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Mijnheer de President,
mijne beren Rechters,

1. Verzoekers in voorliggende gevoegde za­
ken zijn producenten die, overeenkomstig
een op grond van verordening nr. 1078/77
van de Raad van 17 mei 1977 1 aangegane
verbintenis, geen melk of zuivelprodukten
hebben geleverd gedurende het referentie­
jaar dat hun Lid-Staat heeft gekozen voor
de toepassing van de bij verordeningen
nrs. 856/84 2 en 857/84 3 van de Raad van
31 maart 1984 ingevoerde extra heffing
(hierna „de heffingsregeling") en aan wie
daarom geen referentiehoeveelheid, dat is
een van heffing vrijgestelde hoeveelheid, op
grond van artikel 2 van verordening
nr. 857/84 werd toegekend. Krachtens de
artikelen 178 en 215, tweede alinea, EEG-
Verdrag vragen zij de Europese Economi­
sche Gemeenschap, vertegenwoordigd dooi­
de Raad en de Commissie, te veroordelen
tot vergoeding van de schade die zij aldus
beweren te hebben geleden en nog te zullen
lijden.

Voorliggende zaken zijn de eerste twee be­
roepen van een groot aantal — op dit ogen­
blik meer dan honderd — bij het Hof inge­
komen beroepen met hetzelfde voor­
werp. Het Hof heeft de procedure in de
overige zaken geschorst tot bij de uitspraak
in voorliggende zaken.

1. De heffingsregeling en de rechtspraak
van het Hof

2. Het beroep van verzoekers ligt in het
verlengde van de arresten die het Hof op 28
april 1988 in de zaken Mulder 4 en Von
Deetzen 5heeft gewezen in verband met de
toepassing van verordening nr. 857/84 op
producenten die gedurende het gekozen re­
ferentiejaar geen melk hebben geleverd in­
gevolge een door hen op grond van veror­
dening nr. 1078/77 aangegane niet-leve-
ringsverbintenis. De inmiddels ingetrokken
verordening nr. 1078/77 voorzag in twee
soorten premies: een niet-leveringspremie en
een omschakelingspremie, waarvan alleen de
eerste hier aan de orde staat. Deze niet-le­
veringspremie werd, op zijn verzoek, aan
elke melkproducent toegekend die zich er­
toe verbond om gedurende een periode van
vijf jaar geen melk of zuivelprodukten af­
komstig van zijn bedrijf tegen betaling of
gratis te leveren. Kortheidshalve zal ik de

1 — Verordening (EEG) nr. 1078/77 van de Raad van 17 mei
1977 tot invoering van een stelsel van premies voor het niet
in de handel brengen van melk en zuivelprodukten en voor
de omschakeling van het melkveebestand (PB 1977,
L 131, blz. 1).

2 — Verordening (EEG) nr. 856/84 van dc Raad van 31 maart
1984 lot wijziging van verordening (EEG) nr. 804/68
houdende een gemeenschappelijke ordening der markten
in de sector melk en zuivelprodukten (PB 1984, L 90,
blz. 10).

3 — Verordening (EEG) nr. 857/84 van de Raad van 31 maart
1984 houdende algemene voorschriften voor de toepassing
van de in artikel 5 quarter van verordening (EEG)
nr. 804/68 bedoelde heffing in de sector melk en zuivel­
produkten (PB 1984, L 90, blz. 13).

4 — Zaak 120/86, Jurispr. 1988, blz. 2321.
5 — Zaak 170/86, Jurispr. 1988, blz. 2355.
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producenten die aan de regeling van veror­
dening nr. 1078/77 hebben deelgenomen,
hierna met de in Nederland gangbare term
„Slom-deelnemers" aanduiden.

3. In Mulder heeft het Hof twee prejudici­
ële vragen van het College van Beroep voor
het Bedrijfsleven beantwoord. De eerste
vraag ging erom te weten of de Lid-Staten,
bij het vaststellen van de in artikel 2 van
verordening nr. 857/84 bedoelde referentie­
hoeveelheid, rekening mochten houden met
de bijzondere situatie van Slom-deelnemers.
Het Hof heeft deze vraag aldus beantwoord
dat de Lid-Staten enkel rekening mogen
houden met de speciale situatie van Slom-
deelnemers wanneer zij „in ieder individueel
geval voldoen aan de in verordening
nr. 857/84 voorziene bijzondere voorwaar­
den en de Lid-Staten daarvoor referentie­
hoeveelheden ter beschikking staan."

De tweede vraag in Mulder, die ook in Von
Deetzen aan bod kwam, strekte ertoe te we­
ten of verordening nr. 857/84, gegeven die
interpretatie, dan wel geldig was. De ge-
dachtengang die het Hof bij het beantwoor­
den van deze vraag heeft gevolgd, geef ik
hierna volledig weer (r. o. 23 tot 28 van
Mulder en r. o. 12 tot 17 van Von Deet­
zen):

„Zoals de Commissie en de Nederlandse re­
gering terecht hebben opgemerkt, mag een
ondernemer die zijn produktie gedurende
een zekere tijd vrijwillig heeft gestaakt, niet
verwachten dat hij die produktie op de­
zelfde voorwaarden als voorheen zal kun­

nen hervatten, of dat eventueel in tussentijd
vastgestelde markt- of structuurpolitieke re­
gels voor hem niet zullen gelden.

Dit neemt niet weg, dat een ondernemer
die, zoals in casu, door een gemeenschaps­
handeling is aangemoedigd om in het alge­
meen belang en tegen betaling van een pre­
mie gedurende een beperkte periode geen
melk in de handel te brengen, gerechtigd is
te verwachten, dat hij na afloop van zijn
verbintenis niet gesteld zal worden voor be­
perkingen die hem in het bijzonder treffen
juist omdat hij gebruik heeft gemaakt van
door die gemeenschapsregeling geboden
mogelijkheden.

De regeling inzake de extra heffing op melk
brengt dergelijke beperkingen mee voor
producenten die ter uitvoering van een op
grond van verordening nr. 1078/77 aange­
gane verbintenis gedurende het referentie­
jaar geen melk hebben geleverd. Zoals bij de
beantwoording van de eerste vraag is uit­
eengezet, kunnen deze producenten immers
juist als gevolg van die verbintenis buiten de
toewijzing van referentiehoeveelheden uit
hoofde van de nieuwe regeling vallen, in­
dien zij niet aan de in verordening
nr. 857/84 neergelegde bijzondere voor­
waarden voldoen of de Lid-Staten niet meer
over referentiehoeveelheden beschikken.

Anders dan de Commissie beweert, was een
zo volledige en duurzame uitsluiting voor
de gehele geldingduur van de extra-hef­
fingsregeling, waardoor het de betrokken
producenten werd belet het in de handel
brengen van melk na de periode van vijf jaar
te hervatten, voor deze producenten niet
voorzienbaar op het moment waarop zij
zich ertoe verbonden tijdelijk geen melk
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meer te leveren. Noch uit de bepalingen,
noch uit de considerans van verordening
nr. 1078/77 blijkt immers, dat de overeen­
komstig deze verordening aangegane ver­
bintenis om geen melk in de handel te bren­
gen, ertoe kon leiden dat deze activiteit na
afloop van de verbintenis niet zou kunnen
worden hervat. Een dergelijk gevolg maakt
dan ook inbreuk op het gewettigd vertrou­
wen van die producenten in de tijdelijkheid
van de gevolgen van de regeling waaraan zij
zich onderwierpen.

Hieruit volgt, dat de regeling inzake de ex­
tra heffing op melk in strijd met het ver­
trouwensbeginsel is vastgesteld. Nu zij om
deze reden ongeldig moet worden ver­
klaard, behoeft niet te worden ingegaan op
de overige in de loop van de procedure te­
gen de geldigheid ervan aangevoerde argu­
menten.

Mitsdien moet op de tweede vraag worden
geantwoord, dat verordening nr. 857/84
van de Raad van 31 maart 1984, zoals aan­
gevuld bij verordening nr. 1371/84 van de
Commissie van 16 mei 1984, ongeldig is,
voor zover zij niet voorziet in toekenning
van een referentiehoeveelheid aan produ­
centen die, ter uitvoering van een op grond
van verordening nr. 1078/77 van de Raad
van 17 mei 1977 aangegane verbintenis, ge­
durende het door de betrokken Lid-Staat
gekozen referentiejaar geen melk hebben
geleverd".

4. Bijna één jaar na Mulder en Von Deet-
zen heeft de Raad bij verordening
nr. 764/89 6een artikel 3 bis aan verorde­
ning nr. 857/84 toegevoegd dat Slom-deel-

nemers in staat stelt een voorlopige speci­
fieke referentiehoeveelheid te bekomen. De
toewijzing van die hoeveelheid is aan be­
paalde voorwaarden onderworpen ten
einde, aldus de tweede considerans van ver­
ordening nr. 764/89, zeker te stellen dat de
betrokken producenten :

„het voornemen en de mogelijkheden heb­
ben om de melkproduktie te hervatten en zij
niet in staat zijn de toewijzing van een refe­
rentiehoeveelheid te verkrijgen uit hoofde
van artikel 2 van verordening (EEG)
nr. 857/84".

De voorlopige specifieke referentiehoeveel­
heid is gelijk aan 60% van de hoeveelheid
melk die de betrokken producent heeft gele­
verd tijdens de twaalf kalendermaanden
voorafgaand aan de maand van indiening
van de aanvraag van niet-leveringspremie.
Deze referentiehoeveelheid wordt de produ­
cent definitief toegewezen indien hij binnen
de twee jaar, te rekenen vanaf 29 maart
1989, kan bewijzen dat hij de leveringen 7

heeft hervat en die leveringen tijdens de
laatste twaalf maanden een niveau van 80%
of meer van de voorlopige referentiehoe­
veelheid hebben bereikt. Wordt het bedrijf
vóór 1 april 1992 verkocht of verpacht, dan
gaat de specifieke referentiehoeveelheid te­
rug naar de communautaire reserve.

5. Om de toekenning van de in artikel 3 bis
voorziene specifieke referentiehoeveelheden
mogelijk te maken, is de Raad als volgt te
werk gegaan. Met het oog op de nage­
streefde produktiebeheersing heeft hij eerst
de voor elke Lid-Staat gegarandeerde totale

6 — Verordening (EEG) nr. 764/89 van de Raad van 20 maart
1989 lot wijziging van verordening (EEG) nr. 857/84
houdende algemene voorschriften voor de toepassing van
de in artikel 5 quatcr van verordening (EEG) nr. 80-1/68
bedoelde heffing in de sector niclk en zuivclproduktcn (PB
1989, L 84, biz. 2).

7 •—• Aangezien geen van verzoekers zijn voormalige melkpro­
duktie rechtstreeks verkocht, maak ik kortheidshalve geen
gewag van de bepalingen van de heffingsregeling in ver­
band met de rechtstreekse verkoop.
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hoeveelheid verminderd. 8 De weerslag van
die vermindering op de individuele referen­
tiehoeveelheden van de producenten heeft
hij gecompenseerd door het door verorde­
ning nr. 775/87 9 ingestelde schorsingsper­
centage van 5,5% naar 4,5% te verlagen. 10

Bij verordening nr. 3881/89 11 heeft de
Raad vervolgens de in artikel 5 quater, lid 4,
van verordening nr. 804/68 1 2 bedoelde
communautaire reserve verhoogd en voor
1989/1990 meer bepaaldelijk op
2 082 887,750 ton vastgesteld (voor de peri­
ode 1988/1989 bedroeg die reserve 443 000
ton) 13, waarvan 600 000 ton was bestemd
voor de toewijzing door de Lid-Staten van
de in artikel 3 bis voorziene specifieke refe­
rentiehoeveelheden. 14

6. In de op 11 december 1990 gewezen ar­
resten in zaken Spagl 15en Pastätter 16heeft
het Hof de vraag beantwoord of de in arti­

kel 3 bis, lid 2, van verordening nr. 857/84
voorziene 60%-regel wel geldig is. Ener­
zijds erkende het Hof dat de gemeenschaps­
wetgever op het door de betrokken produ­
centen geleverde melkvolume een kortings­
percentage mag toepassen om te voorkomen
dat deze producenten zouden worden be­
voordeeld ten opzichte van producenten die
gedurende het referentiejaar wel melk heb­
ben geleverd. Anderzijds oordeelde het Hof
dat dit kortingspercentage, vergeleken met
de percentages waarmee de referentiehoe­
veelheid van de voornoemde producenten
werd verminderd — percentages die in geen
geval meer dan 17,5% bedroegen — niet zo
hoog mag zijn dat het de Slom-deelnemers
in het bijzonder treft juist omwille van hun
niet-leveringsverbintenis. Een kortingsper­
centage van 40% vond het Hof te hoog en
in strijd met het vertrouwensbeginsel. Arti­
kel 3 bis, lid 2, van verordening nr. 857/84
werd om die reden ongeldig verklaard. 17

7. Bij verordening nr. 1639/91 van 13 juni
1991 18heeft de Raad het door het Hof on­
geldig verklaarde artikel 3 bis, lid 2, gewij­
zigd en de eerste alinea als volgt vastgesteld:

„De specifieke referentiehoeveelheid wordt
door de Lid-Staat op grond van objectieve
criteria vastgesteld en de hoeveelheid waar­
voor het recht op de premie uit hoofde van
verordening (EEG) nr. 1078/77 is behou­
den of verkregen, wordt verminderd met
een percentage dat representatief is voor alle
verminderingen toegepast op de referentie­
hoeveelheden die zijn vastgesteld overeen­
komstig artikel 2, waarbij dan in ieder geval

8 — Verordening (EEG) nr. 3879/89 van de Raad van 11 de­
cember 1989 tot wijziging van verordening (EEG)
nr. 804/68 houdende een gemeenschappelijke ordening in
de sector melk en zuivelprodukten (PB 1989, L 378,
biz. 1).

9 — Verordening (EEG) nr. 775/87 van de Raad van 16 maart
1987 betreffende de tijdelijke schorsing van een deel van
de referentiehoeveelheden bedoeld in artikel 5 quater, lid
1, van verordening (EEG) nr. 804/68 houdende een ge­
meenschappelijke ordening der markten in de sector melk
en zuivelprodukten (PB 1987, L 78, biz. 5).

10 — Verordening (EEG) nr. 3882/89 van de Raad van 11 de­
cember 1989 tot wijziging van verordening (EEG)
nr. 775/87 betreffende de tijdelijke schorsing van een deel
van de referentiehoeveelheden bedoeld in artikel 5 quater,
lid 1, van verordening (EEG) nr. 804/68 houdende een
gemeenschappelijke ordening der markten in de sector
melk en zuivelprodukten (PB 1989, L 378, biz. 6).

11 — Verordening (EEG) nr. 3881/89 van de Raad van 11 de­
cember 1989 tot vaststelling, voor de periode van 1 april
1989 tot en met 31 maart 1990, van de communautaire ré­
seivé voor de toepassing van de in artikel 5 quater van
verordening (EEG) nr. 804/68 bedoelde heffing in de sec­
tor melk en zuivelprodukten (PB 1989, L 378, biz. 5).

12 — Verordening (EEG) nr. 804/68 van de Raad van 27 juni
1968 houdende een gemeenschappelijke ordening dei-
markten in de sector melk en zuivelprodukten (PB 1968, L
148, biz. 13).

