom 25. Januar 1979 in
den Rechtssachen 98/78 (Racke, Slg. 1979, 69) und 99/78 (Decker, Slg. 1979,
101) sowie vom 30. September 1982 in der Rechtssache 108/81 (Amylum, a. a. O.)
festgestellt, da der Grundsatz der Rechtssicherheit es zwar im allgemeinen verbie-
tet, den Beginn der Geltungsdauer eines Rechtsakts der Gemeinschaft auf einen
Zeitpunkt vor dessen Verdffentlichung zu legen, dafl dies aber ausnahmsweise
dann anders sein kann, wenn das angestrebte Ziel es verlangt und das berechtigte
Vertrauen der Betroffenen gebiihrend beachtet ist.

Zur ersten dieser Voraussetzungen ist auf einige sachliche und rechtliche Gegeben-
heiten hinzuweisen. Die Uberschiisse, die sich aus dem Verhiltnis von Zucker-
erzeugung und -verbrauch in der Gemeinschaft ergeben, miissen auf Drittlands-
mirkten abgesetzt werden. Der Unterschied zwischen dem Weltmarktpreis und
dem Preis in der Gemeinschaft wird durch eine Ausfuhrerstattung gedeckt. Nach
der Grundverordnung sind die hieraus entstehenden finanziellen Belastungen voll-
stindig von den Erzeugern zu tragen.

Um moglichst dicht an der wirtschaftlichen Realitéit zu bleiben und damit die
Mirkte zu stabilisieren, was eines der Ziele des Artikels 39 EWG-Vertrag ist, sah
Artikel 28 der Grundverordnung vor, dafl diese Abgaben grundsitzlich vor Ende
des jeweiligen Wirtschaftsjahres und folglich auf der Grundlage des voraussichtli-
chen durchschnittlichen Verlustes aus den im laufenden Wirtschaftsjahr zu erfiil-
lenden Ausfuhrverpflichtungen zu zahlen sei.

Doch ist der Einfluf bestimmter aufiergewdhnlicher Vorgénge — im vorliegenden
Fall des abrupten Verfalls des Dollars und der Weltzuckerpreise im Lauf des frag-
lichen Wirtschaftsjahrs — zum Zeitpunkt der Festlegung der Abgaben nicht mit
hinreichender Genauigkeit vorherzusehen. In solchen Fillen ist es gerechtfertigt,
erst nach Feststellung der vollen Auswirkungen solcher Ereignisse und damit gege-
benenfalls nach dem Ablauf des Wirtschaftsjahres, in dem sie eingetreten sind, die
von den Erzeugern zu finanzierenden Lasten festzulegen.

Hitte der Rat nach der Feststellung der Gesamtverluste des Wirtschaftsjahres
1986/87 keine Mafinahme zur Erhshung der von den Erzeugern bereits geleisteten
Abgaben getroffen, so hitte das verfolgte Ziel, die im Allgemeininteresse liegende
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Stabilisierung des Zuckermarktes insbesondere durch Ausfuhrerstattungen, nur
durch Belastung des Gemeinschaftshaushalts erreicht werden kénnen, obwohl die
vollstindige Finanzierung durch die Erzeuger ein Grundsatz der gemeinsamen
Zuckermarktorganisation ist.

Somit durfte der Rat davon ausgehen, dafl das im Allgemeininteresse angestrebte
Ziel der Stabilisierung des gemeinschaftlichen Zuckermarktes die Anwendung der
beanstandeten Verordnung auf das Wirtschaftsjahr 1986/87 verlangte. Die erste
Voraussetzung dafiir, dafl eine Gemeinschaftsverordnung bereits vor ihrer Verof-
fentlichung Anwendung findet, liegt somit vor.

Ob auch die zweite der vorgenannten Voraussetzungen erfiillt ist, richtet sich da-
nach, ob das Vorgehen des Rates, nimlich die Versffentlichung der Verordnung
Nr. 1914/87 am 2. Juli 1987, ein berechtigtes Vertrauen der Betroffenen in die in
der Grundverordnung festgesetzten Abgabenhdchstsitze verletzt hat.

Die Streitparteien in den Ausgangsverfahren kénnen sich jedoch nicht auf ein
schutzwiirdiges Vertrauen berufen.

