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CONCLUSIE VAN DE ADVOCAAT-GENERAAL
P. VERLOREN VAN THEMAAT
VAN 22 JUNI 1982

Mijnkeer de President,
mine heren Rechters,

1. Inleiding

Met deze zaak wordt Uw Hof ander-
maal geconfronteerd met een beroep op
de niet-contractuele aansprakelijkheid
van de Gemeenschap, zoals deze is neer-
gelegd in de artikelen 178 en 215,
tweede alinea, van het EEG-Verdrag.
Dit op zich niet ongewone gebeuren ver-
toont in het onderhavige geval echter een
bijzonderheid en wel dat Uw Hof dit-
maal uitdrukkelijk mede wordt verzocht
zich uit te spreken over de intrigerende
vraag of in het gemeenschapsrecht ook
een actie denkbaar is tot scﬁadevergoe—
ding uit aansprakelijkheid wegens recht-
matige handelingen van de instellingen
van de Gemeenschap.

2. De marktordening in de sector
olijfolie

Bij verordening nr. 136/66/EEG van de
Raad van 22 september 1966, houdende
de totstandbrenging van een gemeen-
schappelijke ordening der markten in de
sector olién en vetten (PB 172 van 1966,
blz. 3025), werd ook het produkt olijf-
olic onder de werkingssfeer van de ge-
meenschappelijke landbouwpolitick ge-
bracht. Tot de voornaamste kenmerken
van deze marktordening behoren de jaar-
lijkse vasistelling van uniforme prijzen
(artikel 4) en een mechanisme voor pro-
duktiesteun (artikel 10). Het voor de ge-
meenschappelijke landbouwpolitiek uit-

zonderlijke middel van produktiesteun
vindt zijn corzaak in de relatief lage prij-
zen van substitutieprodukten, waardoor
het niet mogelijk is enkel door het geven
van een prijsgarantie in een voldoende
geacht producenteninkomen te voorzien.
De in- en uitvoer van olijfolie vormen
het voorwerp van heffingen (artikel 13)
en restituties (artikel 18), en zijn onder-
worpen aan een stelsel van certificaten en
zekerheidsstelling. Het restitutieregime is
nader uitgewerkt in onder meer verorde-
ning or. 171/67/EEG van de Raad van
27 juni 1967 betreffende de restituties en
heffingen bij uitvoer van olijfolie (PB
130 van 1967, blz. 2600). De zevende
overweging van deze verordening stelt
het volgende:

,,Overwegende dat het wenselijk is de
traditionele uitvoerstromen voor olijfolie
in stand te houden; dat het daarvoor
noodzakelijk is dat de belanghebbenden
zich, naar gelang van hun behoeften met
het oog op de uitvoer, bestendig van
grondstoffen kunnen voorzien tegen een
prijs die niet hoger is dan de wereld-
marktprijs; dat daarom moet worden be-
paald dat de restitutie bij uitvoer kan
worden verleend in de vorm van een
machtiging om een hoeveelheid olijfolie,
overecenkomende met de uitgevoerde
hoeveelheid, heffingvrij in te voeren.”

Deze overweging brengt tot uiting dat de
opstellers van de verordening de traditio-
nele uitvoerstromen van dit mediterrane
produkt wilden handhaven, onder gelijk-
tijdige voorziening in het door de uitvoer
ontstane tekort in de gemeenschapsvoor-
ziening met olijfolie. Artikel 9, lid 1,
voorziet daartoe in een zogenaamde
»exim”-procedure:
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»1. Op verzoek van de belanghebbende
wordt de restitutie bij uitvoer ver-
leend in de vorm van een machtiging
om een hoeveelheid olijfolie, over-
eenkomende met de uitgevoerde
hoeveelheid olijfolie, heffingvrij in te
voeren, mits het bewijs wordt gele-
verd dat de uitvoer voor de invoer
heeft plaatsgevonden en mits de in-
voer binnen een nader te bepalen
termijn geschiedt.”

In 1978 werd de marktordening voor het
onderhavige produkt in zoverre her-
vomd, dat in het vervolg naast de pro-
duktiesteun ook een consumptiesteun
werd toegekend. Deze wijziging werd
ingevoerd  bij verordening (EEG)
nr. 1562/78 van de Raad van 29 juni
1978 tot wijziging van verordening
nr. 136/66/EEG (PB L 185 van 1978,
blz. 1). De invoering van het nieuwe
steunregime in deze sector ging echter
met vele moeilijkheden gepaard, zodanig
dat invoering op 1 november 1978,
het begin van de campagne 1979, niet
mogelijk bleek, maar pas per 1 maart
1979 verwacht kon worden. Voor het
jaar 1979 werden dienovereenkomstig de
prijzen vastgesteld voor de-periode 1 ja-
nuari - 28 februari (representatieve
marktprijs: 148,43 RE/100 kg; drempel-
prijs: 145,43 RE/100 kg) en voor de pe-
riode 1 maart - 31 oktober (representa-
tieve marktprijs: 120,78 RE/100 kg;
drempelprijs: 119,44 RE/100 kg): Deze
vaststelling vond plaats bij verordening
(EEG) nr. 3088/78 van de Raad van 19
december 1978 (PB 369 van 1978, blz.
11, van 29. 12. 1978). In de loop van fe-
bruari bleek echter ook de invoeringsda-
tum van 1 maart 1979 niet haalbaar te
zijn, waarop de Raad de toepassingsda-
tum van 1 maart voor de nieuwe prijzen
verschoof naar 1 april 1979. Dit uitstel
vond plaats bij verordening (EEG) nr.