13 — Voor de periode 1990/1991 en 1991/1992, zie respectieve­
lijk verordening (EEG) nr. 1184/90 van de Raad van 7
mei 1990 (PB 1990, L 119, biz. 30) en verordening (EEG)
nr. 1636/91 van de Raad van 13 juni 1991 (PB 1991,
L 150, biz. 29).

14 — Het saldo van de verhoging van de communautaire reserve
(1 039 885,740 ton) was bestemd voor de producenten be­
doeld in artikel 3 ter van verordening nr. 857/84, inge­
voegd bij verordening nr. 3880/89 van de Raad van 11 de­
cember 1989 (PB 1989, L 378, biz. 3).

15 — Zaak C-189/89, Jurispr. 1990, biz. I-4539.
16 — Zaak C-217/89, Jurispr. 1990, biz. I-4585.

17 — In het op 22 oktober 1991 gewezen arrest in zaak
C-44/89, Von Deetzen (hierna Von Deetzen II) (Jurispr.
1991, blz. I-5119), heeft het Hof, met verwijzing naar de
uitspraak in Spagl en Pastätter, de ongeldigheid van artikel
3 bis, lid 2, van verordening nr. 857/84 andermaal vast­
gesteld.

18 — Verordening (EEG) nr. 1639/91 van de Raad van 13 juni
1991 tot wijziging van verordening (EEG) nr. 857/84
houdende algemene voorschriften voor de toepassing van
de in artikel 5 quater van verordening (EEG) nr. 804/68
bedoelde heffing in de sector melk en zuivelprodukten (PB
1991, L 150, blz. 35).
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een basisvermindering met 4,5% is inbegre­
pen, of overeenkomstig artikel 6."

In de tweede considerans van deze verorde­
ning preciseert de Raad dat, voor de toewij­
zing van nieuwe specifieke referentiehoe­
veelheden geen verdere verhoging van de
communautaire reserve kan overwogen wor­
den omdat anders het evenwicht van de zui-
velmarkt in gevaar zou komen. De Raad
voegt eraan toe:

„dat derhalve, om nieuwe specifieke refe­
rentiehoeveelheden te kunnen toewijzen aan
de producenten die een verbintenis tot niet-
levering of omschakeling hebben aangegaan,
de referentiehoeveelheden van de andere
producenten verlaagd moeten kunnen wor­
den, zoals het Hof van Justitie heeft gesug­
gereerd; dat de nationale reserves derhalve
moeten worden verhoogd en dat de artike­
len 3 en 5 van verordening (EEG)
nr. 857/84 daartoe moeten worden gewij­
zigd."

2. De verzoekers

8. Verzoekers in zaak C-104/89, de heren
Mulder, Brinkhoff, Muskens en Twijnstra,
zijn in Nederland wonende melkveehouders
die een vijfjarige niet-leveringsverbintenis
zijn aangegaan. De premie die zij daarvoor
ontvingen werd berekend op grond van res­
pectievelijk de volgende produktiehoeveel-
heden: 463 566 kg, 296 507 kg, 300 340 kg
en 591 905 kg. Geen van verzoekers heeft
melk geleverd gedurende het door Neder­
land gekozen referentiejaar 1983. De niet-
leveringsverbintenis van Mulder verstreek op
30 september 1984, die van Brinkhoff op 4
mei 1984, die van Muskens op 21 november
1984 en die van Twijnstra op 9 april 1985.

Vóór het verstrijken van hun verbintenis
hebben zij bij het bevoegde Nederlandse or­
gaan een referentiehoeveelheid aange­
vraagd. Deze aanvragen werden afgewezen.
Zij hebben vervolgens beroep ingesteld bij
het College van Beroep voor het Bedrijfsle­
ven. In het kader van de door Mulder inge­
stelde procedure heeft dit College een aan­
tal prejudiciële vragen gesteld, die het Hof
in zijn arrest van 28 april 1988 heeft beant­
woord. Gelet op die uitspraak heeft het Col­
lege op 30 november 1988 de beslissing van
de Nederlandse overheid tot weigering van
een referentiehoeveelheid vernietigd. Het
verzoek van Mulder om toekenning van een
schadevergoeding werd evenwel afgewezen
omdat:

„de beschikkinggever niet de vrijheid had in
de beschikking, in afwijking van het be­
paalde bij verordening 857/84, een speci­
fieke voorziening voor producenten als ver­
zoeker op te nemen. Die vrijheid kwam wel
toe aan de Raad van de Europese Gemeen­
schappen bij het vaststellen van die verorde­
ning. Uit het arrest volgt, dat er voor de
Raad zelfs een rechtsplicht bestond om zo
een voorziening te treffen. Aangezien het
bestreden besluit derhalve is genomen bin­
nen de door de communautaire wetgeving
gestelde grenzen van de beschikking en ver­
weerder, zoals hiervoor is overwogen, niet
bevoegd was buiten die grenzen te treden,
kan geen verplichting van verweerder wor­
den aangenomen door verzoeker geleden
schade te vergoeden."

Bij uitspraken van 10 mei 1989 heeft het
College van Beroep voor het Bedrijfsleven
eenzelfde beslissing genomen ten aanzien
van het door Brinkhoff, Muskens en Twijn­
stra ingestelde beroep tot nietigverklaring
van de weigering van referentiehoeveelheid.
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Na de arresten van het Hof in de zaken
Mulder en Von Deetzen — maar nog vóór
verordening nr. 764/89 werd uitgevaardigd
— hebben Mulder (op 10 juli 1988), Brink-
hoff (op 3 februari 1989) en Twijnstra (op 1
mei 1988) de melkproduktie hervat. Pas in
augustus 1989 werd hen, op grond van de
Nederlandse regeling genomen in uitvoering
van het inmiddels uitgevaardigde artikel 3
bis, van verordening nr. 857/84, een voor­
lopige specifieke referentiehoeveelheid toe­
gekend ter hoogte van respectievelijk
278 140 kg, 176 481 kg en 245 653 kg.
Muskens heeft de produktie daarentegen
pas in de loop van de winter van 1989 her­
vat nadat hem, eind juli 1989, een voorlo­
pige specifieke referentiehoeveelheid ter
hoogte van 180 204 kg was toegekend.

9. Verzoeker in zaak C-37/90, de heer
Heinemann, is een in Duitsland wonende
melkveehouder die eveneens een niet-leve-
ringsverbintenis in het kader van verorde­
ning nr. 1078/77 is aangegaan. Zijn premie
werd berekend op grond van een produktie-
hoeveelheid van 39 102 kg. Overeenkomstig
de aangegane verbintenis heeft hij geen
melk geleverd gedurende het door Duits­
land gekozen referentiejaar 1983. De niet-
leveringsverbintenis van Heinemann ver­
streek op 20 november 1984.

Vóór het verstrijken van de verbintenis heeft
Heinemann aan de Landwirtschaftskammer
van Hannover een attest gevraagd op grond
waarvan hij van een melkfabriek een indivi­
duele referentiehoeveelheid zou hebben
kunnen krijgen. De Landwirtschaftskammer
weigerde hem dat attest, weigering die Hei­
nemann voor het Verwaltungsgericht van
Hannover heeft aangevochten. Nadat de
Landwirtschaftskammer hem, op grond van
de Duitse regeling genomen in uitvoering
van het inmiddels uitgevaardigde artikel 3
bis, in juli 1989 toch een attest had afgele­

verd waardoor hij een voorlopige specifieke
referentiehoeveelheid overeenkomstig de
60%-regel kon bekomen, had deze proce­
dure geen voorwerp meer.

In december 1985 had Heinemann zich bo­
vendien tot het Hauptzollamt Hannover ge­
richt met het verzoek hem een referentie­
hoeveelheid van ambtswege toe te kennen,
hetgeen hem geweigerd werd. Tegen deze
weigering stelde Heinemann beroep in bij
het Finanzgericht van Hannover. Aangezien
hem inmiddels op grond van de 60%-regel
een voorlopige specifieke referentiehoeveel­
heid van 22 023 kg werd toegekend, kan
deze procedure alleen nog betrekking heb­
ben op de weigering een referentiehoeveel­
heid toe te kennen ter hoogte van 100%.

In augustus 1989 heeft de heer Heinemann
de melkleveringen hervat.

3. De ontvankelijkheid van de ingestelde be­
roepen

10. Raad en Commissie betwisten de ont­
vankelijkheid van de bij het Hof ingestelde
beroepen. Met verwijzing naar de uitspraak
van het Hof in zaak Krohn 19 voeren zij
aan, dat een vordering inzake niet-contrac-
tuele aansprakelijkheid van de Gemeenschap
slechts ontvankelijk is indien het bezwa­
rende besluit aan een gemeenschapsinstel­
ling kan worden toegeschreven. In de on­
derhavige gevallen zou de weigering tot toe­
kenning van een referentiehoeveelheid even­
wel aan de betrokken nationale instanties
moeten worden toegerekend, aangezien de
artikelen 3, 4 en 4 bis van verordening
nr. 857/84 aan de nationale instanties de
mogelijkheid bieden om specifieke of extra

19 — Arrest van 26 februari 1986 (zaak 175/84, Krohn, Jurispr.
1986, blz. 753).
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referentiehoeveelheden aan producenten als
verzoekers toe te wijzen.

11. Met verzoekers ben ik het eens dat deze
exceptie van niet-ontvankelijkheid moet
worden verworpen. In het voornoemde ar­
rest Krohn (r. o. 18 en 19) heeft het Hof
immers verklaard:

„Opmerking verdient, dat ingevolge artikel
178 juncto artikel 215, tweede alinea, EEG-
Verdrag het Hof slechts bevoegd is met be­
trekking tot vergoeding van schade die is
veroorzaakt door de gemeenschapsinstellin­
gen of door ambtenaren van de instellingen
in de uitoefening van hun functie, dat wil
zeggen de schade die kan leiden tot niet-
contractuele aansprakelijkheid van de Ge­
meenschap. Voor schade echter die door
nationale instanties is veroorzaakt, kunnen
slechts deze instanties aansprakelijk zijn en
is enkel de nationale rechter bevoegd om
voor vergoeding ervan te zorgen.

Wanneer, zoals in het onderhavige geval,
het bezwarende besluit is genomen door een
nationale instantie, die daarbij handelde ter
uitvoering van een gemeenschapsregeling,
moet ter beoordeling van de bevoegdheid
van het Hof worden onderzocht, of de ge­
stelde onwettigheid waarop het beroep tot
schadevergoeding is gebaseerd, inderdaad
aan een gemeenschapsinstelling en niet aan
de nationale instantie moet worden toege­
schreven."

Op grond van deze redenering kwam het
Hof in die zaak tot de conclusie dat de
Commissie en niet de nationale overheid
verantwoordelijk was voor de vastgestelde
ongeldigheid omdat laatstgenoemde over­
heid zich moest houden aan de instructies

van de Commissie (r. o. 23). 20 Welnu, ook
in voorliggende zaken dient te worden aan­
genomen, zoals hierna wordt aangetoond,
dat de bezwarende handelingen aan de ge­
meenschapsinstellingen moeten worden toe­
geschreven.

12. Tot staving van hun beroep tot schade­
vergoeding tegen de gemeenschapsinstellin­
gen steunen verzoekers zich op de eerste
plaats op de door het Hof in Mulder en
Von Deetzen vastgestelde ongeldigheid van
verordening nr. 857/84. Volgens het Hof
vloeide deze ongeldigheid hieruit voort dat
de verordening, door niet te voorzien in de
toekenning van een referentiehoeveelheid
aan Slom-deeinemers, het gewettigd ver­
trouwen van deze categorie producenten in
de tijdelijkheid van de gevolgen van de door
hen aangegane niet-leveringsverbintenis had
geschonden. Zoals het Hof in Von Deet­
zen II (in r. o. 21) heeft verklaard mochten
de Slom-deelnemers verwachten:

„dat zij de melklevering na afloop van hun
periode van niet-levering of omschakeling
zouden kunnen hervatten en dat zij, wat de
voorwaarden betreft waaronder zij deze ac­
tiviteiten zouden kunnen uitoefenen, niet
zouden worden gediscrimineerd ten op­
zichte van de overige melkproducenten,
doch zij mochten niet verwachten dat een
gemeenschappelijke marktordening hun een
commercieel voordeel zou toekennen, dat
geen uitvloeisel van hun bedrijfsactiviteit is".

Uit deze rechtspraak kan worden afgeleid
(aldus ook het College van Beroep voor het
Bedrijfsleven, hiervoor nr. 8) dat de ver-

20 — In het arrest van 7 juli 1987 (gevoegde zaken 89/86 en
91/86, Étoile Commerciale en CNTA, Jurispr. 1987,
blz. 3005), waarin het Hof uitging van dezelfde overwe-

gingen (r. o. 17 en 18) als de hiervoor geciteerde, kwam
het integendeel tot het besluit dat de nationale instantie
verantwoordelijkheid droeg omdat hel handelen van de
Commissie in dal geval niet aan de gestelde schade ten
grondslag lag (r. o. 19).
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plichting om het vertrouwensbeginsel te eer­
biedigen op de communautaire wetgever
rust en dat hij op grond daarvan verplicht
was aan de Slom-deelnemers een zodanig
recht op referentiehoeveelheid toe te ken­
nen, dat zij, vergeleken met de in artikel 2
van verordening nr. 857/84 bedoelde melk­
producenten, niet werden benadeeld juist
omwille van hun niet-leveringsverbintenis.
Indien de communautaire wetgever deze
verplichting correct zou zijn nagekomen en
de Slom-deelnemers een recht op referentie­
hoeveelheid zou hebben toegekend, hadden
de bevoegde overheden in Nederland en
Duitsland geen referentiehoeveelheid aan
verzoekers kunnen weigeren. Die weigering
moet bijgevolg aan de gemeenschapswetge­
ver en niet aan de nationale instanties wor­
den toegeschreven.

Het argument dat de instellingen aan de ar­
tikelen 3, 4 en 4 bis van verordening
nr. 857/84 ontlenen is ongegrond omdat
die bepalingen aan de Lid-Staten alleen de
mogelijkheid bieden specifieke of extra refe­
rentiehoeveelheden aan bepaalde catego­
rieën producenten toe te kennen. Bovendien
kunnen zij dat alleen voor zover de in die
bepalingen voorziene bijzondere voorwaar­
den zijn vervuld — wat niet voor alle Slom-
deelnemers het geval is — en de Lid-Staten
daarvoor referentiehoeveelheden ter be­
schikking staan.

De exceptie van niet-ontvankelijkheid kan
bijgevolg niet worden aanvaard.

13. De instellingen hebben zich ook nog op
andere gronden van niet-ontvankelijkheid
beroepen. Zo betogen de Raad en de Com­
missie in hun verweerschriften in zaak
C-104/89 dat het verzoekschrift niet vol­

doet aan de bij artikel 38 van het reglement
voor de procesvoering gestelde eisen. Het
zou namelijk niet de feitelijke gronden be­
vatten die voor een vordering wegens niet-
contractuele aansprakelijkheid van de Ge­
meenschap noodzakelijk zijn. In hun du­
pliek hebben de instellingen dit middel te­
recht laten vallen.

De Commissie heeft evenwel, in verband
met artikel 38 van het procesreglement, één
grond van niet-ontvankelijkheid gehand­
haafd, meer bepaaldelijk wat betreft de
schade die verzoeker in zaak C-37/90 vanaf
1989 zou hebben geleden en wat betreft de
toekomstige schade die verzoekers in zaak
C-104/89 zouden hebben ondergaan. Ik
hoef op deze niet-ontvankelijkheidsgrond
niet in te gaan, aangezien ik hierna
(nrs. 34-36) tot de conclusie kom dat het
beroep van verzoekers in elk geval moet
worden afgewezen voor alle schade die zou
zijn ontstaan na toekenning van een refe­
rentiehoeveelheid overeenkomstig de
60%-regel.