Erstens konnten die Zuckererzeuger der elften Begriindungserwigung der Grund-
verordnung entnehmen, dafl sie die volle Finanzierung der Kosten, die sich aus
dem Absatz des Uberschusses ergeben, um den die Gemeinschaftserzeugung den
Verbrauch iibersteigt, selbst sicherzustellen hitten.

Zweitens hatte die Kommission am 9. September 1986 eine Bilanz mit dem Akten-
zeichen VI PC 2-408 versffentlicht, aus der sich klar ein wahrscheinliches Defizit
fiir das Wirtschaftsjahr 1986/87 ergab.

Drittens wuflten die Zuckererzeuger aufgrund der — vor dem Ende des Wirt-
schaftsjahrs erfolgten — Veroffentlichung des Vorschlags im Amusblatt vom
3. April 1987 (ABL C 89, S. 18), daff die Kommission dem Rat einen Verord-
nungsvorschlag iiber die Einfiithrung einer besonderen Tilgungsabgabe fiir Zucker
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fiir das Wirtschaftsjahr 1986/87 vorgelegt hatte, der in die beanstandete Verord-
nung Nr. 1914/87 {ibernommen wurde.

Somit liegt kein Verstof} gegen das Riickwirkungsverbot vor.

Zum Verbot der Belastung eines Wirtschafiszweigs mit Risiken, die innerbalb einer
Marktorganisation Fremdrisiken darstellen, sowie mit unzumutbaren finanziellen Be-
lastungen

Nach Auffassung des Finanzgerichts Diisseldorf darf nur solchen Marktstorungen
durch Mafinahmen im Rahmen der gemeinsamen Marktorganisationen abgeholfen
werden, die mit dem Verhalten der Marktbiirger zusammenhingen. In anderen
Marktordnungsbereichen als der Zuckermarktordnung seien Risiken, die sich aus
dem Verfall des Weltmarktpreises sowie des Dollars ergeben hitten, ausschliefilich
vom EAGFL finanziert worden. Das zeige, daf8 diese Risiken nach Auffassung des
Gesetzgebers nicht zum Einfluflbereich der Marktbiirger gehorten und daher nicht
zu ihren Lasten gehen kénnten. '

Sicherlich ist es richtig, daf8 solche Risiken zumeist vom EAGFL finanziert werden.
Das ist jedoch vom EWG-Vertrag nicht vorgeschrieben; dieser sieht zwar in Arti-
kel 40 Absatz 4 die Schaffung eines solchen Fonds vor, ohne aber vorzuschreiben,
dafl dieser an jeder Marktordnungsmafinahme beteiligt sei. Daf8 fiir den Zucker-
sektor als einzigen Sektor der Grundsatz der Eigenfinanzierung gilt, findet, wie
der Rat in Beantwortung einer Frage des Gerichtshofes ausgefiihrt hat, seinen
Grund darin, dafl in anderen Sektoren der Landwirtschaft die Erzeuger niedrigere
Preisgarantien haben, was erklirt, daf} sie mit der Finanzierung nicht belastet wer-
den.

Weiter haben die gemeinschaftlichen Zuckererzeuger dank der Ausfuhrerstattun-
gen fiir den Absatz eines Teils ihrer Erzeugung Zugang zum Weltmarkt. Die Risi-
ken der Erzeuger sind im Hinblick auf diesen Weltmarkt zu wiirdigen. Umsténde
wie eine Uberschuferzeugung von Zucker oder Schwankungen der Wechselkurse
zwischen den europiischen Wihrungen und dem Dollar beeinflussen Angebot und
Nachfrage und folglich den Preis dieses Exzeugnisses. Risiken, die mit diesen Um-
stinden zusammenhingen, konnen daher fiir den betroffenen Markt nicht als
Fremdrisiken angesehen werden.
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Schlieflich hat die besondere Tilgungsabgabe fiir die Zuckererzeuger jedenfalls
keine unverhiltnismafigen finanziellen Lasten zur Folge. Zum einen ist sie die
Kehrseite der Vorteile, die sie aus den Ausfuhrerstattungen ziehen konnten, indem
sie die iiber den Gemeinschaftsverzehr hinaus erzeugten Mengen absetzen konn-
ten. Zum anderen kénnen die Zuckerhersteller gemif} Artikel 1 Absatz 3 der Ver-
ordnung Nr. 1914/87 den grofleren Teil dieser Abgabe auf die Verkiufer von in
der Gemeinschaft erzeugten Zuckerriiben oder Zuckerrohr abwilzen.