360/79 van de Raad van 20 februari .
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1979 tot wijziging van verordening nr.
3088/78 (PB 46 van 1979, blz. 1, van 23
februari 1979). Per 1 april 1979 daalde
dus de drempelprijs van olijfolie met
25,99 RE/100 kg, hetgeen impliceerde
dat ook de invoerheffingen op dit pro-
dukt daalden. Voor gevallen waarin een
fixatle van de heffing had plaatsgevon-
den op basis van de prijzen v66r 1 april
1979, maar voor invoer na die datum,
wrof de Commissie een overgangsregeling
bij verordening (EEG) nr. 884/79 van 3
mei 1979 (PB L 111 van 1979, blz. 18,
van 5. 5. 1979). Deze overgangsregeling
bestond uit een vermindering van de hef-
fing bij invoer uit derde landen met een
bedrag van 24,18 RE/100 kg, iets min-
der dan de reductie van de drempelprijs.
Een dergelijke regeling werd echter niet
getroffen voor importeurs die van de
»exim”-faciliteit gebruik maakten en
krachtens deze faciliteit exporteerden
v6or en importeerden nd 1 april 1979.

3.. De feiten

Zoals uit het rapport ter terechtzitting
blijkt zijn de feiten die aan deze zaak ten
grondslag liggen allerminst onomstreden.
De Italiaanse onderneming SA Oleifici
Mediterranei (hierna OLMESA te noe-
men) heeft van de bovenbeschreven
»exim”-faciliteit gebruik gemaakt, voor
een hoeveelheid van 194,805 ton, waarbij
zij het beweerdelijke verlies zou hebben
geleden waarvoor in deze procedure
schadevergoeding  wordt  gevorderd.
Voor wat betreft het exporigedeelte blijkt
uit de stukken dat op 27 januari 1979
door verzoekster aan de National Supply
Corporation in Libi& een geleverde hoe-
veelheid van 268 ton in rekening is ge-
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bracht tegen een prijs van 1230 lire per
kg, terwijl de gemiddelde verkoopprijs
op dat moment in de Gemeenschap on-
geveer 1720 lire per kg bedroeg. De
Commissie betwist echter dat deze trans-
actie een onderdeel zou vormen van de
,,exim”-faciliteit, aangezien nict alleen
de hoeveelheden in relatie tot de invoer
afwijkend zijn, maar OLMESA ook geen
exportcertificaat voor een hoeveelheid
van 190 ton heeft kunnen overleggen.
Voor wat betreft de import zijn door
OLMESA twee importcertificaten over-
gelegd voor een totaal van 194,805 ton,
met een geldigheid tot 30 mei 1979 voor
ongeveer 33 ton en tot 30 juni voor on-
geveer 161 ton. Voorts heeft zij zeven
facturen overgelegd betreffende de aan-
koop van olijfolie bij Spaanse onderne-
mingen in de periode 12 mei- 13 juni
1979. Volgens de Commissie geven ech-
ter deze facturen slechts een totaal aan
van 104 ton, terwijl 57,4 ton daarvan be-
trekking zouden hebben op geraffineerde
olijfoliec waarop de ,exim”-procedure
niet van toepassing zou zijn. De invoer-
prijs bedroeg ongeveer 1630 lire per kg.
Deze ingevoerde olijfolie is volgens
OLMESA binnen der Gemeenschap af-
gezet tegen een prijs van ongeveer 1 900
lire per kg. Dat het prijspeil na 1 april op
dit niveau zou liggen, wordt door de
Commissie en de Raad betwist. De Com-
missie stelt dat in de betrokken periode
het prijsniveau lag tussen de 2 507 en
2580 lire per kg. In ieder geval meent
OLMESA. dat zij op de ingevoerde partij
een verlies heeft geleden doordat deze
niet meer tegen de onder het oude re-
gime vigerende prijzen kon worden afge-
zet. Op de uitvoer leed zij volgens haar
eigen opgave, mede door het afzien van
de restituties een verlies van ongeveer
100 000 000 lire, terwijl de invoer haar
slechts een voordeel van ongeveer
42 000 000 lire opleverde. Op de aanne-
melijkheid van deze beweerdelijk gele-
den schade en de concretisering daarvan
kom ik in het verdere verloop van mijn
conclusie nog terug.