4. Beoordeling van de aansprakelijkheid van
de Gemeenschap

4.1. De door het Hof in verband met norma­
tieve handelingen gehanteerde aansprakelijk-
heidsvoorwaarden

14. Het is vaste rechtspraak van het Hof
dat „voor aansprakelijkheid van de Ge­
meenschap uit hoofde van haar wetgevende
functie (moet) zijn voldaan aan een aantal
voorwaarden betreffende de onrechtmatig­
heid van de aan de instellingen verweten ge­
draging, de werkelijk geleden schade en een
oorzakelijk verband tussen die gedraging en
de gestelde schade". 21De voorwaarden van

21 — Aldus onder meer het arrest van 8 december 1987, zaak
50/86, Grands Moulins de Paris, Jurispr. 1987, blz. 4833,
r. o. 7.
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oorzakelijk verband en werkelijkheid van de
schade evenals de problemen die rijzen in
verband met de begroting van de schade zal
ik hierna bespreken (nrs. 37 tot en met 39
resp. 40 tot en met 53). Nu bespreek ik
eerst de voorwaarde van onrechtmatigheid
bij normatieve handelingen.

In dat verband volgt uit even vaststaande
rechtspraak van het Hof dat, wanneer de
gestelde schade, zoals ook hier, voortvloeit
uit een normatieve handeling welke econo­
mische beleidskeuzen impliceert, de ongel­
digheid van die handeling niet op zichzelf
voldoende is om de Gemeenschap aanspra­
kelijk te stellen. Ter zake van een dergelijke
handeling kan de Gemeenschap slechts aan­
sprakelijk worden gesteld wanneer er sprake
is van een voldoende gekwalificeerde schen­
ding van een ter bescherming van particulie­
ren gegeven hogere rechtsregel, hetgeen „in
een gemeenschapsrechtelijk kader, dat ge­
kenmerkt wordt door de uitoefening van
een •— voor de uitvoering van het gemeen­
schappelijk landbouwbeleid onontbeerlijk —
ruime discretionaire bevoegdheid", betekent
dat de Gemeenschap slechts aansprakelijk
kan worden gesteld „in het uitzonderlijke
geval dat de betrokken instelling de grenzen
van haar bevoegdheden klaarblijkelijk ern­
stig heeft miskend". 22 23

15. Uit deze formulering blijkt mijns inziens
-—· maar het verdient een duidelijke uit­
spraak 24 •— dat de uitdrukking „klaarblij­
kelijk ernstige miskenning van bevoegdhe­
den" een precisering is van de woorden
„voldoende gekwalificeerde schending". 25

Zij wijst er meer bepaaldelijk op dat bij nor­
matieve handelingen welke verricht worden
op grond van een ruime beleidsbevoegdheid
aan de overheid een zekere vergissings­
marge wordt gelaten. Alleen wanneer de
vergissing van de overheid onverschoonbaar
is26, dat is wanneer zij die redelijkerwijze
niet heeft kunnen begaan27, ligt een klaar­
blijkelijk ernstige miskenning van bevoegd­
heden voor en derhalve een voldoende ge­
kwalificeerde schending (van een hogere ter
bescherming van particulieren gegeven
rechtsregel).

16. In de rechtspraak van het Hof is aan
het criterium „klaarblijkelijk ernstige mis­
kenning van bevoegdheid" en dus ook aan
het vereiste van „voldoende gekwalificeerde
schending" nader inhoud gegeven. Uit die
rechtspraak blijkt dat het criterium twee
componenten bevat: enerzijds een compo­
nent die verband houdt met de aard en de
ernst van de schending, met andere woor­
den met de onrechtmatigheid; anderzijds
een component die betrekking heeft op de
aard van de erdoor teweeggebrachte schade.
Meer bepaaldelijk in de op 4 oktober 1979
gewezen arresten in de Quellmehl- en maïs-22 — Grands Moulins dc Paris, r. o. 8. Zie ook het arrest van 18

april 1991, zaak C-63/89, Assurances du Crédit (Jurispr.
1991, blz. I-1799, r. o. 12) en het arrest van 27 ¡uni 1991
van het Gerecht van eerste aanleg, zaak T-120/89,
Stahlwerke Peine-Salzgitter, waar in r. o. 74 een uitgebreid
overzicht wordt gegeven van de rechtspraak van hel Hof
ter zake.

23 — Deze rechtspraak blijft mijns inziens onverminderd gelden
na het arrest van 17 november 1991, gevoegde zaken
C-6/90 en C-9/90, Francovich en Bonifaci (Jurispr. 1991,
blz. 1-5357). Ook als men met advocaat-generaal Mischo
in zijn conclusie in die zaken (zie in het bijzonder nr. 71)
van oordeel is, dat aan de aansprakelijkheid van de Ge­
meenschap wegens normatieve handelingen dezelfde voor­
waarden moeten worden gesteld als aan de aansprakelijk­
heid van de Lid-Staten op dat gebied, dan nog moet voor
ogen worden gehouden dat het in Francovich en Bonifaci
om een situatie ging waarin de betrokken Lid-Staat een
door een richtlijn voorgeschreven welbepaald resultaat
diende te verwezenlijken, zodat hem slechts een beperkte
beoordelingsvrijheid toekwam. De hier besproken recht­
spraak geldt daarentegen voor situaties waarin de (ge­
meenschapswetgever over een ruime beoordelingsbe­
voegdheid beschikt.

24 —- De rechtspraak van het Hof is immers niet eenduidig. Nu
eens wordt de indruk gewekt door het gebruik van het
woordje of dat het gaat over alternatieve criteria (zie bij
voorbeeld het arrest van 30 mei 1989, zaak 20/88, Ro­
quette frères, Jurispr. 1989, blz. 1553, r. o. 26). Dan weer
worden zij verbonden door en en derhalve cumulatief ge­
bruikt (zie het hiervoor geciteerde arrest Assurances du
Credit, r. o. 12).

25 — Zie ook Schockweiler, F.; met medewerking van Wivenes,
G. en Godart, J. M.: Le regime de la responsabilité extra-
contractuelle du fait d'actes juridiques dans la Commu­
nauté européenne, Revue trimestrielle de droit européen,
januari-maart 1990, blz. 27, op blz. 60.

26 — In Peine-Salzgitter (zie in het bijzonder r. o. 108) heeft het
Gerecht van eerste aanleg hel over een kennelijke en ern­
stige en dus onverschoonbare schending van de bevoegd-
beidsgrenzen van de Commissie.

27 — Zie ook mijn op 19 november 1991 genomen conclusie in
gevoegde zaken C-363/88 en C-361/88, Finsider en Falck,
Jurispr. 1991, blz. 1-359, I-383, nr. 25.
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grieszaken 28 heeft het Hof volgende om­
standigheden ingeroepen om te besluiten dat
de Raad, door een voor de uitoefening van
het gemeenschappelijk landbouwbeleid on­
ontbeerlijke, ruime discretionaire bevoegd­
heid te gebruiken, de grenzen van zijn be­
voegdheden op kennelijke en ernstige wijze
had miskend: i) het bijzondere gewicht van
het door de verordening geschonden begin­
sel (in dat geval het gelijkheidsbeginsel) en
derhalve de (objectieve) ernst van de schen­
ding; ii) het feit dat de miskenning van dit
beginsel een beperkte, duidelijk afgeba­
kende groep van ondernemingen trof;
iii) de omstandigheid dat de door verzoe­
kers gestelde schade de grenzen te buiten
ging van de economische risico's die inhe­
rent zijn aan de ondernemersactiviteiten in
de betrokken sector; iv) de vaststelling dat
het betrokken beginsel zonder aannemelijke
redenen doorbroken werd (hetgeen wijst op
het onverschoonbaar karakter van de dooi­
de overheid begane vergissing: hiervoor,
nr. 15).

Onder de omstandigheden die volgens deze
rechtspraak wijzen op een klaarblijkelijk
ernstige miskenning van de grenzen van een
discretionaire bevoegdheid of, synoniem
daarmee, op een voldoende gekwalificeerde
schending van een hogere rechtsregel, wor­
den dus zowel omstandigheden genoemd die
betrekking hebben op het ernstig i) en niet
te rechtvaardigen of onverschoonbaar
iv) karakter van de schending, die dus meer
in het bijzonder de onrechtmatigheid van de
handeling betreffen, als omstandigheden die
betrekking hebben op de groep van bena­
deelden ii) en het al of niet een gewoon ri­
sico overschrijdend karakter van het hun be­
rokkende nadeel iii) en dus meer bepaalde­
lijk de door de handeling aangebrachte
schade betreffen.

17. In verband met het onaannemelijk of
onverschoonbaar karakter van de schending
is in het arrest Sofrimport van 26 juni
1990 29 een voor onderhavige zaken belang­
rijke aanduiding te vinden. In die zaak ging
het, net zoals hier, om verordeningen die
door het Hof wegens schending van het
vertrouwensbeginsel ongeldig werden ver­
klaard en die aan de betrokken onderne­
ming schade hadden berokkend omdat ze
het haar onmogelijk hadden gemaakt een
bepaalde handelsactiviteit (in dat geval de
invoer van tafelappelen) te verrichten.

Zich uitsprekend over de vraag naar de aan­
sprakelijkheid van de Gemeenschap stelde
het Hof een schending vast van een hogere
rechtsregel (r. o. 26), nam het aan dat die
schending voldoende gekwalificeerd was
(r.o. 27) en constateerde het dat de door de
onderneming ingeroepen schade de grenzen
overschreed van de economische risico's in­
herent aan de activiteiten in de betrokken
sector (r. o. 28). Het Hof ging niet in op het
vereiste dat door de schending een beperkte,
duidelijk afgebakende groep van onderne­
mingen moet getroffen zijn, omdat — zo
begrijp ik het •— aan die voorwaarde duide­
lijk voldaan was. Voor de voorliggende za­
ken is vooral de manier interessant waarop
het Hof (in r. o. 27) het bestaan van een
voldoende gekwalificeerde schending heeft
afgeleid uit het onaannemelijk karakter van
de schending van de communautaire bepa­
ling welke een rechtmatig vertrouwen
wekte:

„dat de Commissie volstrekt [in het Frans:
,complètement'] geen rekening heeft gehou­
den met de situatie van marktdeelnemers als
Sofrimport zonder daarvoor doorslagge­
vende overwegingen verband houdend met

28 — Arresten in zaak 238/78, Ireks-Arkady Gurispr. 1979,
blz. 2955, r. o. 11), in gevoegde zaken 241/78, 242/78,
245/78-250/78, DGV (Jurispr. 1979, blz. 3017, r. o. 11),
in gevoegde zaken 261/78 en 262/78, Interquell Stärke-
Chemie (Jurispr. 1979, blz. 3045, r. o. 14), en in gevoegde
zaken 64/76 en 113/76, 167/78 en 239/78, 27/79, 28/79 en
45/79, Dumortier frères Gurispr. 1979, blz. 3091, r. o.
11). 29 — Zaak C-152/88, Sofrimport, Jurispr. 1990, blz. I-2477.
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het algemeen belang [in het Frans: ,sans
faire état d'un intérêt public peremptoire']
aan te geven, en daardoor artikel 3, lid 3,
van verordening nr. 2707/72 overduidelijk
heeft geschonden".30

Volgens het Hof is aan het vereiste van een
voldoende gekwalificeerde schending bijge­
volg voldaan wanneer een instelling de bij­
zondere situatie van bepaalde marktdeelne­
mers volstrekt niet in aanmerking neemt
zonder dat daarvoor doorslaggevende over­
wegingen van algemeen belang ter recht­
vaardiging kunnen worden ingeroepen.31

18. Ook in verband met de aard van de
schade past het vroegere rechtspraak van
het Hof en met name het arrest HNL 32 in
herinnering te brengen. In dat arrest stelde
het Hof (in r. o. 6) dat:

„van de particulier kan worden gevergd dat
hij binnen redelijke grenzen bepaalde voor
zijn economische belangen schadelijke ge­
volgen van een normatieve handeling
draagt, zonder uit de openbare middelen
schadeloos te worden gesteld, zelfs indien
de handeling ongeldig is verklaard".

Uit deze overweging trok het Hof in die
zaak de conclusie dat de Gemeenschap niet
aansprakelijk kon worden gesteld omdat de
ongeldig verklaarde verordening, mede gelet
op de matige invloed die er van uitging op
de prijzen van dierenvoeder, niet kon geacht
worden een schade te hebben toegebracht
die de grenzen te buiten ging van het nor­
male ondernemingsrisico in de betrokken
sector. Als een schade die dat risico te bui­
ten gaat en daarom voor vergoeding in aan­
merking komt, verstaat het Hof meer be­
paaldelijk, zo blijkt uit latere arresten, een
schade welke niet voorzienbaar is. Zo heeft
het Hof in het arrest Biovilac 33 (r. o. 29)
verklaard dat „de voorzienbaarheid van de
inherente risico's van de marktsituatie (...)
vergoeding van het door (verzoekster) gele­
den concurrentienadeel (uitsluit)". Zo ook
heeft het Hof in het voornoemde arrest
Grands Moulins de Paris (r. o. 21) uit de
vaststelling dat de „ontwikkeling in de ge­
meenschapswetgeving (...) voorzienbaar en
verzoekster sedert lange tijd bekend (was)"
afgeleid dat de gestelde schade „niet (kon)
worden geacht de grenzen te buiten te gaan
van de economische risico's welke aan de
ondernemingsactiviteiten van verzoekster in­
herent zijn".

4.2. Aansprakelijkheid wegens de door bet
Hof vastgestelde ongeldigheid van verorde­
ning nr. 857/84

19. In het licht van de hiervoor besproken
rechtspraak zal ik nu nagaan, eerst in ver­
band met de in Mulder en Von Deetzen,
dan in verband met de in Spagl en Pastátter
vastgestelde ongeldigheid van verordening
nr. 857/84, of er sprake is van een vol­
doende gekwalificeerde schending van een
ter bescherming van particulieren gegeven

30 •— Zie ook het arrest van 14 mei 1975, 74/74, CNTA, Jurispr.
1975, blz. 533, waarin liet Hof (in r. o. 44) heeft ver­
klaard :
dat, waar de Commissie, onder afwezigheid van een beslis­
send algemeen belang [in het Frans: ,un intérêt public pe­
remptoire'], in verordening nr. 189/72 geen overgangs­
maatregelen heeft opgenomen ter bescherming van het ge­
rechtvaardigd vertrouwen dat de handelaar mocht hebben
in de Gemeenschapsregeling, zij een hogere rechtsregel
heeft geschonden waarvoor de Gemeenschap aansprakelijk
is.

31 — Met verwijzing naar het arrest Amylum (5 december 1979,
gevoegde zaken 116/77 en 124/77, Jurispr. 1979,
blz. 3497, r. o. 19) beweren Raad en Commissie dat de
Gemeenschap alleen aansprakelijk kan worden gesteld in­
dien aan een gemeenschapsinstelling een aan willekeur
grenzend gedrag kan worden verweten. Willekeurig han­
delen is ongetwijfeld een van de minst acceptabele maar
daarom niet de enige manier waarop een overheid de gren­
zen van haar bevoegdheden klaarblijkelijk ernstig kan mis­
kennen. Overigens, het niet rekening houden met de bij­
zondere situatie van marktdeelnemers (in casu Slom-dcel-
ncmers: infra, nrs. 22 tot en met 26) zonder dal daarvoor
een doorslaggevende reden van algemeen belang kan wor­
den aangewezen, komt neer op een willekeurige behande­
ling van die deelnemers.