Die Bedenken des nationalen Gerichts greifen somit nicht durch.

Zur Diskriminierung

Das Finanzgericht Diisseldorf sieht eine durch Artikel 40 Absatz 3 Unterabsatz 2
EWG-Vertrag verbotene Diskriminierung in dem Umstand, daf8 die besondere Til-
gungsabgabe B-Zucker-Erzeuger erheblich mehr belaste als A-Zucker-Erzeuger,
obwohl es sich um das gleiche Produkt handele.

In der Grundverordnung werden fiir jedes Zuckerwirtschaftsjahr und fiir jedes Er-
zeugungsgebiet eine Grundmenge A und eine Grundmenge B festgelegt. Die Mit-
gliedstaaten verteilen ihre Grundmenge A als A-Quoten und ihre Grundmenge B
als B-Quoten auf die Unternehmen. Die Summe der in einem Wirtschaftsjahr ins-
gesamt zugewiesenen A-Quoten entspricht in etwa dem menschlichen Zuckerver-
zehr in der Gemeinschaft wihrend dieses Wirtschaftsjahres. Der im Rahmen der
A-Quote erzeugte Zucker (A-Zucker) und der im Rahmen der B-Quote erzeugte
Zucker (B-Zucker) kénnen in der Gemeinschaft frei gehandelt werden, wobei
Preis und Absatz dank eines Interventionssystems garantiert sind. Sie kdnnen auch
in dritte Lander ausgefiihrt werden, gegebenenfalls mit Hilfe einer Ausfuhrerstat-
tung. Zucker, der aufferhalb der A- und B-Quoten eines Unternehmens erzeugt
wird (C-Zucker), kann nur in Drittlindern abgesetzt werden; eine Ausfuhrerstat-
tung wird nicht gewihrt.

Aus dieser Regelung ergibt sich, dafl jedes Unternehmen, das tiber seine A-Quote
und damit iiber seinen Anteil an der zum Gemeinschaftsverbrauch bestimmten
Zuckererzeugung hinaus produziert, unumginglich Uberschiisse erzeugt, die re-
gelmifig nur durch Ausfuhr in Drittlinder abgesetzt werden konnen.
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Wie bereits ausgefiihrt, hat nun die besondere Tilgungsabgabe zum Ziel, aufierge-
wohnliche Verluste zu tilgen, die durch die Gewzhrung erhohter Ausfuhrerstattun-
gen fiir den Absatz der Gemeinschaftsiiberschiisse auf den Drittlandsmirkten her-
vorgerufen wurden.

Damit aber ist es gerechtfertigt, daf§ auf iiber die A-Quote hinaus erzeugten Zuk-
ker verhiltnismiflig hohere Abgaben erhoben werden.

Somit ist Artikel 40 Absatz 3 Unterabsatz 2 EWG-Vertrag nicht verletzt.

Zur Verletzung des Eigentums und der wirtschaftlichen Betdtigungsfreibeit

Nach Auffassung des Finanzgerichts Diisseldorf sind das Grundrecht auf Eigentum
und die Unternehmerfreiheit rechtswidrig beeintrichtigt, wenn ein Unternehmen
Abgaben, die sich im Laufe eines Wirtschaftsjahres angehduft hitten, nicht mehr
aus dem im betreffenden Wirtschaftsjahr erwirtschafteten Gewinn finanzieren
konne, sondern nur noch aus seinen Riicklagen, also aus seiner Substanz.

Der Gerichtshof hat bereits entschieden (vgl. insbesondere Urteil vom 11. Juli 1989
in der Rechtssache 265/87, Schrider, Slg. 1989, 2237, Randnr. 15), dafl die Aus-
tibung des Eigentumsrechts und die freie Berufsausiibung namentlich im Rahmen
einer gemeinsamen Marktorganisation Beschriankungen unterworfen werden kon-
nen, sofern diese Beschrinkungen tatsichlich dem Gemeinwohl dienenden Zielen
der Gemeinschaft entsprechen und nicht einen im Hinblick auf den verfolgten
Zweck unverhiltnismafligen, nicht tragbaren Eingriff darstellen, der die so ge-
wihrleisteten Rechte in ihrem Wesensgehalt antastet.