4. De aangevoerde middelen en
de behandeling daarvan

Het op de artikelen 178 en 215, tweede
lid, van het EEG-Verdrag gebaseerde be-
roep strekt tot het betalen van een scha-
devergoeding door de Gemeenschap ten
bedrage van 50629 RE, verhoogd met
8 % rente, te rekenen vanaf 4 met 1979,
alsmede tot veroordeling van de Ge-
meenschap in de kosten van het geding.
Het tegen de Commissie gerichte beroep
heeft betrekking op de aansprakelijkheid
wegens de beweerdelijk geleden schade,
voortvloeiende uit  verordening  nr.
884/79, waarin als gezegd geen over-
gangsmaatregelen waren neergelegd met
betrekking tot de ,,exim”-faciliteit. Pri-
mair wordt door verzoekster gesteld dat
het in casu niet zou gaan om een norma-
tieve handeling die economische beleids-
keuzen impliceert. Daarom zou niet aan-
getoond behoeven te worden dat aan de
bij aanwezigheid van een dergelijke be-
leidskeuze te stellen strenge eisen voor
het slagen van een actie ex artikel 215,
tweede alinea, zou zijn voldaan. Dit be-
treft zoals bekend, de voorwaarde van
aanwezigheid van een voldoende gekwa-
lificeerde schending van een ter bescher-
ming van particulieren gegeven ,,hogere”
rechtsregel, zoals door Uw Hof gefor-
muleerd is in de arresten in de zaken
5/71 (Schoppenstedt, Jurispr. 1971, blz.
975) en 9 en 11/71 (Compagnie d’appro-
visionnement et Grands Moulins de Pa-
ris, Jurispr. 1972, blz. 391). Subsidiair
stelt OLMESA dat zo het primair ge-
stelde niet wordt aanvaard, in het onder-
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havige geval wel van een dergelijke
schending sprake is wegens de inbreuk
die verordening nr. 884/79 maakt op het
beginsel van gelijke behandeling en het
beginsel van bescherming van gewekt
vertrouwen.

Een ten opzichte van de vordering tegen
de Commissie subsidiair karakter heeft
het beroep tegen de Raad. Dit beroep
strekt eveneens tot het tockennen van
een schadevergoeding, welke echter niet
gebaseerd is op aansprakelijkheid wegens
een onrechtmatige, maar wegens een
rechtmatige handeling van deze instel-
ling. OLMESA stelt daartoe dat zij door
de op zich rechtmatig geachte verorde-
ningen nrs. 1562/78, 3088/78 en 360/79
van de Raad niettemin schade heeft gele-
den, waarvoor de Raad aansprakelijk is.
Uw Hof wordt dus met deze eis ver-
zocht zich uit te spreken of het gemeen-
schapsrecht een actie kent wegens aan-
sprakelijkheid voor schade uit rechtma-
tige handelingen van de gemeenschapsin-
stellingen. In het verdere verloop van
deze conclusie zullen deze middelen in
de aangegeven volgorde worden behan-
deld. De toetsing van de primaire, tegen
de Commissie gerichte vordering heeft
betrekking op de drie voor artikel 215,
tweede alinea, door Uw rechtspraak in-
zake onrechtmatige handelingen van de
Gemeenschap, gestelde eisen: onwettig-
heid van de al dan niet normatieve han-
delingen van de Commissie, het bestaan
van een causaal verband tussen de be-
weerdelijk  door OLMESA geleden
schade en deze handelingen en de aan-
nemelijkheid en concretisering van deze
schade. De behandeling van deze aspec-
ten maakt het mogelijk om de vereisten
van causaliteit en schade voor wat betreft
de daarna te behandelen vordering tegen
de Raad, kort af te doen. In het kader
van dat deel van het beroep zal ik echter
tevens enkele beschouwingen wijden aan
de als gezegd intrigerende vraag naar de
risicoaansprakelijkheid bij op zich. zelf
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rechtmatig handelen van de Gemeen-
schap.