32 — Arrest van 25 mei 197S (gevoegde zaken 83/76 en 94/76,
4/77, 15/77 en 40/77, Bayerische HNL, Jurispr. 1978,
blz. 1209).

33 — Arrest van 6 december 1984 (zaak 59/83, Jurispr. 1984,
blz. 4057).
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hogere rechtsregel. In overeenstemming met
voornoemde rechtspraak zal ik daartoe vier
punten in ogenschouw nemen, met name of:

i) er sprake is van schending van een ter
bescherming van particulieren gegeven
hogere rechtsregel;

ii) of die schending ernstig en onaanneme­
lijk, dit is onverschoonbaar is;

iii) of het uit de schending voortvloeiende
nadeel een beperkte, duidelijk afgeba­
kende groep van producenten treft;

iv) of de aangevoerde schade de grenzen te
buiten gaat van de economische risico's
inherent aan de activiteiten in de melk-
sector.

4.2.1. Aansprakelijkheid ingevolge de in Mul­
der en Von Deetzen vastgestelde ongeldigheid

i) Schending van een hogere rechtsregel ge­
geven ter bescherming van particulieren

20. In Mulder (r. o. 26) en Von Deetzen
(r.o. 15) heeft het Hof verordening
nr. 857/84 gedeeltelijk ongeldig verklaard
omdat zij inbreuk maakte op het gewettigd
vertrouwen dat de Slom-deelnemers moch­
ten hebben, gelet op de bepalingen van ver­
ordening nr. 1078/77, in de tijdelijkheid
van de gevolgen van de regeling waaraan zij
zich onderwierpen. Het Hof heeft aldus
vastgesteld dat de Raad een situatie heeft
geschapen welke van aard is om bij particu­
lieren vertrouwen op te wekken in een rege­
ling welke hen bepaalde aanspraken ver­

leent, en dat de Raad, door die aanspraken
te schenden, in strijd heeft gehandeld met
het vertrouwensbeginsel. Van dit beginsel
heeft het Hof reeds in voornoemde arresten
CNTA en Sofrimport aangenomen dat het,
gelezen in samenhang met bepalingen van
communautair recht waaraan particulieren
aanspraken kunnen ontlenen, een hogere
rechtsregel is gegeven ter bescherming van
particulieren waarvan schending tot aan­
sprakelijkheid van de Gemeenschap kan lei­
den. Dit wordt overigens door de instellin­
gen niet betwist.

Voor zover nodig herinner ik er nog aan
dat advocaat-generaal Slynn in zijn in Mul­
der genomen conclusie tot het besluit is ge­
komen dat verordening nr. 857/84 ook
strijdig was met een andere ter bescherming
van particulieren gegeven hogere rechtsre­
gel, namelijk het discriminatieverbod. Het
Hof heeft evenwel geoordeeld dat het op
andere mogelijke ongeldigheidsgronden niet
hoefde in te gaan, nu het reeds een schen­
ding van het vertrouwensbeginsel had vast­
gesteld. Uit de hiervoor (nr. 12) geciteerde
overweging in Von Deetzen II blijkt echter
dat verordening nr. 857/84 volgens het Hof
wel degelijk strijdig was met het discrimina­
tieverbod aangezien zij de Slom-deelnemers
niet in de gelegenheid stelde de melkleverin-
gen) te hervatten onder dergelijke voor­
waarden dat zij „niet zouden worden gedis­
crimineerd ten opzichte van de overige
melkproducenten".

ii) De schending van het vertrouwensbegin­
sel is ernstig en niet verschoonbaar

21. Raad en Commissie betogen dat de
door het Hof in Mulder en Von Deetzen
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vastgestelde ongeldigheid van verordening
nr. 857/84 niet als een voldoende ernstige
schending kan worden aangemerkt. Zij her­
inneren eraan dat verordening nr. 1078/77
tot stand kwam in een marktsituatie die ge­
kenmerkt was door belangrijke en toene­
mende melkoverschotten. Zoals blijkt uit de
eerste considerans van de verordening heeft
de gemeenschapswetgever het in die om­
standigheden dienstig geoordeeld de ten­
dens tot beëindiging van de melkproduktie
door middel van een premieregeling te on­
dersteunen. 90% van de Slom-deelnemers,
waaronder verzoekers, hebben voor het sys­
teem van de niet-leveringspremie geop­
teerd 34 en hebben zich ertoe verbonden ge­
durende vijf jaar geen melk of zuivelpro-
dukten in de handel te brengen.

Raad en Commissie betogen verder dat de
niet-leveringspremie erop gericht was aan
voornamelijk zwakke ondernemingen de
mogelijkheid te bieden de melkproduktie
onder aanvaardbare voorwaarden definitief
stop te zetten. In acht genomen de aard van
de in de niet-leveringspremie geïnteres­
seerde personen — dit zijn voornamelijk
oudere personen, personen zonder erfopvol­
ger, personen met een fysieke handicap of
personen met een economisch weinig of niet
rendabel bedrijf •—• evenals het premiebe­
drag dat gevoelig lager lag dan de winst die
een structureel gezonde onderneming nor­
maliter met de melkproduktie kon bereiken,
mochten de instellingen, zo stellen zij, er in
1984 bij het uitvaardigen van de heffingsre­
geling in alle redelijkheid van uitgaan, dat
de producenten die een niet-leveringspremie

hadden ontvangen, de melkproduktie na vijf
jaar niet meer zouden willen hervatten.

Nog steeds volgens Raad en Commissie gaf
de gemeenschapswetgever zich er reken­
schap van dat niet alle producenten op
grond van artikel 2 van verordening
nr. 857/84 een referentiehoeveelheid zou­
den toegewezen krijgen. Juist daarom boden
de artikelen 3, 4 en het bij verordening
nr. 590/8535 ingevoegde artikel 4 bis de
Lid-Staten de mogelijkheid om in bijzon­
dere situaties een specifieke of extra refe­
rentiehoeveelheid toe te kennen. In het licht
van de arresten Mulder en Von Deetzen ac­
cepteren Raad en Commissie het verwijt dat
zij de Slom-deelnemers niet uitdrukkelijk
hebben opgenomen als een categorie van
producenten waaraan de Lid-Staten een
specifieke referentiehoeveelheid konden toe­
kennen. Gelet op de onwaarschijnlijkheid
dat velen onder hen de produktie zouden
hervatten en gelet op de aan de Lid-Staten
gegeven mogelijkheid om producenten in
bepaalde bijzondere situaties ter hulp te ko­
men, zou het hier echter niet gaan om een
nalatigheid of een vergetelheid die als een
voldoende ernstige schending kan worden
aangemerkt. Te meer, zo voegt de Raad
hieraan toe, dat Slom-deelnemers nog steeds
de mogelijkheid hadden via aankoop of
huur van een bedrijf, of deel ervan, een re­
ferentiehoeveelheid te verwerven.

22. Ik ben het met deze zienswijze niet
eens. Zoals blijkt uit de hiervoor (nr. 17)
geciteerde overweging van het arrest So-34 — De nndcren opteerden voor de oinschakelingspremie die in

voorliggende zaken buiten beschouwing kan worden gela­
ten. Voor meer gegevens over de premieregeling, zie het
speciaal verslag van de Rekenkamer over de uitvoering van
de verordeningen (EEG) nrs. 1078/77 en 1041/78 tot in­
voering van een stelsel van premies voor hel niet in de
handel brengen van melk en zuivelprodukten en voor de
omschakeling van het melkveebcstand (PB 1983, C 278,
blz. I).

35 _ Verordening (EEG) nr. 590/85 van dc Raad van 26 fe­
bruari 1985 lot wijziging van verordening (EEG)
nr. 857/84 houdende algemene voorschriften voor de toe­
passing van de in artikel 5 quatcr van verordening (EEG)
nr. 804/68 bedoelde heffing in de sector melk en zuivel­
produkten (PB 1985, L 68, blz. I).
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frimport, is het volledig buiten beschouwing
laten van de bijzondere situatie waarin
marktdeelnemers zich bevinden zonder dat
daarvoor een doorslaggevende reden van al­
gemeen belang kan worden ingeroepen, een
ernstige en niet-verschoonbare schending.

Dergelijke situatie lijkt mij ook hier voor te
liggen: 1) de instellingen wisten of konden
weten dat een niet onbelangrijk aantal
Slom-deelnemers de produktie zouden her­
vatten en zich derhalve in een bijzondere si­
tuatie zouden bevinden; 2) zij hebben geen
afdoende maatregelen getroffen om aan die
bijzondere situatie tegemoet te komen;
3) zij kunnen ter rechtvaardiging daarvan
geen doorslaggevende overwegingen van al­
gemeen belang inroepen. Hierna licht ik elk
van deze punten toe.

23. In de eerste plaats wisten de instellingen
of konden zij weten dat een niet onbelang­
rijk aantal Slom-deelnemers na het verstrij­
ken van hun niet-leveringsverbintenis de
melkleveringen zouden willen hervatten. Al
kan worden aangenomen dat, zoals de in­
stellingen beweren, één van de doelen 36 van
verordening nr. 1078/77 erin bestond een
aantal producenten aan te moedigen hun
melkproduktie voortijdig en definitief te
beëindigen, dan wisten de instellingen of
konden zij in elk geval weten dat het geko­
zen middel, namelijk de toekenning van een
premie aan wie zich ertoe verbond tijdelijk
geen melk of zuivelprodukten te leveren,
niet geschikt was om dat doel in alle geval­
len te bereiken.

24. In de tweede plaats zijn in verordening
nr. 857/84 geen maatregelen voorzien om
aan de bijzondere situatie van de Slom-deel­
nemers, waarvan de instellingen wisten of
hoorden te weten dat zij zou ontstaan, met
voldoende zekerheid tegemoet te komen.
De mogelijkheid om via aankoop of huur
van een bedrijf een referentiehoeveelheid te
verwerven, komt helemaal niet aan de bij­
zondere situatie van de Slom-deelnemers te­
gemoet. Die mogelijkheid, die niet specifiek
aan Slom-deelnemers is voorbehouden,
vergt immers een onvoorziene financiële in­
spanning die niet kan worden verantwoord
ten aanzien van producenten die aanspraak
kunnen maken op een hervatting van de
melkproduktie. Maar ook de artikelen 3, 4
en 4 bis van verordening nr. 857/84 zijn
niet geschikt om de aanspraken van Slom-
deelnemers te verzekeren, aangezien zij de
Lid-Staten alleen de mogelijkheid bieden en
geen verplichting opleggen om onder be­
paalde voorwaarden een specifieke of extra
referentiehoeveelheid toe te kennen. Boven­
dien zijn deze bepalingen niet of in het be­
ste geval slechts gedeeltelijk in staat om
Slom-deelnemers die de melkleveringen wil­
len hervatten, ter hulp te komen:

— artikel 3, sub 1, eerste alinea, van veror­
dening nr. 857/84 kan Slom-deelnemers
alleen aan een specifieke referentiehoe­
veelheid helpen in zoverre zij gedurende
de periode van hun niet-leveringsverbin­
tenis, een plan voor de ontwikkeling van
hun melkproduktie zouden hebben inge­
diend overeenkomstig richtlijn
72/159/EEG37 ;

— op grond van artikel 3, sub 2, van veror­
dening nr. 857/84 kan een specifieke re­
ferentiehoeveelheid alleen worden toe-

36 — Voor meer informatie over de doelen van verordening
nr. 1078/77, zie het voornoemde verslag van de Rekenka­
mer nrs. 1.1.3. en 1.1.4.

37 — Richtlijn 72/159/EEG van de Raad van 17 april 1972 be­
treffende de modernisering van landbouwbedrijven (PB
1972, L 96, blz. 1).
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gekend aan jonge landbouwers die zich
na 31 december 1980 hebben gevestigd;

•— artikel 4, lid 1, van verordening
nr. 857/84 biedt Slom-deelnemers hele­
maal geen uitkomst aangezien die bepa­
ling alleen voorziet in de toekenning van
extra referentiehoeveelheden, en dus
veronderstelt dat reeds een basis-refe-
rentiehoeveelheid op grond van andere
bepalingen van de verordening werd
toegekend;

— artikel 4 bis van verordening nr. 857/84
is evenmin geschikt om de betrokken
Slom-deelnemers te helpen. Het laat de
Lid-Staten toe ongebruikte referentiehoe­
veelheden te verdelen, wat slechts ach­
teraf kan worden vastgesteld. Welnu, het
kan van Slom-deelnemers redelijkerwijze
niet worden verwacht dat zij de produk-
tie zouden hervatten als zij niet op voor­
hand de referentiehoeveelheid kennen
binnen dewelke zij zonder heffing melk
kunnen leveren.

25. In hun verweer hebben de instellingen
bijzondere aandacht besteed aan artikel 3,
sub 1, tweede alinea, van verordening
nr. 857/84. Deze bepaling laat de Lid-Sta­
ten toe een specifieke referentiehoeveelheid
te geven aan producenten die ook zonder
investeringsplan investeringen hebben ge­
daan. Zij is inderdaad ruim geformuleerd en
laat de toekenning van een specifieke refe­
rentiehoeveelheid toe aan Slom-deelnemers
die zoals verzoekers in melkvee hebben
geïnvesteerd in het vooruitzicht van een her­
vatting van de melkproduktie. Toch meen ik
dat de instellingen er niet mochten van uit­

gaan dat de Lid-Staten deze mogelijkheid
(en weer geen verplichting) daadwerkelijk
zouden benutten om de Slom-deelnemers in
de gelegenheid te stellen de melkleveringen
te hervatten. 38

Krachtens artikel 5 van verordening
nr. 857/84 mogen de Lid-Staten immers
slechts specifieke of extra referentiehoeveel­
heden toekennen binnen de grenzen van de
hun gegarandeerde totale hoeveelheid. Een
Lid-Staat die een van de in de artikelen 3 en
4 van verordening nr. 857/84 voorziene
mogelijkheden gebruikt, bij voorbeeld ten
behoeve van Slom-deelnemers, moet dan
ook •—· zoals voorgeschreven in artikel 2, lid
3, van de verordening — de referentiehoe­
veelheid aanpassen van de producenten die
gedurende het referentiejaar wel melk heb­
ben geleverd. Welnu, van de Lid-Staten kon
mijns inziens niet worden verwacht dat zij
aan laatstbedoelde producenten een derge­
lijke solidariteitsinspanning ten gunste van
de Slom-deelnemers zouden opleggen, nu
de gemeenschapswetgever zelf niet in een
specifieke regeling voor Slom-deelnemers
had voorzien. Is het in dat verband niet be­
tekenisvol dat de Raad in 1989 •—• dat is na
de arresten Mulder en Von Deetzen — zelf
het initiatief genomen heeft om de commu­
nautaire reserve met 600 000 ton te verho­
gen ten einde de Lid-Staten de mogelijkheid
te geven aan Slom-deelnemers een speci­
fieke referentiehoeveelheid toe te kennen ter
hoogte van 60% van hun voormalige pro-
duktie (hiervoor nr. 5) ? De Raad ging et-
klaarblijkelijk vanuit dat zonder een derge­
lijke verhoging, van de Lid-Staten niet kon
worden verwacht dat zij, binnen de hun
toegewezen gegarandeerde totale hoeveel­
heid, referentiehoeveelheden zouden vrijma­
ken ten behoeve van Slom-deelnemers.

