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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
NILS WAHL
foredraget den 16 september 2015"

Mal C-330/14

Gergely Szemerey
mot
Miniszterelnokséget vezet6 miniszter

(begdran om forhandsavgorande fran Gyulai Kozigazgatasi és Munkaiigyi Birésag (Ungern))

"Begidran om forhandsavgorande — Upptagande till sakprovning — Gemensam jordbrukspolitik —
Ordningar for direktstod — Integrerat administrations- och kontrollsystem — Minskning av eller
uteslutning fran utbetalningar vid underlatenhet att uppfylla stéd- och tvarvillkor — En jordbrukares
underlatenhet att efterleva kravet pa att lamna in intyg avseende sallsynta véxtarter —
Proportionalitet — Administrativ praxis — Force majeure”

1. I malet vid den hénskjutande domstolen har en jordbrukare underlatit att foga ett intyg avseende
sallsynta vaxtarter till sin ans6kan om utbetalning av stod for miljovanligt jordbruk, ndgot som krévs
enligt nationell lagstiftning. Ett sadant intyg &r nodvandigt for att styrka en ansokan om okat stod
med hénvisning till odling av sillsynta véxtarter. De behoriga myndigheterna har sedermera
konstaterat att en force majeure-situation foreligger med tanke pa att besvirliga vdderforhallanden
omojliggjorde sadd av de berorda véxtarterna. Trots detta avslogs ansokan om utbetalning i dess
helhet och jordbrukaren élades dessutom en administrativ straffavgift som under de tre kommande
aren skulle avriknas mot stod. Skélet till detta var vdsentligen att jordbrukaren inte hade ldmnat in
nagot intyg inom foreskriven tid.

2. I detta sammanhang har domstolen uppmanats att fortydliga tva saker. Den forsta ror vilket
utrymme for skonsmaissig bedomning som medlemsstaterna lampligen bor ha vid inférandet av
mekanismer for att sdkerstélla en effektiv kontroll av ordningar fo6r jordbruksstod. Den andra, som é&r
en logisk foljd av den forsta, ror fragan huruvida det &dr forenligt med den relevanta EU-lagstiftningen
pé jordbruksomradet att aldgga en pafoljd avseende hela ansokan.

1 — Originalspréak: engelska.

SV
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I — Tillampliga bestaimmelser
A — Unionsrdtt

1. Férordning (EG) nr 1698/2005°

3. Av artikel 1 i forordning nr 1698/2005 framgar att det i denna foérordning bland annat faststlls
allmanna regler for EU:s stod for landsbygdsutveckling som finansieras via Europeiska
jordbruksfonden for landsbygdsutveckling (EJFLU).

4. De mal som efterstrdvas genom forordningen ska uppnéas med hjélp av de atgiarder som foreskrivs i
de fyra axlar som anges i dess avdelning IV. Axel 2 bestar av atgirder for att forbéattra miljon och
landsbygden. I artikel 36 a iv stadgas att stod inom ramen for den axeln ska avse atgirder for ett
héllbart utnyttjande av jordbruksmark, genom (bland annat) stéd f6r miljovénligt jordbruk.

5. Artikel 39 i forordningen ror stod for miljovanligt jordbruk. Enligt punkterna 2 och 3 i den artikeln
ska medlemsstaterna bevilja sadant stod till jordbrukare som frivilligt gor ataganden i fraga om
miljovénligt jordbruk. Stodet far endast avse sddana ataganden som gar langre dn tillimpliga bindande
normer i enlighet med EU-lagstiftningen, minimikraven f6r anvidndning av goédningsmedel och
vaxtskyddsprodukter och andra tillimpliga bindande krav i den nationella lagstiftningen.

6. I artikel 74.1 i forordning nr 1698/2005 foreskrivs att medlemsstaterna ska anta alla lagar och andra
forfattningar som krévs for att se till att EU:s ekonomiska intressen skyddas pa ett effektivt sitt.

2. Forordning (EG) nr 1975/2006°

7. Av artikel 1 i forordning nr 1975/2006 framgar att det i denna forordning faststills
tillampningsforeskrifter for kontroller och tvérvillkor i samband med de samfinansierade stod for
landsbygdsutveckling som genomfors i enlighet med férordning nr 1698/2005.

8. Artikel 4 ror ansokningar om stdd och ansokningar om utbetalning. Dér stadgas foljande:

”1. Utan att det paverkar tillimpningen av sirskilda bestimmelser i denna forordning skall
medlemsstaterna faststilla regler for hur stodansokningar skall lamnas in.

3. Ansokningar om stod och utbetalning far dndras ndr som helst efter det att de har lamnats in om de
innehaller uppenbara fel som ocksa accepteras som sddana av den behoriga myndigheten.”

9. I artikel 5 anges allménna principer for kontroller. Dir stadgas foljande:

”1. Utan att det paverkar tillimpningen av sérskilda bestdmmelser i denna forordning skall
medlemsstaterna se till att samtliga stodkriterier i den nationella lagstiftningen, i EU-lagstiftningen
och i landsbygdsutvecklingsprogrammen kan kontrolleras med hjilp av ett antal verifierbara
indikatorer som medlemsstaterna sjdlva skall faststalla.

2 — Radets forordning av den 20 september 2005 om stod for landsbygdsutveckling fran Europeiska jordbruksfonden for landsbygdsutveckling
(EJELU) (EUT L 277, s. 1) i dess lydelse enligt radets forordning (EG) nr 473/2009 av den 25 maj 2009 (EUT L 144, s. 3).