5. Het beroep tegen de Commissie

Voorafgaande aan de vraag of de Com-
missie een onwettige gedraging kan wor-
den verweten, behoeft de stelling van
OLMESA bespreking dat het in casu niet
ZOou gaan om ,,een normatieve handeling
die economische beleidskeuzen impli-
ceert”. Alsdan zou niet aangetoond be-
hoeven te worden dat sprake is van een
overschrijding van de beleidsvrijheid
door de Commissie door een voldoende
gekwalificeerde schending van een ter
bescherming van particulieren gegeven
»yhogere”  rechtsregel.  Kern  van
OLMESA’s betoog 1s dat in casu de
Commissie geen economische beleids-
keuze toekwam, maar deze instelling
slechts gehouden was de door de Raad
tot stand gebrachte wijzigingen van de
marktordening in de sector olign en vet-
ten, uit te voeren. Ik meen dat deze ar-
gumentatie niet kan worden aanvaard,
nu een delegatie van bevoegdheden, ook
indien deze dwingend is geformuleerd in
de vorm van een opdracht, niet reeds
zonder meer impliceert dat de Commis-
sie geen beleidsvrijheid zou toekomen.
Dit geldt des te meer in het onderhavige
geval, waar verordening nr. 884/79 van
de Commissie terug verwijst naar artikel
16, lid 6, van de basisverordening nr.
136/66, krachtens welke bepaling de
Commissie de uitvoeringsbepalingen
vaststelt volgens de in artikel 38 van die
verordening neergelegde beheerscomité-
procedure. Zeker gezien de aard van
deze procedure en Uw rechtspraak in de
zaken 25/70 (Einfuhr- und Vorratsstelle
fiir Getreide t. Koster, Jurispr. 1970, blz.
1173) en 30/70 (Scheer t. Einfuhr- und
Vorratsstelle fiir Getreide, Jurispr. 1970,
blz. 1210), kan niet worden volgehouden
dat de Commissie bij het beheer van
de gemeenschappelijke marktordeningen,
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geen beleidskeuze zou toekomen. Deze
door OLMESA aangevoerde argumenta-
tie zou voorts impliceren dat de Com-
missie, door het niet uitvaardigen van
overgangsmaatregelen voor de ,,exim”-
faciliteit, de desbetreffende Raadsveror-
deningen zou hebben geschonden. Im-
mers, in dat geval zou de Commissie op
het punt van overgangsmaatregelen geen
beleidskeuze toekomen. Dat van een zo-
danige schending sprake zou zijn is door
OLMESA echter noch aangevoerd, noch
aangetoond.

De vordering tegen de Commissie draait
dan ook eigenlijk om het subsidiair ge-
stelde dat, zo er wel sprake zou zijn van
een normatieve handeling die economi-
sche beleidskeuzen impliceert, in welk
geval een voldoende gekwalificeerde
schending van een ter bescherming van
particulieren gegeven hogere rechtsregel
1s vereist, ook aan deze eisen zou zijn
voldaan, OLMESA stelt daartoe, dat de
Commissic door geen overgangsmaatre-
gelen te treffen voor de ,,exim”-faciliteit
zowel het gelijkheidsbeginsel, als het be-
ginsel van bescherming van gewekt ver-
trouwen zou hebben geschonden.

Aan dat eerste onderdeel van het subsi-
diaire middel ligt de veronderstelling ten
grondslag dat de ,,exim”-faciliteit en de
in- en uitvoerregelingen welke plaats vin-
den door middel van prefixaties en certi-
ficaten, objectief vergelijkbare gevallen
zijn. Reeds aanstonds kan worden opge-
merkt dat de juistheid van deze veron-
derstelling aanvechtbaar is, gezien het
door Uw Hof reeds meerdere malen

erkende beginsel van gemeenschaps-
preferentie als een van de vormgevende
beginselen voor de gemeenschappelijke
landbouwpolitick. Dit beginsel gaat uit
van een preferentie ten gunste van de ge-
meenschappelijke¢ markt, zonder dat een
soortgelijke preferentie ook toekomt aan
de markt in derde landen. Van dit begin-
sel, waarbij in- en uitvoer van en naar
derde landen primair afhankelijk worden
gemaake van de markisituatie binnen de
Gemeenschap, is het systeem van heffin-
gen en restituties terzake van die in- en
uitvoer als een uitvloeisel te zien. De
»exim”-faciliteit dient blijkens de aange-
haalde overweging uit verordening nr.
171/67 echter tot het instandhouden van
traditionele uitvoerstromen, voortvloei-
ende uit de wens om de van oudsher me-
diterrane markt voor olijfolie nict geheel
te verstoren. Bezien vanuit dit uitgangs-
punt kan de ,exim”-faciliteit moeilijk
anders dan als een uitzondering op het
algemene regime worden gezien. Deze
algemene overwegingen blijken ook door
de terzake geldende rechtsvoorschriften
te worden bevestigd. In de eerste plaats
geldt het systeem van in- en uitvoercerti-
ficaten met prefixatiemogelijkheid voor
communautaire landbouwprodukten in
het algemeen. Het vindt zijn regeling in
de Commissieverordeningen nr. 192/75
en nr. 193/75 (PB L 25 van 1975, respec-
tievelijk blz. 1 en 10). De ,exim”-facili-
teit daarentegen kent geen algemene re-
geling, maar wordt incidenteel per sector
toegepast, In de tweede plaats blijkt het
karakter van de ,,exim”-faciliteit als uvit-
zondering op het algemene in- en uit-
voerregime, ook uit de tekst van het aan-
gehaalde artikel 9, lid 1, van verordening
nr. 171/67. Het gaat daarbij immers om
een specificke vorm restitutie bij de uit-
voer van olijfolie. Dit specifieke karakter
van de ,,exim”-faciliteit wordt ook beves-
tigd in artikel 9 van verordening nr.
2041/75 van de Commissie van 25 juli
1975 betreffende regels voor in- en uit-
voercertificaten en prefixatie in de sector
olién en vetten (PB L 213 van 1975, blz.
1). Ook uit de rechtspraak van Uw Hof
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valt een soortgelijke conclusie af te lei-
den. Dat de regels van het algemene pre-
fixatieregime zich niet zonder meer voor
analoge toepassing lenen voor gevallen
waarin niet van prefixatie sprake 1s, bleek
reeds in het arrest in de zaak 73/69
(Ochlmann, Jurispr. 1970, blz. 468). Be-
palend achtte U het tengevolge van een
prefixatie bestaan van een vaste relatie
tussen de handelaar enerzijds en de
marktordeningsautoriteit anderzijds, be-
trekking hebbend op een door storting
van een waarborgsom bekrachtigde in-
of uitvoerverplichting. In het arrest in de
zaak 68/77 (IFG t. Commissie, Jurispr.
1979, blz. 353), waarin een ,,exim”-rege-
ling aan de orde kwam, bouwde U op
deze uitleg voort. Zeer duidelijk werd
door Uw Hof in overweging 8 van dit
arrest (t.a.p., blz. 369) overwogen dat
vanwege de genoemde relatie tussen
handelaar - en marktordeningsautoriteit
tengevolge van de prefixatie, een
»exim”-regeling niet met de algemene
in- en uitvoerprocedure op één lijn te
stellen was. Ik verwijs in dit verband
voorts naar de op dit punt zeer stellige
conclusie van de advocaat-generaal Ca-
potorti. :