38 — Uit zaak Spronk (C-16/89) blijkt hoc zuinig in Nederland
niet de door deze bepaling geboden mogelijkheid werd
omgesprongen. In zijn arrest van 12 juli 1990 (Jur ' sP r-
1990, blz. 1-3185) heeft hel Hof de betrokken Neder­
landse uitvoeringsregeling niet in strijd geacht met veror­
dening nr. 857/81.
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26. In de derde plaats, en ten slotte, kunnen
de instellingen geen doorslaggevende over­
wegingen van algemeen belang inroepen ter
verantwoording van het feit dat verordening
nr. 857/84 niet tegemoet kwam aan de bij­
zondere situatie van Slom-deelnemers die
hun melkproduktie wensten te hervatten. Ik
ontken natuurlijk niet dat de heffingsrege­
ling zelf een belangrijke doelstelling van al­
gemeen belang nastreeft. Ik zie evenwel
geen reden •—• en zoek in de motivering van
de in 1984 ingevoerde regeling vruchteloos
naar enige verantwoording •—· voor het feit
dat de gemeenschapswetgever met de bij­
zondere situatie van Slom-deelnemers vol­
strekt geen rekening heeft gehouden.

iii) De uit de schending voortvloeiende na­
delen treffen een beperkte en duidelijk afge­
bakende groep van producenten

27. Volgens Raad en Commissie treffen de
uit de schending voortvloeiende nadelen niet
een „beperkte, duidelijk afgebakende groep
van ondernemingen". Zij beroepen zich
daartoe op de vaststelling van het Hof in
Ireks-Arkady (r. o. 11) en Interquell (r. o.
14) dat slechts een gering aantal (nl. 18)
quellmehlfabrikanten geraakt werd zodat
aan de voornoemde voorwaarde voldaan
was. Voorts voeren zij aan dat het Hof er in
HNL (r. o. 7) op gewezen heeft dat de te­
voren ongeldig verklaarde verordening
„zeer grote groepen handelaren betrof, te
weten alle afnemers van eiwithoudend
mengvoeder". Dit was volgens hen één van
de redenen waarom het Hof in die zaak niet
tot aansprakelijkheid van de Gemeenschap
heeft besloten.

Raad en Commissie merken op dat in totaal
122 787 melkveehouders gebruik hebben ge­
maakt van het door verordening
nr. 1078/77 ingevoerde premiestelsel. Zij
erkennen dat het aantal Slom-deelnemers
dat schadevergoeding zou kunnen vorderen,
niet noodzakelijk met dat aantal overeen­
stemt maar wijzen erop dat dit aantal even­
min mag worden herleid tot het aantal
Slom-deelnemers dat overeenkomstig veror­
dening nr. 764/89 een voorlopige specifieke
referentiehoeveelheid ter hoogte van 60%
van hun vroegere produktie heeft aange­
vraagd.39 Immers, ook andere Slom-deelne­
mers, namelijk zij die het voornemen om de
melkproduktie te hervatten hebben opgege­
ven tussen het ogenblik waarop hun niet-le-
veringsverbintenis verstreek en het ogenblik
waarop een voorlopige specifieke 60%-refe-
rentiehoeveelheid kon worden aangevraagd,
zouden wel eens schadevergoeding kunnen
vorderen.

Verzoekers repliceren daarop dat het Hof
in HNL de omvang van de betrokken groep
in aanmerking heeft genomen omdat daar­
door „de gevolgen (van de ongeldig ver­
klaarde verordening) voor de individuele
ondernemingen aanzienlijk werden ver­
zacht". Zij leiden daaruit af dat het Hof aan
het grote aantal betrokkenen geen zelfstan­
dige betekenis heeft willen geven, maar
daarin veeleer een aanwijzing heeft gezien
ter beoordeling van de omvang van de door
betrokkenen individueel geleden schade. Zij
zijn bovendien van oordeel dat het aantal
Slom-deelnemers, vergeleken met het totale
aantal melkveehouders in de Gemeenschap,

39 — Uit het antwoord van de heer Mac Sharry namens de
Commissie op de vraag van de heer Hume (PB 1990, C 93,
biz. 26) blijkt dat 13 187 Slom-deelnemers een dergelijke
hoeveelheid hebben aangevraagd. Hoeveel Slom-deelne­
mers een dergelijke hoeveelheid daadwerkelijk hebben be­
komen, blijkt niet uit het dossier.

I-3110



MULDER E. A./RAAD EN COMMISSIE

een beperkte en duidelijk afgebakende
groep vormt.

28. Een „duidelijk afgebakende groep" en
een (qua aantal) „beperkte groep" zijn twee
onderscheiden criteria. Dat de getroffen
groep „duidelijk afgebakend" moet zijn, wil
de Gemeenschap aansprakelijk kunnen wor­
den gesteld, betekent dat het aantal bena­
deelden op het ogenblik van de uitspraak
over de schadevergoeding bepaalbaar moet
zijn. Deze voorwaarde is hier vervuld.

In dit verband is het vooreerst van belang te
onderstrepen dat de kring van potentieel be­
nadeelden in voorliggende zaken a priori
vastligt. Alleen Slom-deelnemers kunnen
voor schadevergoeding in aanmerking ko­
men. Welnu, hun aantal en ook hun identi­
teit zijn gekend. In HNL waar het Hof de
schadevergoedingseisen afwees, lag dat an­
ders. Het Hof verwees in dat arrest immers
naar de zeer grote groepen getroffen hande­
laren, „te weten alle afnemers van eiwithou-
dend mengvoeder", dit waren in wezen alle
pluimveehouders en eierproducenten. In on­
derhavige zaken kunnen trouwens niet alle
Slom-deelnemers als benadeelden worden
aangemerkt maar alleen deze Slom-deelne­
mers die bij het verstrijken van hun niet-le-
veringsverbintenis de melkproduktie niet de­
finitief hadden beëindigd en derhalve schade
hebben geleden omdat verordening
nr. 857/84 hen verhinderde de produktie te
hervatten. Aangezien de schadegerechtigd-
heid van deze deelnemers afhankelijk is van
het bewijs dat zij de melkproduktie bij het
verstrijken van hun niet-leveringsverbintenis
nog niet beëindigd hadden, staat het aantal
van deze Slom-deelnemers weliswaar niet
zonder meer vast. Hun aantal is echter wel

bepaalbaar op grond van zulkdanige bewijs­
levering, zoals hierna (nr. 30) wordt verdui­
delijkt.

29. Wat het criterium „beperkte groep" be­
treft, vind ik geen steun in de rechtspraak
van het Hof om de aansprakelijkheid van de
Gemeenschap te doen afhangen van het (ab­
solute) aantal benadeelden. Nog afgezien
van de onmogelijkheid voor het Hof om op
dat aantal een cijfer te zetten, dienen de
woorden „beperkte groep" aldus te worden
verstaan dat zij verwijzen naar een groep
ondernemingen aan wie het onrechtmatig
handelen, in vergelijking met andere groe­
pen van ondernemingen, een bijzonder na­
deel heeft opgelegd dat deze andere groe­
pen niet hoefden te dragen. Aan deze voor­
waarde is in voorliggende zaken dan ook
duidelijk voldaan: vergeleken met de melk­
producenten die hun melkproduktie niet
hebben onderbroken, werden de betrokken
Slom-deelnemers door de heffingsregeling
op een bijzondere — en bovendien ern­
stige — wijze getroffen omdat alleen zij
door de aangevochten regeling verhinderd
werden melk te produceren en als gevolg
daarvan hun melkleveringen niet konden
hervatten.

In HNL lag ook dit anders : naar het Hof in
die zaak vaststelde was de invloed van de
daar aan de orde zijnde onrechtmatige
maatregel voor de erdoor getroffen indivi­
duele ondernemingen gering, aangezien de
door de maatregel veroorzaakte prijsstijging
uitgesproken matig was en de hieruit voort­
vloeiende last bovendien, gezien in wezen
alle pluimveehouders en eierproducenten
werden geraakt, over de gehele economi­
sche sector verspreid lag.
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30. In verband met de bepaalbaarheid en
het aantal van benadeelden, wil ik overigens
de stelling van de instellingen nuanceren
volgens dewelke het aantal schadegerech-
tigde Slom-deelnemers veel groter is dan zij
die een specifieke 60%-referentiehoeveel-
heid hebben aangevraagd.

Of Slom-deelnemers schade hebben geleden
ingevolge de niet-toekenning aan hen van
een specifieke referentiehoeveelheid, hangt
ervan af of zij, op het ogenblik van het ver­
strijken van hun niet-leveringsverbintenis,
het voornemen om de melkproduktie te her­
nemen, reeds voorgoed hadden opgegeven.
Zo dat het geval is, kunnen zij niet beweren
dat zij hun produktie hebben moeten stop­
zetten ingevolge verordening nr. 857/84 en
kunnen zij derhalve geen aanspraak maken
op schadevergoeding. Uit het feit dat een
Slom-deelnemer — hoewel hem dat vrij­
stond — in 1989 geen 60%-referentiehoe-
veelheid heeft aangevraagd, kan weliswaar
niet met zekerheid worden afgeleid dat hij
die melkproduktie reeds bij het einde van
zijn niet-leveringsverbintenis had gestopt.
Toch is dat feit er een ernstige aanwijzing
van en verantwoordt het derhalve een om­
kering van de bewijslast. Het staat aldus aan
Slom-deelnemers die geen 60%-referentie-
hoeveelheid hebben gevraagd, om aan te to­
nen dat zij, bij het verstrijken van de niet-le­
veringsverbintenis, alsnog zinnens waren de
melkproduktie te hervatten maar dat zij dit
voornemen nadien hebben opgegeven. Om
dit aan te tonen moeten zij het concrete be­
wijs leveren dat ze zich wel degelijk hebben
ingespannen om tegen of na het einde van
de niet-leveringsperiode een referentiehoe­
veelheid te bekomen.

Voorts wil ik er de aandacht op vestigen dat
sommige Slom-deelnemers een voorlopige

60%-referentiehoeveelheid hebben aange­
vraagd maar ze niet bekomen hebben omdat
zij niet voldeden aan de criteria gesteld in
verordening nr. 764/89 die ertoe strekken
zeker te stellen dat de betrokken Slom-deel­
nemers wel degelijk het voornemen en de
mogelijkheden hadden om de melkproduk­
tie te hervatten en dat zij al dan niet in staat
waren de toewijzing van een referentiehoe­
veelheid op grond van artikel 2 van verorde­
ning nr. 857/84 te verkrijgen (zie arti­
kel 3 bis, lid 1, van verordening nr. 857/84
en de tweede considerans van verordening
nr. 764/89). Ten aanzien van dergelijke
deelnemers mogen de instellingen er, be­
houdens tegenbewijs, van uitgaan dat deze
deelnemers evenmin in aanmerking zouden
zijn gekomen voor toekenning van een spe­
cifieke referentiehoeveelheid voor Slom-
deelnemers indien verordening nr. 857/84
daarin zou hebben voorzien, en dat zij dus
evenmin schadegerechtigd zijn.

iv) De ingeroepen schade gaat de grenzen
te buiten van de economische risico's inhe­
rent aan de activiteiten in de melksector

31. Raad en Commissie beweren dat aan
het door het Hof in de Quellmehl- en maïs-
grieszaken gehanteerde criterium dat „de
door verzoekers gestelde schade de grenzen
te buiten (gaat) van de economische risico's
welke aan de ondernemingsactiviteiten in de
betrokken sector inherent zijn", in voorlig­
gende zaken niet voldaan is. Elk van hen
voert daartoe een aantal argumenten aan.

Zo vraagt de Raad zich af of de latere toe­
kenning van een referentiehoeveelheid op
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grond van het bij verordening nr. 764/89
ingevoerde (en nadien bij verordening
nr. 1639/91 gewijzigde) artikel 3 bis van
verordening nr. 857/84 niet reeds een vol­
doende schadeloosstelling inhoudt, gelet op
de geldwaarde die een dergelijke referentie­
hoeveelheid vertegenwoordigt. Dit argu­
ment kan niet worden aanvaard: de geld­
waarde die een referentiehoeveelheid onge­
twijfeld heeft, is een actualisering van de
toekomstige winst die dank zij de toege­
kende hoeveelheid met de melkproduktie
kan worden behaald. Ik zie niet in hoe deze
waarde die op een toekomstige winst be­
trekking heeft — en die trouwens niet speci­
fiek is voor de aan Slom-deelnemers (ach­
teraf) toegekende referentiehoeveelheden —
een vergoeding kan uitmaken voor een in
het verleden, ingevolge de niet-toekenning
van een referentiehoeveelheid, voorgekomen
winstderving.

Van haar kant voert de Commissie aan dat
verzoeker in zaak C-37/90 niet door de
omstandigheden zou zijn verplicht gewor­
den een niet-leveringsverbintenis aan te
gaan en dat hij gedurende de niet-leverings-
periode de melkproduktie vervangen heeft
door het vetmesten van stieren. Die argu­
menten kunnen evenmin worden aanvaard.
Het is irrelevant of een producent al of niet
door de omstandigheden verplicht was een
niet-leveringsverbintenis aan te gaan, net
zoals het irrelevant is welke activiteiten hij
gedurende de niet-leveringsperiode heeft
uitgeoefend. In zoverre vervangingsactivitei­
ten na het verstrijken van die periode zijn
voorgekomen, kan daaruit echter wel een
argument worden gehaald in verband met
de beperking van de geleden schade, een ar­
gument dat ik later (nr. 49) onderzoek.

32. De Commissie voert nog als argument
aan dat een activiteit in de melksector, gelet
op het grote aantal interventies en bijsturin­
gen in die sector, naast de algemene voor
elke marktdeelnemer geldende risico's, spe­
cifieke risico's meebrengt die inherent zijn
aan de activiteiten in die sector en dat de
gestelde schade daarom niet voor vergoe­
ding in aanmerking komt.

Dit argument gaat naar de kern van de hier
aan de orde zijnde aansprakelijkheidsvoor-
waarde. Hiervoor (nr. 18) heb ik er immers
op gewezen dat deze voorwaarde vervuld is
wanneer de benadeelden onvoorzienbare
schade hebben geleden. Welnu, in voorlig­
gende zaken staat vast dat de heffingsrege­
ling verzoekers voor een onvoorzienbare si­
tuatie heeft geplaatst, aangezien het Hof in
Mulder (r. o. 26) en Von Deetzen (r. o. 15)
heeft verklaard dat:

„een zo volledige en duurzame uitsluiting
voor de gehele geldingsduur van de extra­
heffingsregeling, waardoor het de betrokken
producenten werd belet het in de handel
brengen van melk na de periode van vijf jaar
te hervatten, voor deze producenten niet
voorzienbaar (was) op het moment dat zij
zich ertoe verbonden tijdelijk geen melk
meer te leveren".

33. Gelet op wat voorafgaat dient te wor­
den geconcludeerd dat de door het Hof in
Mulder en Von Deetzen vastgestelde ongel­
digheid van verordening nr. 857/84 van
aard is om de Gemeenschap aansprakelijk te
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stellen voor de door verzoekers geleden
schade.