Wie das Vereinigte Konigreich zu Recht hervorgehoben hat, kann die Verpflich-
tung, eine Abgabe zu zahlen, nicht als Verstoff gegen das Eigentumsrecht angese-
hen werden.
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Somit ist festzustellen, dafl die besondere Tilgungsabgabe das Eigentum der Zuk-
kerhersteller nicht verletzt.

Was die wirtschaftliche Betdtigungsfreiheit anbelangt, so wurde bereits ausgefiihrt,
dafl die besondere Tilgungsabgabe Zielen des Gemeinwohls dient, da sie verhin-
dert, dafl Verluste eines Wirtschaftssektors von der Gemeinschaft getragen wer-
den. Diese Intervention kann nicht als unverhiltnismiflig angesehen werden. Die
Abgabe, die teilweise auf die Zuckerriibenerzeuger abgewilzt werden kann, wurde
mit dem wesentlichen Ziel eingefiihrt, die ,,Produktionsquotenregelung [nicht] vor
dem vorgesehenen Termin abzuindern®, wie die vierte Begriindungserwigung der
Verordnung Nr. 1914/87 besagt. Wie die Kommission zu Recht vorgetragen hat,
hitte eine Verringerung der Quoten auf lange Sicht den Anteil der Zuckerherstel-
ler der Gemeinschaft am Weltmarkt verringert und damit die Interessen der Zuk-
kerhersteller und der Zuckerriibenerzeuger wesentlich stirker belastet.

Damit ist die wirtschaftliche Betitigungsfreiheit nicht verletzt.

Nach alledem ist den Finanzgerichten Hamburg und Diisseldorf zu antworten,
dafl die Priifung der gestellten Fragen nichts ergeben hat, was die Giiltigkeit der
Verordnung Nr. 1914/87 des Rates vom 2. Juli 1987 zur Einfithrung einer beson-
deren Tilgungsabgabe fiir Zucker im Wirtschaftsjahr 1986/87 beeintrichtigen
kénnte.

Kosten

Die Auslagen der Italienischen Republik und des Vereinigten Konigreichs sowie
des Rates und der Kommission der Europiischen Gemeinschaften, die Erklirun-
gen vor dem Gerichtshof abgegeben haben, sind nicht erstattungsfihig. Fiir die
Parteien des Ausgangsverfahrens ist das Verfahren ein Zwischenstreit in den bei
den vorlegenden Gerichten anhingigen Verfahren. Die Kostenentscheidung ist da-
her Sache dieser Gerichte.
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Aus diesen Griinden
hat
DER GERICHTSHOF

auf die ihm vom Finanzgericht Hamburg mit Beschlufl vom 31. Mirz 1988 und
vom Finanzgericht Diisseldorf mit Beschluff vom 19. Oktober 1988 vorgelegten
Fragen fiir Recht erkannt: ’

1) Artikel 189 EWG-Vertrag versagt den nationalen Gerichten nicht die Befugnis,
dic Vollzichung eines auf einer Gemeinschaftsverordnung beruhenden nationalen
Verwaltungsakts auszusetzen.

2) Ein nationales Gericht darf die Vollziehung eines auf einer Gemeinschaftsver-
ordnung beruhenden nationalen Verwaltungsakts nur aussetzen, wenn es erhebli-
che Zweifel an der Giiltigkeit der Gemeinschaftsverordnung hat und die Frage
dieser Giiltigkeit, sofern der Gerichtshof mit ihr noch nicht befaft ist, diesem
selbst vorlegt, wenn die Entscheidung dringlich ist und dem Antragsteller ein
schwerer und nicht wiedergutzumachender Schaden droht und wenn das Gericht
das Interesse der Gemeinschaft angemessen beriicksichtigt.

3) Die Priifung der gestellten Fragen hat nichts ergeben, was die Giiltigkeit der
Verordnung (EWG) Nr. 1914/87 des Rates vom 2. Juli 1987 zur Einfithrung
ciner besonderen Tilgungsabgabe fiir Zucker im Wirtschaftsjahr 1986/87 beein-
trichtigen konnte. '

Due Mancini Moitinho de Almeida Rodriguez Iglesias
Diez de Velasco Slynn Kakouris
Joliet Schockweiler Grévisse Zuleeg

Verkiindet in Sffentlicher Sitzung in Luxemburg am 21. Februar 1991.

Der Kanzler Der Prisident

J.-G. Giraud O. Due
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