Voorzover het onderhavige onderdeel
van het aangevoerde middel er van uit-
gaat dat het in casu zou gaan om objec-
tief vergelijkbare gevallen, meen ik dat
gezien het bovenstaande, dit onderdeel
niet kan worden aanvaard. Ik voeg daar
evenwel aan toe dat vooral tijdens de
mondelinge behandeling, OLMESA zich
ook heeft beijverd het gelijkheidsbeginsel
in casu in materiéle zin uit te leggen.
Haar redenering hield in dat in zoverre
van een verschil tussen der prefixatie en
de ,,exim”-regeling kan worden gespro-
ken, dat de prefixerende handelaar in be-
ginsel geen risico loopt van tussentijdse
prijsveranderingen, de handelaar die vrij-
willig van de ,,exim”-regeling gebruik
maakt wel. In zoverre zou het ontbreken
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van overgangsregelingen voor deze
laatstgenoemde faciliteit aanvaardbaar
kunnen worden geacht, mits daardoor de
handelaar onder de ,,exim”-faciliteit niet
aan abnormale of onevenredig grote risi-
co’s zou worden blootgesteld. Hoewel ik
deze redenering niet zonder meer zou
willen afwijzen, meen ik dat in het on-
derhavige geval deze argumentatie niet
op kan gaan, nu OLMESA niet heeft
aangetoond dat in casu van een zodanig
onevenredig groot risico sprake was, dan
wel dat daarmede een uitzonderlijke
schade gepaard is gegaan.

Voor een deel heeft de argumentatie van
OLMESA echter ook betrekking op de
vraag in hoeverre OLMESA wel of niet
kon anticiperen op de prijsmutaties. Al-
dus hangt deze argumentatie samen met
het middel van schending van gewekt
vertrouwen.

Met betrekking tot dit tweede onderdeel
van het subsidiaire middel wordt door
OLMESA gesteld dat het weliswaar be-
kend was dat de prijzen een wijziging
zouden ondergaan tengevolge van de in-
voering van consumptiesteun in de sector
olijfolie, maar dat het tijdstip waarop dit
plaats zou vinden, onzeker was gewor-
den doordat de Raad reeds twee maal
tot uitstel was overgegaan. Ik breng in
dit verband in herinnering dat de data
van 1 november 1978 en 1 maart 1979
niet haalbaar bleken. In zijn essentie
komt deze argumentatie er derhalve op
neer dat OLMESA ook op verder uitstel
mocht rekenen. Om dit gewekte vertrou-
wen te beschermen had de Commissie of
overgangsmaatregelen moeten nemen, of
de ,,exim”-faciliteit moeten opschorten.
Het is naar mijn mening evident dat in
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zijn algemeenheid een justitiabele die
zich geconfronteerd ziet met een rege-
ling waarvan de inwerkingtreding wordt
uitgesteld, niet enkel op grond van dit
uitstel met recht mag verwachten dat nog
verder uitstel zal plaats vinden. Deze
verwachting moet op zijn minst zijn in-
gegeven door andere feiten dan het uit-
stel zelf en =zulke feiten zijn door
OLMESA niet aangevoerd. Integendeel,
het staat vast dat OLMESA sinds de pu-
blikatie van verordening nr. 3088/78 op
19 december 1978 wist of kon weten in
welke mate en op welk tijdstip de prijzen
zouden veranderen, Tot op 23 februari
1979 was er voor haar geen reden om
aan te nemen dat voor een tweede maal
uitstel zou plaatsvinden, zoals gebeurde
met de op die datum gepubliceerde ver-
ordening nr. 360/79. Voor zover
OLMESA vé6r 23 februari 1979 van de
»exim”-faciliteit gebruik maakee, diende
zij er derhalve van uit te gaan dat per
1 maart 1979 de prijzen zouden verande-
ren, met dienovereenkomstige gevolgen
voor de na die laatstgenoemde datum te
verrichten importen. Dat de datum van
1 maart op 23 februari 1979 is veranderd
in 1 april, vormde hoogstens een door
een zorgvuldig handelaar niet te ver-
wachten meevaller voor OLMESA. Door
zelfs niet van deze aanstaande verande-
ring uit te gaan, maar te speculeren op
een nog langer uitstel van de invoering
van het nieuwe regime, heeft OLMESA
zeker niet gehandeld zoals van een
nzorgvuldig” handelaar mag worden
verwacht. Zodanige ten onrechte gekoes-
terde verwachtingen vormen geen grond
voor het nemen van overgangsmaatrege-
len. Wil een beroep op het beginsel van
bescherming van gewekt vertrouwen sla-
gen, dan dient blijkens Uw arresten in
onder meer de zaken 95-98/74 (Coope-
ratives Agricoles de Céréales t. Commis-
sic en Raad, Jurispr. 1975, blz. 1615,
rechtsoverweging 45) en 169/75 (Com-
pagnie Continentale t. Raad, Jurispr.
1975, blz. 117, rechtsoverweging 28) in
ieder geval aan deze eis van voorzichtig
of zorgvuldig handelen, dat wil zeggen