4.2.2. (Geen) aansprakelijkheid ingevolge de
in Spagl en Pastătter vastgestelde ongeldigheid

34. In Spagl en Pastătter en nadien ook in
Von Deetzen II heeft het Hof voor recht
verklaard dat artikel 3 bis, lid 2, van veror­
dening nr. 857/84, zoals gewijzigd bij ver­
ordening nr. 764/89, ongeldig is in zover
de toe te kennen specifieke referentiehoe­
veelheid beperkt wordt tot 60% van de hoe­
veelheid melk die de producent geleverd
heeft in de periode van twaalf kalender­
maanden voorafgaand aan de maand van in­
diening van de premie-aanvraag. Anders
dan voor de in Mulder en Von Deetzen
vastgestelde ongeldigheid ben ik van oor­
deel dat de in voornoemde arresten vastge­
stelde ongeldigheid niet tot aansprakelijk­
heid van de Gemeenschap kan leiden. Wel­
iswaar staat vast dat ook die beperking,
naar het Hof in Spagl (r. o. 29) en Pastătter
(r. o. 20) heeft vastgesteld, in strijd is met
het vertrouwensbeginsel en derhalve een ho­
gere rechtsregel schendt. Het komt me ech­
ter voor dat de beslissing van de gemeen­
schapswetgever om de aan Slom-deelnemers
toe te kennen referentiehoeveelheid tot 60%
te beperken, niet als een klaarblijkelijk ern­
stige miskenning van zijn bevoegdheden kan
worden aangemerkt en derhalve niet een
voldoende gekwalificeerde schending van
het vertrouwensbeginsel uitmaakt.

35. De vaststelling van de 60%-regel is im­
mers het resultaat van de beleidskeuzen die
de gemeenschapswetgever heeft gemaakt in
verband met de manier waarop rekening
moest worden gehouden met de bijzondere
situatie van de Slom-deelnemers. Mi de ar­

resten in Mulder en Von Deetzen was het
voor de gemeenschapswetgever duidelijk dat
de betrokken Slom-deelnemers een recht op
toekenning van een referentiehoeveelheid
konden doen gelden (zie de derde conside­
rans van verordening nr. 764/89). Hij
diende echter ook rekening te houden met
„de dwingende noodzaak de kwetsbare sta­
biliteit die op (dat) ogenblik op de markt
van melk en zuivelprodukten (was) bereikt
niet in gevaar te brengen" (vijfde conside­
rans van verordening nr. 764/89) en oog te
hebben voor de belangen van de overige
producenten en het nadeel dat zij zouden
ondervinden indien de hun toegewezen re­
ferentiehoeveelheid alsnog zou moeten wor­
den gekort om de toekenning van een refe­
rentiehoeveelheid aan Slom-deelnemers mo­
gelijk te maken. Deze belangenafweging
heeft de gemeenschapswetgever ertoe ge­
bracht de communautaire reserve ten voor­
dele van Slom-deelnemers met 600 000 ton
te verhogen en de aan elke Lid-Staat gega­
randeerde totale hoeveelheid dienovereen­
komstig te verminderen, met dien verstande
dat de weerslag van deze vermindering op
de individuele referentiehoeveelheden werd
gecompenseerd door een verlaging van het
bij verordening nr. 775/87 ingestelde schor­
singspercentage (zie hiervoor, nr. 5). De be­
perking van de aan Slom-deelnemers toe te
kennen referentiehoeveelheid tot 60% •—·
wat heel wat anders is dan hun volledige
uitsluiting van een referentiehoeveelheid —
blijft mijns inziens binnen de grenzen van
de aan de gemeenschapswetgever in deze
materie toekomende ruime beoordelingsbe­
voegdheid en kan derhalve niet als een vol­
doende gekwalificeerde schending worden
aangemerkt, ook al is achteraf gebleken dat
de 60%-regel ongeldig was.

Ik word in die overtuiging gesterkt nu uit de
conclusie van advocaat-generaal Jacobs in
Spagl en Pastătter (in het bijzonder nr. 40)
is gebleken dat de arresten van het Hof in
Mulder en Von Deetzen ook in die zin
konden worden begrepen, dat de Slom-
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deelnemers weliswaar niet van melkproduk-
tie mochten worden uitgesloten, maar dat
het vertrouwensbeginsel zich niet verzette
tegen een beperking van de toe te kennen
referentiehoeveelheid op een peil dat toeliet
die produktie te hervatten. Trouwens ook in
Sofrimport (r. o. 27) hechtte het Hof belang
aan het feit dat de bijzondere situatie van de
betrokkene volstrekt niet in aanmerking
werd genomen, om daaruit af te leiden dat
een voldoende gekwalificeerde schending
van het vertrouwensbeginsel voorhanden
was.

36. Ik kom aldus tot de conclusie dat de ge­
meenschapswetgever door het uitvaardigen
van de in artikel 3 bis, lid 2, van verorde­
ning nr. 857/84 voorziene 60%-regel, het
vertrouwensbeginsel niet op een voldoende
gekwalificeerde manier heeft geschonden.
Bijgevolg kan de Gemeenschap wegens de
in Spagl en Pastätter vastgestelde ongeldig­
heid niet aansprakelijk worden gesteld en
moet het beroep van verzoekers worden af­
gewezen wat betreft de schade die zij inge­
volge die ongeldigheid beweren te hebben
geleden. Zij kan evenmin aansprakelijk wor­
den gesteld voor de schade die verzoekers
beweren nog te zullen lijden nadat hen een
aanvullende specifieke referentiehoeveelheid
zal zijn toegekend in uitvoering van het bij
verordening nr. 1639/91 gewijzigde artikel
3 bis, lid 2, aangezien de bij die verordening
ingestelde regeling nog meer aan de bijzon­
dere situatie van de Slom-deelnemers tege­
moet komt dan de bij verordening
nr. 764/89 ingestelde regeling en zij de be­
oordelingsbevoegdheid van de Raad met be­
trekking tot de hoogte van het kortingsper­
centage, zoals die bevoegdheid in Spagl en
Pastätter werd vastgesteld (hiervoor, nr. 6),
niet op een klaarblijkelijk ernstige wijze
miskent.

4.3. Het bestaan van schade en bet oorzake­
lijk verband

37. Verzoekers voeren aan dat zij hun be­
roep van melkveehouder niet hebben kun­
nen uitoefenen in de periode tussen het
ogenblik waarop hun niet-leveringsverbinte-
nis verstreek en het ogenblik waarop zij de
melkleveringen binnen de grenzen van de
hun toegekende 60%-referentiehoeveelheid
hebben hei-vat. Tijdens die periode konden
zij ingevolge verordening nr. 857/84 geen
referentiehoeveelheid bekomen en derhalve,
gezien de hoogte van de extra heffing, geen
inkomen verwerven uit de normale uitoefe­
ning van hun bedrijf. Daardoor moesten zij
hun toevlucht nemen tot andere, in som­
mige gevallen verliesgevende landbouwacti­
viteiten.

Om voor vergoeding in aanmerking te ko­
men moet de schade zeker bestaan en niet
louter op veronderstellingen berusten. De
door verzoekers ingeroepen winstderving
voldoet aan dit vereiste. In Kampffmeyer40

heeft het Hof weliswaar enige terughou­
dendheid betoond tegenover schade onder
de vorm van winstderving wanneer die „op
factoren van wezenlijk speculatieve aard be­
rust". De winstderving waarvan hier sprake
is echter meer dan speculatief. Vooreerst
hebben verzoekers op grond van verorde­
ning nr. 764/89 een voorlopige 60%-refe­
rentiehoeveelheid aangevraagd en bekomen,
zodat zij niet behoren tot de categorie van
Slom-deelnemers waarvan mijns inziens, tot
bewijs van het tegendeel, mag worden aan­
genomen dat zij de melkproduktie reeds bij
het verstrijken van hun niet-leveringsverbin-
tenis hadden beëindigd (hiervoor, nr. 30).
Voorts levert een melkproduktie in het ka­
der van het gemeenschappelijk landbouwbe-

40 — Arresi van 14 juli 1967 (gevoegde zaken 5/66, 7/66 en
13/66 tot 24/66, Kampffmeyer, jurispr. 1967, blz. 305, op
blz. 331).
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leid volgens de normale gang van zaken
winst op, hetgeen de instellingen overigens
niet hebben betwist evenmin als zij de stel­
ling hebben betwist dat een melkproduktie
zonder referentiehoeveelheid niet winstge­
vend kan zijn. Zoals reeds aangeduid heb­
ben zij zich echter afgevraagd, of de latere
toekenning van een referentiehoeveelheid
aan verzoekers op grond van de achteraf in­
gevoerde regeling van artikel 3 bis niet reeds
een voldoende schadeloosstelling inhoudt nu
deze referentiehoeveelheid in het vermogen
van betrokkenen een meerwaarde heeft
doen ontstaan. Dit argument heb ik hier­
voor (nr. 31) reeds onderzocht en verwor­
pen.

38. De instellingen beweren dat er tussen de
betrokken handeling van de Gemeenschap
en de ingeroepen schade geen oorzakelijk
verband bestaat. Zij steunen zich daarvoor,
enerzijds, op de in artikel 3, 4 en 4 bis van
verordening nr. 857/84 aan de Lid-Staten
gegeven mogelijkheden om een referentie­
hoeveelheid in welbepaalde situaties toe te
kennen en, anderzijds, op de mogelijkheden
die verzoekers hadden om zelf schadebeper­
kende initiatieven te nemen.

Het dient de gemeenschapsinstellingen te
worden toegegeven dat het oorzakelijk ver­
band tussen een onrechtmatige handeling en
de geleden schade geheel of gedeeltelijk kan
worden verbroken door het al of niet fou­
tieve gedrag van een derde of van de bena­
deelde zelf.

Wat het eerste door de instellingen ingeroe­
pen argument betreft, namelijk dat de Lid-
Staten een specifieke of extra referentiehoe­
veelheid op grond van de artikelen 3, 4 en 4
bis van verordening nr. 857/84 konden toe­
kennen, dient er evenwel op gewezen te

worden dat de bevoegde overheden in Ne­
derland en Duitsland de facto geen referen­
tiehoeveelheid aan verzoekers hebben toege­
kend, omdat hun nationale uitvoeringsrege­
ling dit niet toeliet onder de omstandighe­
den waarin verzoekers zich bevonden. De
instellingen beweren niet dat de Neder­
landse of Duitse uitvoeringsregeling strijdig
zou zijn met de heffingsregeling. Zij menen
echter dat het oorzakelijk verband niettemin
door toedoen van deze Lid-Staten werd
doorbroken, nu deze hebben nagelaten aan
Slom-deelnemers zoals verzoekers een refe­
rentiehoeveelheid toe te kennen, ofschoon
de mogelijkheid daartoe bestond meer be­
paaldelijk omwille van artikel 3, sub 1,
tweede alinea, van verordening nr. 857/84
op grond waarvan een referentiehoeveelheid
kan worden toegekend aan producenten die
in melkvee hebben geïnvesteerd (hiervoor,
nr. 25). Dit argument is ongegrond omdat
het een miskenning inhoudt van het door
het Hof in Mulder en Von Deetzen erkende
recht van Slom-deelnemers op toekenning
van een niet-discriminerende referentiehoe­
veelheid. Zoals hiervoor (nr. 12) reeds be­
toogd, rustte de aan dit recht beantwoor­
dende verplichting tot toekenning van een
dergelijke referentiehoeveelheid niet op de
Lid-Staten maar op de gemeenschapswetge­
ver zelf. Daaruit volgt dat het niet-handelen
van de Lid-Staten niet bij machte is het oor­
zakelijk verband tussen de schade en het
onrechtmatig gedrag van de Gemeenschap
te verbreken.

Wat het tweede door de instellingen inge­
roepen argument betreft, volstaat hier de
vaststelling dat verzoekers niet nagelaten
hebben een referentiehoeveelheid aan te
vragen, wel bleven hun inspanningen zonder
resultaat (zie hiervoor, nrs. 8 en 9). Of op
verzoekers de verplichting rustte de door
hen geleden schade te beperken door het
uitoefenen van vervangingsactiviteiten en,
zo ja, of zij aan die verplichting zijn tekort
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gekomen, is een punt dat in het volgende
deel van deze conclusie onderzocht wordt
(hierna „nr. 49").

39. Uit wat voorafgaat blijkt dat alle voor­
waarden voor aansprakelijkheid van de Ge­
meenschap ingevolge de in Mulder en
Von Deetzen vastgestelde ongeldigheid
mijns inziens vaststaan, maar dat dit niet het
geval is wat betreft de in Spagl en Pastätter
vastgestelde ongeldigheid. Hierna zal ik dan
ook alleen in verband met de eerstgenoemde
ongeldigheid nagaan hoe de daaruit voort­
vloeiende schade moet worden begroot.

5. De begroting van de schade

40. Als uitgangspunt voor de begroting van
de schade stellen verzoekers in zaak
C-104/89 voorop dat zij financieel in de si­
tuatie moeten worden gebracht waarin zij
normaal zouden hebben verkeerd indien zij
na het verstrijken van de niet-leveringsver-
bintenis de melkleveringen onmiddellijk
hadden kunnen hervatten onder voorwaar­
den die hen, vergeleken met de in artikel 2
van verordening nr. 857/84 bedoelde pro­
ducenten, niet zouden hebben gediscrimi­
neerd. Dit lijkt mij een juist uitgangspunt te
zijn, weze het dat de uitwerking hiervan tal
van toepassingsmoeilijkheden oplevert waar­
mee het Hof nog niet tevoren werd gecon­
fronteerd.

De belangrijkste moeilijkheid is uiteraard te
weten hoe men de situatie moet reconstrue­
ren waarin verzoekers zich zouden hebben
bevonden bij een onmiddellijke hervatting
van de leveringen. Om die moeilijkheid te

vermijden stellen de instellingen voor, inge­
val van schadeplichtigheid, de omvang van
de te betalen vergoeding te berekenen aan
de hand van de in verordening nr. 1078/77
voorziene premiebedragen. Ofschoon deze
oplossing het voordeel van de eenvoud
heeft, meen ik haar toch te moeten afwijzen
omdat die premiebedragen geen passende
schadevergoeding toelaten. Raad en Com­
missie hebben immers zelf erkend dat de in
verordening nr. 1078/77 voorziene premie­
bedragen gevoelig lager liggen dan de winst
die een structureel gezonde onderneming
normaliter met de melkproduktie kan berei­
ken (zie hiervoor, nr. 21). Bovendien voor­
zag die verordening, in artikel 4, in degres­
sieve niet-leveringspremies (hoe groter de
produktie hoe lager de premie per 100 kg)
zodat zij niet in verband staan, wel integen­
deel, met de werkelijke door verzoekers ge­
leden schade.

41. Hoe moet de schade dan wel worden
begroot ? Ik meen dat hier een onderscheid
moet worden gemaakt. In de eerste plaats is
er de vaststelling van de voor de schadebe­
rekening in aanmerking te nemen periode
en van de referentiehoeveelheid waarop ver­
zoekers tijdens die periode normaal aan­
spraak konden maken. Het komt mij voor
dat het Hof over voldoende gegevens be­
schikt om zich nu reeds over deze punten
definitief uit te spreken.