het handelen conform de — in casu op-
het tijdstip van de exporttransactie — be-
kende of voorzienbare marktomstandig-
heden, te zijn voldaan.

De eis van causaliteit impliceert in casu
een causaal verband tussen de door
OLMESA beweerdelijk geleden schade
en het ontbreken van overgangsmaatre-
gelen in de verordening nr. 884/79 ten
aanzien van de ,,exim”-faciliteit. Uit de
voorgaande bespreking van het tweede
onderdeel van het subsidiaire middel, valt
reeds af te leiden dat een dergelijk ver-
band niet aanwezig is, nu de beweerde-
lijk geleden schade niet voortvloeit uit
het achterwege blijven van overgangs-
maatregelen, maar uit de ten onrechte
gekoesterde verwachtingen omtrent een
verder uitstel van de invoering van het
nieuwe regime. Ook ten aanzien van de
causaliteitseis is aan het vereiste van
zorgvuldig handelen door OLMESA niet
voldaan. Tk verwijs in dit verband in het
bijzonder naar de overwegingen 11 en 28
van Uw eerder genoemde arrest in de
zaak 169/75.

In haar beroepschrift becijfert OLMESA
de door haar beweerdelijk geleden
schade op 50 629 RE voor het geval men
het verschil wssen de oude en nieuwe
drempelprijs neemt (145,43 RE/100 kg
— 119,44 RE/100 kg = 25,99 RE/100
kg), dan wel op 47 103 RE voor het ge-
val men het verschil tussen de oude en de
nieuwe importheffing neemt, waarbij zij,
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niet geheel onbegrijpelijk, de voorkeur
geeft aan het eerstgenoemde bedrag. In
een bijlage bij haar memorie van repliek
is getracht tot een concretisering van de
schade uitgedrukt in Italiaanse lire te ko-
men.

Met betrekking tot het schadevereiste
van artikel 215, tweede alinea, had ik
reeds eerder de gelegenheid in mijn con-
clusies in de gevoegde zaken 197-200,
243, 245 en 247/80 Uw arrest in de zaak
49/79 - (Richard Pool t. Raad, Jurispr.
1980, blz. 569) in herinnering te roepen.
Blijkens de rechtsoverwegingen 10 en 11
van dit arrest dient niet alleen het be-
staan van werkelijke schade aannemelijk
te zijn gemaakt, maar deze ook vol-
doende te worden geconcretiseerd. Voor
wat betreft de aannemelijkheid van de
schade meen ik op grond van mijn eer-
der gemaakte opmerkingen over het on-
derhavige middel te kunnen stellen dat
OLMESA niet heeft kunnen aantonen
dat zij tengevolge van het handelen van
de Commissie en de Raad schade heeft
geleden. Weliswaar kan zij wellicht kla-
gen over het haar ontgane voordeel
doordat na 1 april prijsdalingen optra-
den, maar het is vast komen te staan dat
dit te wijten was aan de door haar ten
onrechte gekoesterde verwachtingen om-
trent de invoering van het nieuwe regime
op de olijfoliemarkt.

Eveneens is OLMESA er niet in geslaagd
de beweerdelijk geleden schade vol-
doende te concretiseren. Voor zover het
de schade uitgedrukt in rekeneenheden
betreft, is deze opgave slechts gebaseerd
op de veranderingen in de gemeenschaps-
prijzen die, tenzij dit is aangetoond, niet
noodzakelijkerwijze de realiteit van de
voor de onderhavige transacties relevante
marktomstandigheden behoeven te weer-
spiegelen. Met name de marktprijs bin-
nen de Gemeenschap voor ingevoerde
olijfolie zou volgens de Commissie en de
Raad veel hoger hebben gelegen dan
door OLMESA aangegeven. Voor de
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concretisering van de schade komt het
aan op deze concrete marktprijzen en
niet op theoretische berekeningen over
de gevolgen van de veranderingen van de
marktordening voor het prijsniveau.
Voor wat betreft de concrete becijfering
in Italiaanse lire in samenhang met de
im- en exporttransacties, zijn voorts met
name door de Commissie steekhoudende
bezwaren naar voren gebracht welke
door OLMESA noch in haar memorie
van repliek noch tijdens de mondelinge
behandeling met bewijzen zijn weerlegd.
In het bijzonder is OLMESA er niet in
geslaagd de voor de ,,exim”-procedure
noodzakelijke correspondentie tussen
geéxporteerde en geimporteerde hoeveel-
heden aan te tonen.

6. Hetvberoep tegen de Raad

Afgezien van de vraag of artikel 215,
tweede alinea, ook gevallen van aanspra-
kelijkheid dekt waarin van een onrecht-
matig handelen door de gemeenschapsin-
stellingen geen sprake is, kan in ieder ge-
val worden vastgesteld dat zelfs bij een
bevestigend antwoord terzake, ook aan
de eisen met betrekking tot causaliteit en
schade dient te zijn voldaan. Uit de be-
spreking van de tegen de Commissie
aangevoerde middelen kan echter wor-
den afgeleid dat ook voor wat betreft de
vordering tegen de Raad aan deze beide
vereisten niet is voldaan, zodat
OLMESA ook op dit onderdeel van haar
beroep in het ongelijk gesteld dient te
worden. Voor goed begrip voeg ik daar
nog aan toe dat een causaal verband tus-
sen de betrokken Raadsverordeningen
nrs. 1563/78,.3088/78 en 360/79 en de
beweerdelijk  geleden schade reeds
daarom niet aanwezig kan zijn, nu het
achterwege blijven van overgangsmaatre-
gelen ten aanzien van de ,,exim”-facili-
teit een onder de bevoegdheid van de
Commissie vallende aangelegenheid is.
Het is de Commissie die via de beheers-
comitéprocedure belast is met het treffen
van maatregelen voor de uitvoering van
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verordening nr. 1562/78 van de Raad, in
het kader waarvan eventueel overgangs-
maatregelen voor de ,,exim”-faciliteit ge-
troffen hadden kunnen worden.

Bovenstaande overwegingen maken het
voor Uw Hof niet nodig om in te gaan
op de vraag naar de positie van risico-
aansprakelijkheid in het gemeenschaps-
recht. Daar tegenover staat echter dat
deze in het middel besloten liggende
vraag expliciet aan Uw Hof is voorge-
legd, hetgeen voor mij aanleiding vormt
terzake enige opmerkingen te maken.
Reeds aanstonds dient dan te worden
vastgesteld dat in het bijzonder in haar
conclusie van repliek, verzoekster haar
stelling in zoverre heeft gepreciseerd dat
het zou gaan om een aansprakelijkheid
voor schade van ernstige en uitzonder-
lijke aard, onder gelijktijdige verwijzing
naar het moeilijk in andere talen dan het
Frans, uit te drukken beginsel van ,,éga-
lite devant les charges publiques”. Deze
impliciete verwijzing naar het Franse ad-
ministratieve recht Is geenszins toevallig,
aangezien dit rechtsstelsel inderdaad een
aantal beginselen kent op grond waarvan
cen risicoaansprakelijkheid voor recht-
matige overheidsdaden, in het bijzonder
normatieve handelingen, tot de mogelijk-
heden behoort. Daar dient echter direct
aan toegevoegd te worden dat de voor-
waarden waaronder cen dergelijke aan-
sprakelijkheid tot stand komt, uiterst re-
strictief zijn en dienovereenkomstig de
toepassing van dit beginsel vrij zeldzaam
is. Hoewel in Franknjk de wet als zoda-
nig voor de rechter onaantastbaar is,
heeft niettemin de Conseil d’Etat in cen
arrest van 14 januari 1938 (Sté la Fleu-
rette) het bestaan van een feitelijke aan-
sprakelijkheid van de overheid erkend,
gebaseerd op het al genoemde beginsel