In de tweede plaats is er de berekening van
de winst die verzoekers gedurende de be­
trokken periode met de hen toekomende re­
ferentiehoeveelheid normalerwijze konden
behalen en die zij ingevolge de in Mulder
en Von Deetzen vastgestelde ongeldigheid
hebben moeten derven, maar met inachtne­
ming van de door hen tijdens die periode
uitgevoerde vervangingsactiviteiten. Partijen

I-3117



CONCLUSIE VAN ADV.-GEN. VAN GERVEN — GEVOEGDE ZAKEN C-104/89 EN C-37/90

hebben elk van hun kant documenten over­
gelegd waaruit zou blijken hoe die winst­
derving moet worden berekend. Zij laten
het Hof evenwel niet toe met voldoende ze­
kerheid vast te stellen welke vergoeding aan
elke verzoeker verschuldigd is. Het komt
me dan ook voor dat het Hof ertoe zal ge­
bracht worden zich op dit punt bij interlo­
cutoir arrest uit te spreken en daarin enkele
algemene aanduidingen te geven waarna het
aan partijen staat om de schade, meer be­
paaldelijk de winstderving, in gemeen over­
leg te begroten. Zouden zij daaromtrent
geen akkoord bereiken, binnen een termijn
van bij voorbeeld twaalf maanden, dan staat
het aan het Hof om, in een definitief arrest,
de punten te beslechten waarover geen ak­
koord werd bereikt.

5.1. De voor de berekening van de schade in
aanmerking te nemen periode en referentie­
hoeveelheid

5.1.1. De in aanmerking te nemen periode

42. Aangezien ik hiervoor tot de conclusie
ben gekomen dat de Gemeenschap niet aan­
sprakelijk kan worden gesteld voor de
schade die verzoekers beweren te hebben
geleden en nog te zullen lijden wegens de in
Spagl en Pastätter vastgestelde ongeldigheid
van de 60%-regel waarvan sprake in artikel
3 bis, lid 2, van verordening nr. 857/84,
kunnen verzoekers alleen schadevergoeding
vragen voor de periode gedurende dewelke
hen geen enkele referentiehoeveelheid ter
beschikking stond, dat is voor de periode
tussen het verstrijken van hun niet-leve-
ringsverbintenis en, in beginsel, het van
kracht worden van verordening nr. 764/89
waarbij de 60%-regel van artikel 3 bis werd
ingesteld.

Ik zeg wel in beginsel, omdat sommige ver­
zoekers (Mulder, Brinkhoff en Twijnstra)
de melkleveringen nog vóór het in werking
treden van verordening nr. 764/89 hebben
hervat. Aangezien de melkleveringen die
plaatsvonden vóór toewijzing van een
60%-referentiehoeveelheid op grond van
die verordening, heffingvrij zijn voor zover
zij binnen de grenzen van de 60% zijn ge­
bleven (zie artikel 3 bis, lid 5, van verorde­
ning nr. 857/84, zoals ingevoegd bij veror­
dening nr. 764/89, en de zevende conside­
rans van die laatste verordening), dient in
die gevallen de datum van daadwerkelijke
hervatting van de leveringen als einddatum
in aanmerking te worden genomen.41

5.1.2. De in aanmerking te nemen referentie­
hoeveelheid

i) De berekeningsgrondslag

43. Om de referentiehoeveelheid vast te
stellen waarop verzoekers tijdens de betrok­
ken periode normaal aanspraak konden ma­
ken, moet worden uitgegaan van artikel 2,
lid 1, van verordening nr. 857/84 volgens
welke bepaling de toe te kennen referentie­
hoeveelheid gelijk is aan de hoeveelheid
melk die de betrokken producent in 1981
heeft geleverd, verhoogd met 1%. Arti­
kel 2, lid 2, laat de Lid-Staten evenwel toe
1982 of 1983 als referentiejaar te nemen
— alle Lid-Staten hebben voor dit laatste
jaar geopteerd — „met aanwending van
een percentage dat zodanig wordt vastge­
steld dat de in artikel 5 quater van verorde-

41 — Ik herinner eraan (zie hiervoor, nr. 30) dat Slom-deelne-
mers die overeenkomstig de bij verordening nr. 764/89 in­
gestelde regeling geen 60%-referentiehoeveelheid hebben
aangevraagd, mijns inziens, behoudens tegenbewijs, dienen .
geacht te worden van de melkproduktie definitief te heb­
ben afgezien tijdens hun niet-leveringsverbintenis, zodat zij
normalerwijze niet kunnen aanvoeren ingevolge verorde­
ning nr. 857/84 schade te hebben geleden. Dit vermoeden
van stopzetting speelt hier echter niet aangezien verzoe­
kers in voorliggende zaken wel degelijk een 60%-referen­
tiehoeveelheid hebben aangevraagd en bekomen.
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ning (EEG) nr. 804/68 omschreven gega­
randeerde hoeveelheid niet wordt overschre­
den". Artikel 2, lid 3, bepaalt verder dat de
in leden 1 en 2 bedoelde percentages dooi­
de Lid-Staten kunnen worden aangepast
met het oog op het toekennen van speci­
fieke of extra referentiehoeveelheden over­
eenkomstig de artikelen 3 en 4 van verorde­
ning nr. 857/84. 42

In Spagl (r. o. 21) en Pastätter (r. o. 12)
heeft het Hof aangenomen dat voor Slom-
deelnemers, die gedurende het door de Lid-
Staten gekozen referentiejaar geen melk
hebben geleverd, een andere berekenings­
grondslag mocht worden aangewend, met
name de omvang van hun leveringen gedu­
rende een representatieve periode vooraf­
gaand aan de periode van niet-levering. Dat
de in artikel 3 bis, lid 2, van verordening
nr. 857/84 voorziene berekeningsgrondslag
als uitgangspunt moet worden genomen, dat
is het leveringsvolume gedurende de twaalf
kalendermaanden voorafgaand aan de
maand van indiening van de aanvraag van
de niet-leveringspremie (hierna „kortweg
het Slom-referentiejaar"), is dan ook niet
betwist.

Verzoekers in zaak C-104/89 beweren ech­
ter dat die grondslag met 1% moet worden
verhoogd. Ik meen dat zij gelijk hebben.
Voor de vaststelling van de referentiehoe­
veelheid is de gemeenschapswetgever im­
mers uitgegaan van de melkleveringen gedu­
rende het jaar 1981, verhoogd met 1% (zie

artikel 2, lid 1, van verordening nr. 857/84
en de tweede considerans van die verorde­
ning). Aangezien voor Slom-deelnemers de
melkleveringen gedurende het aan 1981
voorafgaand Slom-referentiejaar als uit­
gangspunt moet worden genomen — wat
tot gevolg heeft dat zij zich al niet kunnen
beroepen op de produktiviteitsstijging tussen
dat jaar en 1981 — zou het bijzonder onre­
delijk en ook discriminerend zijn indien hen
ook nog eens de verhoging met 1% zou
worden ontzegd.

ii) Het kortingspercentage

44. Dat de gemeenschapswetgever de
grondslag voor de berekening van de aan
Slom-deelnemers toe te kennen referentie­
hoeveelheid, mocht verminderen met een
percentage „om te verzekeren dat deze ca­
tegorie van producenten niet ten onrechte
zou worden bevoordeeld ten opzichte van
de producenten die tijdens het referentiejaar
wel melk hebben geleverd" heeft het Hof in
Spagl (r. o. 21) en Pastätter (r. o. 12) uit­
drukkelijk erkend. Het Hof vond een kor­
tingspercentage van 40% evenwel te hoog,
omdat de aan het Hof overgelegde gegevens
uitwezen dat het hoogste in de Lid-Staten
op grond van artikel 2 van verordening
nr. 857/84 toegepaste kortingspercentage
(met inbegrip van het in nr. 46 besproken
schorsingspercentage) slechts 17,5% be­
droeg. Hiermee heeft het Hof aangeduid
hoe een voor Slom-deelnemers passend kor­
tingspercentage moet worden vastgesteld,
namelijk door aanwending van een percen­
tage dat in de Lid-Staat van de betrokken
producent representatief is voor alle kortin­
gen die daar overeenkomstig artikel 2 van
verordening nr. 857/84 zijn toegepast op de

42 — Verordening nr. 1639/91 heeft artikel 2, lid 3, van veror­
dening nr. 857/84 ín die zin gewijzigd dat de bedoelde
percentages thans eveneens kunnen worden aangepast met
net oog op het toekennen van een specifieke referentiehoe­
veelheid aan Slom-deelnemers overeenkomstig artikel 3 bis
van verordening nr. 857/84.

I-3119



CONCLUSIE VAN ADV.-GEN. VAN GERVEN — GEVOEGDE ZAKEN C-104/89 EN C-37/90

aan de in dat artikel bedoelde producenten
toekomende referentiehoeveelheid. 43

In verband met de voor schadevergoeding in
aanmerking komende periode (hiervoor,
nr. 42) betekent dit meer bepaaldelijk dat
op de voor verzoekers als grondslag te ne­
men referentiehoeveelheid (dit is hun pro-
duktie gedurende het Slom-referentiejaar
+ 1%), voor elk van de jaren gelegen in
die periode (overeenkomend met het eerste
tot en met het vijfde toepassingsjaar van de
heffingsregeling 44), een kortingspercentage
wordt toegepast dat representatief is voor
het kortingspercentage dat voor elk van die
jaren in de betrokken Lid-Staat toepasselijk
was.

Verzoekers wijzen er evenwel op dat, wil
men Slom-deelnemers niet discrimineren ten
aanzien van de in artikel 2 bedoelde produ­
centen, rekening moet worden gehouden
met hun bijzondere situatie. In dat verband
hebben zij er bezwaar tegen dat, naar het
voorbeeld van de Nederlandse, respectieve­
lijk de Duitse regeling (die na de arresten
Spagl en Pastätter werden genomen in uit­
voering van verordening nr. 1639/91), re­
kening zou worden gehouden met twee spe­
cifieke kortingspercentages. Het gaat meer
bepaald, enerzijds, over het kortingspercen­
tage dat gedurende het eerste toepassings­
jaar aan de in artikel 2 bedoelde producen­
ten werd opgelegd en, anderzijds, over het
bij verordening nr. 775/87 ingestelde schor­
singspercentage dat momenteel 4,5% be­
draagt.

45. Het eerste bezwaar vindt zijn oorsprong
in het feit dat, zoals hiervoor reeds aange­
merkt, alle Lid-Staten 1983 als referentie­
jaar hebben gekozen, in plaats van het vo­
lume tijdens het (basis)referentiejaar 1981,
verhoogd met 1%, als grondslag te nemen.
Om in die omstandigheden een overschrij­
ding van de per Lid-Staat gegarandeerde to­
tale hoeveelheid te voorkomen, dienden de
Lid-Staten — zoals uitdrukkelijk voorzien
is in artikel 2, lid 2, van verordening
nr. 857/84 — de individuele referentiehoe­
veelheden met een bepaald percentage te
verminderen.

Ik ben het eens met verzoekers dat, bij het
vaststellen van een voor Slom-deelnemers
representatief kortingspercentage, met het
aldus overeenkomstig artikel 2, lid 2, vast­
gestelde percentage geen rekening mag wor­
den gehouden. Dat kortingspercentage is
immers een compensatie voor het feit dat de
referentiehoeveelheid van de in artikel 2 be­
doelde producenten werd vastgesteld aan de
hand van een referentiejaar (1983) waarin
die producenten normalerwijze, gelet op de
gestadige produktiviteitsstijging in de sector,
meer melk hebben geleverd dan in het jaar
1981. Aangezien voor Slom-deelnemers de
melkleveringen gedurende het aan 1981
voorafgaand Slom-referentiejaar (verhoogd
met 1%) als grondslag geldt, zou het onre­
delijk en discriminerend zijn, het op grond
van artikel 2, lid 2, van verordening
nr. 857/84 vastgestelde kortingspercentage
op hen toe te passen, nu dat percentage er­
toe strekt het voordeel van de produktiever-
hoging tussen 1981 en het latere door de
Lid-Staten gekozen referentiejaar 1983 te
compenseren.

Wat voorafgaat betekent echter niet dat het
volledige kortingspercentage dat in de be-

43 — De Raad heeft het ook zo begrepen, naar blijkt uit de
nieuwe, hiervoor in nr. 7 aangehaalde versie van artikel 3
bis, lid 2, van verordening nr. 857/84, zoals vastgesteld bij
verordening nr. 1639/91.

44 — De heffingsregeling was oorspronkelijk voor vijf opeen­
volgende tijdvakken van twaalf maanden ingesteld (zie ar­
tikel 5 quater, lid 1, van verordening nr. 804/68, zoals
ingevoegd bij verordening nr. 856/84).
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trokken Lid-Staat met toepassing van artikel
2 van verordening nr. 857/84 werd inge­
steld, buiten beschouwing dient te blijven.
Dit geldt alleen voor de in lid 2 van dat arti­
kel bedoelde vermindering maar niet voor
de op grond van lid 3 door de Lid-Staten
opgelegde verminderingen. Laatstbedoelde
verminderingen strekken ertoe de toeken­
ning mogelijk te maken van een specifieke
of extra referentiehoeveelheid aan produ­
centen die zich in een van de bijzondere si­
tuaties bevinden waarvan sprake in de arti­
kelen 3 en 4 van de verordening. Verzoe­
kers zouden tegenover andere producenten
worden bevoordeeld indien bij de vaststel­
ling van de hun toekomende referentiehoe­
veelheid geen rekening zou worden gehou­
den met dergelijke om solidariteitsredenen
voorziene kortingspercentages.

46. Het tweede door verzoekers opgewor­
pen bezwaar betreft het in aanmerking ne­
men van de bij verordening nr. 775/87 in­
gevoerde schorsing van een uniform deel
van iedere referentiehoeveelheid. Deze
schorsing werd pas vanaf het vierde toepas­
singsjaar van de heffingsregeling ingesteld
en mag derhalve niet in aanmerking worden
genomen voor de berekening van de schade
die verzoekers over de eerste drie toepas-
singsjaren hebben geleden. Vanaf het vierde
toepassingsjaar mag de als grondslag voor
de schadeberekening in aanmerking geno­
men referentiehoeveelheid echter wel wor­
den verminderd met eenzelfde percentage
als datgene van toepassing op de in arti­
kel 2 bedoelde producenten, met dien ver­
stande evenwel dat dan bij de begroting van
de schade ook rekening moet worden ge­
houden met de vergoeding die laatstge­
noemde producenten, overeenkomstig arti­
kel 2 van verordening nr. 775/87, voor de
hen opgelegde schorsing hebben ontvangen
en die de Slom-deelnemers dus ook zouden
hebben gekregen als de referentiehoeveel­
heid waarop zij normaal aanspraak konden
maken, zou zijn geschorst geworden.

5.2. Begroting van de schade wegens gederfde
winst

47. Zoals reeds aangemerkt gaat het hier
om een punt waarover het Hof, bij ontsten­
tenis van voldoend vaststaande en precieze
gegevens, vooralsnog slechts algemene aan­
duidingen kan geven met het oog op nader
overleg tussen partijen. Deze aanduidingen
kunnen alleen betrekking hebben op de toe­
stand van verzoekers in onderhavige ge­
voegde zaken maar kunnen niettemin dien­
stig zijn bij de begroting van schadeclaims
van andere Slom-deelnemers die zich in een
gelijkaardige toestand zouden bevinden.

Wat de schade wegens gederfde winst be­
treft staat het aan de benadeelden om de
werkelijkheid en de omvang daarvan te be­
wijzen. Onder gederfde winst versta ik de
winst die verzoekers uit de melkproduktie
hadden gehaald, indien zij deze tijdig had­
den kunnen hervatten. Over het uitgangs­
punt zijn partijen het eens: rekening moet
worden gehouden met de winst over de le­
vering van een melkhoeveelheid — gelijk
aan de referentiehoeveelheid waarop zij tij­
dens de betrokken periode aanspraak kon­
den maken ° welke overeenkomt met de
winst geboekt door melkproducenten met
eenzelfde referentiehoeveelheid, tijdens de­
zelfde periode en in gelijkaardige omstan­
digheden als deze waarin verzoekers zich in
geval van produktie zouden hebben bevon­
den. Partijen zijn het evenwel niet eens over
de hoogte van die winst uitgedrukt in per­
cent van de omzet (d. i. de referentiehoe­
veelheid).