van ,égalité devant les charges publi-
ques”. Zoals deze formulering reeds aan-
geeft is een van de voorwaarden voor
deze aansprakelijkheid dat een justitia-
bele of een groep justitiabelen een aan-
zienlijk nadeel van de normatieve hande-
ling ondervindt in vergelijking met ande-
ren. Zelfs al zou echter de Franse recht-
spraak zich op dit punt voor een trans-
positie naar het communautaire niveau
lenen, dan zal OLMESA daarop niet met
succes een beroep kunnen doen aange-
zien de strenge voorwaarden van deze
rechtspraak in haar geval niet zijn ver-
vuld, zoals door de Raad is gesteld en
door OLMESA niet afdoende is weer-
legd. Een dergelijke transpositie is om
meerdere redenen bovendien moeilijk
denkbaar te achten. In de eerste plaats
toont rechtsvergelijking aan dat  het
Franse recht in dit opzicht een vrij uit-
zonderlijke positie inneemt. Weliswaar is
de figuur van risicoaansprakelijkheid in
het recht van andere Lid-Staten niet ge-
heel onbekend, maar de verplichting tot
schadevergoeding is dan een uitvloeisel
van andere beginselen (bijvoorbeeld het
eigendomsrecht), dan wel de verplichting
tot schadevergoeding ligt in specificke
wetgeving besloten (bijvoorbeeld milieu-
wetgeving). Vervolgens dient bedacht te
worden dat in de Gemeenschap alge-
mene normatieve handelingen in ruimere
mate toetsbaar zijn aan hogere rechtsre-
gels dan in Frankrijk het geval is. Voor
het gemeenschapsrecht is bij dit type
handelingen niet ondenkbaar dat een
ernstige en uitzonderlijke schade een
schending van een hogere rechtsregel op
zou kunnen leveren, Waardoor de hande-
ling als zodanig een onrechtmatig karak-
ter zou kunnen verkrijgen. Het nog te
behandelen CNTA-arrest vormt daarvan
een voorbeeld. Hoewel transpositie van
het Franse stelsel dus als gezegd moeilijlk
voorstelbaar is, lijkt het toch niet geheel
uitgesloten dat ook in het gemeenschaps-
recht in de tockomst situaties zullen
voorkomen als die uit het arrest-Fleu-
rette en andere gevallen uit de Franse ju-
risprudentie. Ook de tekst van artikel

3089



CONCLUSIE VAN DE HEER VERLOREN VAN THEMAAT — ZAAK 26/81

215, tweede alinea, sluit een dergelijke
mogelijkheid niet uit, terwijl het in het
kader van deze bepaling evenmin -on-
denkbaar is dat ook in het gemeen-
schapsrecht het Nederlandse leerstuk van
de zogenaamde bestuurscompensatie toe-
passing zou kunnen vinden '. Dit leer-
stuk houdt in dat wil.een handeling
rechtmatig zijn, op grond van algemene
rechtsbeginselen of beginselen van be-
hoorlijk bestuur de instelling de plicht
kan hebben bij deze handelingen reke-
ning te houden met de nadelige gevolgen
voor de justitiabelen. Dit kan inhouden
dat de overheid moet bezien in hoeverre
de nadelen binnen het kader van de rege-
ling gecompenseerd zouden kunnen wor-
den (bijvoorbeeld door overgangsmaatre-
gelen), dan wel wanneer zodanige com-
penserende maatregelen binnen het ka-
der van de betrokken regeling niet denk-
baar of mogelijk zijn, een schadevergoe-
ding moet worden toegekend {(compensa-
tie in geld). In deze zin zou men Uw ar-
rest in de zaak 74/74 (CNTA, Jurispr.
1975, blz. 533) kunnen uitleggen. Aldaar
stelde U — in casu betrof het de intrek-
king van monetaire compenserende be-
dragen — dat bij afwezigheid van een
beslissend algemeen belang in tegenge-
stelde zin bij een onvoorzienbare intrek-

7. Conclusie

king van monetaire compenserende be-
dragen, de Commissie de plicht kan heb-
ben om overgangsmaatregelen te nemen
om de veroorzaakte nadelen (zoveel mo-
gelijk) tegen te gaan, dan wel tot het
toekennen van een schadevergoeding
over te gaan, teneinde geen sprake te
doen zijn van en schending van gewekt
vertrouwen als hogere rechtsregel. Ik
verwijs hiervoor in het bijzonder naar de
rechtsoverwegingen 43 en 44 van ge-
noemd arrest. Ik meen in ieder geval uit
Uw jurisprudentic af te kunnen leiden
dat omiwikkelingen naar een verder-
gaande profilering van de aansprakelijk-
heid van de overheid voor normatieve
handelingen niet uitgesloten zijn. Hoe-
wel ook laatstgenoemd arrest aanwijzin-
gen bevat, dat deze verdere ontwikkelin-
gen door Uw rechtspraak over onrecht-
matig handelen voldoende zullen kunnen
worden opgevangen, zou ik in dit sta-
dium niet willen aanbevelen de mogelijk-
heid van aansprakelijkheid voor uit-
zonderlijke en vermijdbare schadelijke
gevolgen van op zich zelf rechumatige
gemeenschapshandelingen geheel uit te
sluiten. Op de reeds aangegeven gronden
zal de onderhavige regeling van de Raad
echter niet tot zodanige aansprakelijk-
heid kunnen leiden.

Op grond van het voorgaande concludeer ik:

1. dat de onderhavige vorderingen tot schadevergoeding door de Gemeen-
schap wegens niet-contractuele aansprakelijkheid verworpen moeten wor-

den;

2. dat verzoekster dient te worden veroordeeld in de kosten van het geding.

1 — Vgl. voor dit leerstuk de korte notitie van B, Hessel,
Een belangrijke ontwikkeling op het gebied van dc
schadevergoeding  bij rechtmatige overheidsdaad,
TVVS, blz. 99-102, met vermelding van verdere litera-
tuur en rechtspraak.
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