Voor de vaststelling van de gederfde winst
dient men, met inachtneming van de bijzon-
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dere omstandigheden, de normale gang van
zaken als leidraad nemen. 45 Dit betekent
dat als berekeningsbasis wordt aangehouden
de winst die, naar blijkt uit betrouwbare sta­
tistische gegevens, representatief is voor de
betrokken Lid-Staat of regio met eigen ken­
merken, voor het betrokken jaar en voor
een bedrijf met de omvang van dat van ver­
zoekers.

48. In verband met de berekening van de
gederfde winst zijn er twee bijzondere pro­
blemen waaraan het Hof nu al een oplos­
sing kan geven. Er is vooreerst een pro­
bleem opgeworpen door de instellingen.
Volgens hen zou het verzoekers niet moge­
lijk zijn geweest dadelijk na het verstrijken
van hun niet-leveringsverbintenis met behulp
van jonge koeien — waarvan de melkpro-
duktie zich nog moet ontwikkelen — een
hoeveelheid melk te produceren die gelijk is
aan de referentiehoeveelheid waarop zij
aanspraak konden maken. Verzoekers repli­
ceren daarop dat zij die referentiehoeveel­
heid wel degelijk hadden kunnen „volmel-
ken" dank zij de aankoop van oudere
koeien.

Het lijkt mij juist te zijn dat de omstandig­
heid dat verzoekers, na afloop van de niet-
leveringsverplichting, de melkproduktie op­
nieuw moesten opstarten, volgens de nor­
male gang van zaken tijdens de aanlooppe­
riode een invloed zou hebben gehad op de

rentabiliteit. Naar gelang de omstandighe­
den zal dit het gevolg zijn ofwel van het la­
ger rendement van jonge koeien (de Com­
missie heeft het over een produktiviteit die
bij jonge koeien 25% lager ligt dan bij ou­
dere) ofwel van de hogere aankoopprijs van
oudere koeien. Het komt de instellingen toe
dit verweermiddel met behulp van betrouw­
bare algemene gegevens te staven. Zo ver­
zoekers van oordeel zijn dat hun concrete
toestand een afwijking inhield van de nor­
male gang van zaken, moeten zij dit op af­
doende wijze aantonen.

49. Het tweede probleem betreft de aanre­
kening op de gederfde winst van de inkom­
sten uit vervangingsactiviteiten. Alle verzoe­
kers hebben immers na afloop van de niet-
leveringsverbintenis, toen het hen door ver­
ordening nr. 857/84 onmogelijk werd ge­
maakt hun melkproduktie te hervatten, ver­
vangingsactiviteiten uitgeoefend. Zodoende
hebben zij ongetwijfeld in overeenstemming
gehandeld met een algemeen rechtsbeginsel
volgens hetwelk benadeelden een normale
waakzaamheid aan de dag moeten leggen
om de hun toegebrachte schade zoveel mo­
gelijk binnen redelijke grenzen te houden. 46

De instellingen zijn evenwel van mening dat
verzoekers niet genoeg inspanningen hebben
geleverd om met die vervangingsactiviteiten
een behoorlijke winst te behalen. Verzoe­
kers spreken dat tegen, ook al blijkt dat ver­
zoekers in zaak C-104/89 negatieve be-

45 — Het in acht nemen van de normale gang van zaken lijkt
me een algemeen beginsel te zijn dat gemeenschappelijk is
aan de rechtsorde van de Lid-Staten. Zie de verwijzingen
naar Belgisch, Duits, Frans, Engels, Nederlands en Zwit­
sers recht in het Belgische stan daardwerk van Ronse, J.:
Schade en schadeloosstelling (onrechtmatige daad), Alge­
mene Praktische Rechtsverzamcling, 1957, nrs. 73-74. Zie
meer bepaaldelijk de verwoording ervan in S 252 van het
Duitse Bürgerliche Gesetzbuch, dat luidt:
Der zu ersetzende Schaden umfasst auch den entgangenen
Gewinn. Als entgangen gilt der Gewinn, welcher nach dem
gewöhnlichen Laufe der Dinge oder nach den besonderen
Umständen, insbesondere nach den getroffenen Anstalten
und Vorkehrungen, mit Wahrscheinlichkeit erwartet wer­
den konnte.

46 — In het kader van de ambtenarenrechtspraak heeft het Hof
deze schadebeperkingsplicht erkend. Meer bepaaldelijk in
het arrest van 1 juli 1976 (zaak 58/75, Sergy, Jurispr.
1976, blz. 1139, r. o. 46 en 47), heeft het Hof verklaard
dat een gebrek aan normale waakzaamheid die medeoor­
zaak is van de door verzoeker geleden schade, een om­
standigheid is waarmee rekening moet worden gehouden
bij de waardering van dat gedeelte van de schade, dat voor
rekening van verweerster komt. Voor een recente rechts­
vergelijkende studie, zie Kruithof R., L'obligation de la
partie lésée de restreindre le dommage, Revue critique de
jurisprudence belge, 1989, blz. 12 en volgende, met talrijke
verwijzingen naar het Belgische, Duitse, Engelse, Franse en
Nederlandse recht.
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drijfsresultaten voorleggen voor een groot
aantal boekjaren tijdens dewelke zij vervan­
gingsactiviteiten hebben uitgeoefend. Zij be­
weren dat de Gemeenschap hen ook daar­
voor schadeloos moet stellen.

Ook wat deze betwisting betreft, komt het
aan de instellingen toe om met behulp van
betrouwbare statistische gegevens aan te to­
nen welke de winst is, voor de betrokken
Lid-Staat of regio met eigen kenmerken en
voor het betrokken jaar, die in de sector
waartoe de vervangingsactiviteit behoort,
volgens de normale gang van zaken met die
activiteit kon worden behaald in een bedrijf
met een vergelijkbare infrastructuur als dit
van verzoekers. Het staat dan opnieuw aan
verzoekers om aan de hand van afdoende
gegevens het tegenbewijs te leveren en even­
tueel aan te tonen welke de persoonlijke re­
denen zijn (zoals ernstige ziekte of andere
uitzonderlijke tegenslagen) die verklaren
waarom het door hen behaalde bedrijfsre­
sultaat lager ligt dan een normaal bedrijfsre­
sultaat. De aldus vastgestelde normale winst
— ook al ligt de werkelijk behaalde winst
lager — dient derhalve op het bedrag van
de bewezen gederfde winst in mindering te
worden gebracht. 47 Wat betreft de eventuele
in de betrokken periode geleden bedrijfsver­
liezen, deze kunnen normalerwijze niet voor
vergoeding in aanmerking komen omdat
een oorzakelijk verband tussen deze verlie­
zen en de ongeldig verklaarde verordening
ontbreekt; gelet op de normale winstge­
vendheid van de door verzoekers uitgeoe­
fende vervangingsactiviteit, moet immers
worden aangenomen dat zij te wijten zijn

aan factoren waarvoor de Gemeenschap niet
hoeft in te staan. 48

50. Nog een laatste opmerking in verband
met de kring van schadegerechtigden
— wezenlijk alleen de Slom-deelnemers die
op grond van verordening nr. 764/89 een
voorlopige 60%-referentiehoeveelheid heb­
ben gevraagd èn bekomen (hiervoor,
nr. 30) — waarmee de instellingen overleg
moeten plegen, indien het Hof tot het be­
staan van schadeplichtigheid van de Ge­
meenschap zou besluiten voor de schade ge­
leden ingevolge de ongeldigheid van veror­
dening nr. 857/84.

Er staat mijns inziens niets aan in de weg
dat de instellingen een algemene schadere­
geling uitwerken, rekening houdend met de
type-categorieën van benadeelden. Dit is
zelfs aangewezen terwille van de noodzaak
benadeelden die zich in gelijkaardige om­
standigheden bevinden, gelijk te behandelen.
Het staat dan aan de individuele benadeel­
den om op grond van afdoende gegevens,
zoals hiervoor beklemtoond, aan te tonen
dat uitzonderlijke persoonlijke omstandig­
heden voor hen een afwijkende regeling
verantwoorden.

5.3. Verschuldigde intresten

5.3.1. Gerechtelijke in tresten

51. Partijen zijn het erover eens dat de Ge­
meenschap, indien zij tot schadevergoeding

47 — Zou blijken dat verzoekers niet de vervangingsacliviteiten
een hogere winst dan de normale hebben behaald, dan
dient deze meerwinsl niet in mindering ie worden gebracht
op de gederfde winst, aangezien de Gemeenschap geen
voordcel moet trekken uit de bijzondere inspanningen van
verzoekers.

48 — Sommige verliezen kunnen wel in een oorzakelijk verband
niet de ongeldig verklaarde verordening staan, bij voor­
beeld het door sommige verzoekers in zaak C-101/89 ge­
stelde verlies over de verkoop van koeien die zij in 1983 of
1984 hebben aangekocht met het oog op de achteraf door
verordening nr. 857/84 onmogelijk gemaakte hervatting
van de melkproduktie.
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gehouden is, met ingang van de dag van de
uitspraak gerechtelijke intresten over het te
betalen bedrag verschuldigd is. Zij verschil­
len echter van mening aangaande het peil
van deze intresten. Verzoekers in zaak
C-104/89 vragen 8%. Verzoeker in zaak
C-37/90 stelt 7% voor. De instellingen hou­
den het bij 6%.

Het Hof heeft reeds herhaaldelijk erkend,
laatst in Sofrimport, dat intresten in beginsel
verschuldigd zijn vanaf de dag van de uit­
spraak van het arrest maar heeft de intrest­
voet zonder nadere toelichting nu eens op
6% vastgesteld (in de Quellmehl- en maïs-
grieszaken) dan weer op 8% (in het recen­
tere arrest Sofrimport). Mijns inziens dient
als richtinggevend te worden aangenomen
het niveau van de gerechtelijke intresten
dat, op het ogenblik van de uitspraak van
's Hofs arrest, van toepassing is in de Lid-
Staat waar verzoekers bedrijvig zijn en waar
zij het hun toekomende schadebedrag dus
normalerwijze zullen aanwenden of beleg­
gen.

5.3.2. Vergoedende intresten

52. Verzoekers in zaak C-104/89 hebben in
hun verzoekschrift de volgens hen geleden
schade begroot rekening houdend met een

bedrag aan niet-ontvangen rente over elk
van de jaren 1984 tot 1988. In hun repliek
vorderen zij nog slechts vergoedende intres­
ten vanaf 30 maart 1989 (d. i. de datum van
het verzoekschrift) over het globale bedrag
van de schade die zij tot einde 1988 zouden
hebben geleden. Verzoeker in zaak C-37/90
heeft noch in het verzoekschrift, noch in de
repliek vergoedende intresten gevorderd.
Ter terechtzitting heeft hij evenwel ge­
vraagd dat het Hof de schade zou begroten
rekening houdend met vergoedende intres­
ten, daarbij opmerkend dat deze niet-ont­
vangen rente een onderdeel van de geleden
schade is aangezien hij debetintresten heeft
moeten betalen op een door hem opgeno­
men bankkrediet.

53. Het komt het Hof toe, de Gemeenschap
te veroordelen tot het betalen van de inte­
grale schade die verzoekers geleden hebben
en dus met inbegrip van vergoedende intres­
ten in de mate waarin het tussen partijen na
het tussengekomen arrest in gemeenschap­
pelijk overleg vastgestelde schadebedrag niet
reeds ten volle rekening zou houden met de
tot op dat ogenblik verlopen tijd. Ook deze
intrest moet om de hiervoor (nr. 51) ge­
noemde reden berekend worden aan de in
de Lid-Staat van verzoekers gebruikelijke
intrestvoet.

Besluit

54. Op grond van voorgaande redenen geef ik het Hof in overweging, alvorens
verder te beslissen:

1) te verstaan dat de Europese Economische Gemeenschap aan verzoekers een be­
drag zal betalen overeenkomende met de schade, die zij hebben geleden in de
periode tussen het verstrijken van de door hen op grond van verordening
(EEG) nr. 1078/77 van de Raad van 17 mei 1977 aangegane niet-leveringsver-
bintenis en de toekenning aan hen van een voorlopige referentiehoeveelheid
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overeenkomstig artikel 3 bis van verordening (EEG) nr. 857/84 van de Raad
van 31 maart 1984, zoals ingevoegd bij verordening (EEG) nr. 764/89 van de
Raad van 20 maart 1989, dan wel het ogenblik waarop zij de melkleveringen
hebben hervat indien dat aan genoemde toekenning voorafgaat;

2) de beroepen tot het verkrijgen van schadevergoeding voor het overige te ver­
werpen;

3) te verstaan dat partijen binnen twaalf maanden na de uitspraak van het arrest,
aan het Hof een becijfering zullen overleggen van het in gemeen overleg vast­
gestelde schadebedrag, ermee rekening houdend dat verzoekers, voor elk toe­
passingsjaar van de onder 1 genoemde periode, een hoeveelheid melk hadden
kunnen leveren overeenstemmend met de melkleveringen die zij hebben verricht
gedurende het jaar vóór de maand van indiening van de premieaanvraag, ver­
hoogd met 1% en vervolgens verminderd met een percentage dat representatief
is voor de kortingen die de betrokken Lid-Staat voor elk toepassingsjaar heeft
aangebracht op de overeenkomstig artikel 2 van verordening (EEG) nr. 857/84
voor de in dat artikel bedoelde melkproducenten vastgestelde referentiehoeveel­
heid — met uitsluiting van de korting die verband houdt met de keuze van een
later referentiejaar dan 1981 maar met inbegrip van de vermindering welke
voortspruit uit de toepassing van het bij verordening (EEG) nr. 775/87 inge­
stelde schorsingspercentage — en voorts rekening houdend, bij de begroting
van de winstderving, met de winst die volgens de normale gang van zaken en
behoudens tegenbewijs door verzoekers van bijzondere omstandigheden, zou
zijn geboekt door een zich in vergelijkbare omstandigheden bevindende produ­
cent die een referentiehoeveelheid als de aan verzoekers toekomende zou heb­
ben gekregen maar onder aftrek van de overeenkomstig hetzelfde criterium be­
grote en volgens dezelfde bewijsmodaliteiten aangetoonde normale inkomsten
die verzoekers met de door hen uitgeoefende vervangingsactiviteit hebben be­
haald;

4) te verstaan dat over het te betalen schadebedrag met ingang van de dag van de
uitspraak van het arrest een gerechtelijke intrest verschuldigd is ter hoogte van
de in de Lid-Staat van betrokken verzoeker op de dag van de uitspraak gang­
bare gerechtelijke intrest, eventueel ook van een vergoedende intrest, aan de in
de betrokken Lid-Staat gangbare intrestvoet, voor zover het te betalen schade­
bedrag niet reeds ten volle rekening zou houden met de voordien verlopen tijd.

5) te verstaan dat partijen, mochten zij geen of geen volledig akkoord bereiken,
binnen twaalf maanden na de uitspraak van het arrest, hun berekeningen aan
het Hof zullen doen toekomen met het oog op het beslechten van de nog over­
blijvende geschilpunten;

6) de uitspraak inzake de kosten aan te houden.
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