3 — Kommissionens forordning av den 7 december 2006 om tillimpningsforeskrifter for radets forordning (EG) nr 1698/2005 i fraga om
kontroller och tvérvillkor i samband med stod for landsbygdsutveckling (EUT L 368, s. 74) i dess lydelse enligt kommissionens foérordning
(EG) nr 484/2009 av den 9 juni 2009 (EUT L 145, s. 25).
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3. Utan att det paverkar tillimpningen av sirskilda bestimmelser fir inga utbetalningar goras till
stodmottagare som bevisligen pa ett konstlat satt har skapat de forutsittningar som kravs for att fa
sadana utbetalningar, i syfte att erhalla en forman i strid med stodets syfte.”

10. Artikel 10 med rubriken ”“Allménna principer® ingar i kapitel II med rubriken “Kontroller,
minskningar och uteslutningar”. I denna artikel stadgas foljande:

”1. Kontrollerna av ansokningarna om stod och av de efterfoljande ansokningarna om utbetalningar
skall genomforas pa ett sitt som ger garantier for en effektiv kontroll av att stodkriterierna ar

uppfyllda.

2. Medlemsstaterna skall faststdlla metoder och rutiner for att kontrollera att stodvillkoren for varje
atgdrd ar uppfyllda.

3. Medlemsstaterna skall anvdnda sig av det integrerade administrations- och kontrollsystem som
foreskrivs i avdelning II kapitel 4 i forordning (EG) nr 1782/2003 (nedan kallat 'TAKS).

4. Kontrollerna av att stodvillkoren iakttas skall bestd av administrativa kontroller och kontroller pa
plats.

5. Kontrollerna av att tvdrvillkoren iakttas skall bestd av kontroller pa plats, men &aven av
administrativa kontroller om detta anses lampligt.

11. Artikel 11 ror administrativa kontroller. I punkt 1 stadgas foljande:

”Administrativa kontroller skall goras av samtliga ansokningar om stdd och om utbetalningar, och de
skall omfatta alla uppgifter som det ar mojligt och lampligt att kontrollera pa administrativ vag.
Rutinerna skall ge garantier for en registrering av vilka kontroller som genomforts, vilka resultat de

gett och vilka atgiarder som vidtagits i de fall diskrepanser uppdagats.”

12. I artikel 18, med rubriken "Minskningar och uteslutningar i de fall stodkriterierna inte uppfylls”,
stadgas foljande:

”1. Stodet skall minskas eller avslas om en stodmottagare inte fullgor andra ataganden én i fraga om en
deklarerad arealstorlek eller ett deklarerat antal djur.

2. Medlemsstaten skall faststélla med vilket belopp stodet skall minskas, framfor allt pa grundval av
overtradelsens allvar, omfattning och varaktighet.

Overtridelsens allvar skall i forsta hand bedomas utifran omfattningen av de konsekvenser som den
lett till, med hénsyn tagen till de mal som efterstrédvas med hjélp av de kriterier som inte uppfyllts.

Overtridelsens omfattning skall i férsta hand bedémas utifran vilka effekter den fatt pa insatsen i dess
helhet.

Overtridelsens varaktighet skall i forsta hand bedomas utifran hur linge effekterna ir kiannbara eller
vilka mojligheter det finns att komma till ratta med dem pa ett rimligt satt.

3. Om overtrddelsen &r ett resultat av avsiktliga oegentligheter ska stodmottagaren uteslutas fran
atgiarden i fraga under det aktuella kalenderaret och under det foljande kalenderaret.”
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3. Férordning (EG) nr 1122/2009*

13. Genom forordning nr 1122/2009 faststélls de foreskrifter som behovs for tillimpningen av de
tvarvillkor, den modulering och det integrerade administrations- och kontrollsystem som inférs genom
kapitel 4 i avdelning II i férordning (EG) nr 73/2009° och for tillimpningen av tvirvillkoren enligt
artiklarna 85t och 103z i férordning (EG) nr 1234/2007°. Enligt artikel 87 i férordning nr 1122/2009
ska denna forordning tillimpas pé stodansokningar som avser regleringsar eller bidragsperioder som
borjar fran och med den 1 januari 2010.

14. Forordning nr 1122/2009 ersatte forordning (EG) nr 796/2004.” Enligt artiklarna 7 och 8 i
férordning nr 1975/2006 i forening med jamforelsetabellen i bilaga II till forordning nr 1122/2009 ska
artiklarna 14, 23 och 75 i forordning nr 1122/2009 gilla i tillampliga delar for situationer som regleras
av forordning nr 1975/2006.

15. Artikel 14 i forordning nr 1122/2009 rér dndringar av den samlade ansékan. Punkt 1 i den artikeln
har foljande lydelse:

"Efter det att tidsfristen for inlimnande av den samlade ansokan har 16pt ut far enskilda
jordbruksskiften eller enskilda stodrittigheter laggas till i den samlade ansokan, pa villkor att kraven
for de berorda stodsystemen iakttas.

Andringar av markanvindning eller stodsystem fér enskilda jordbruksskiften eller stédritter som redan
har deklarerats i den samlade ansokan far géras pa samma villkor.

Om de dndringar som avses i forsta och andra stycket har betydelse for de styrkande handlingar eller
avtal som ska ldmnas in ska motsvarande dndringar av dessa handlingar eller avtal ocksa tillatas.”

16. Artikel 23 i férordningen ror forsenad inldmning. Punkt 1 i den artikeln har foljande lydelse:

"Utom vid force majeure och exceptionella omstédndigheter enligt artikel 75 ska inlamnande av en
stodansokan enligt denna forordning efter utgéngen av den tillimpliga tidsfristen medfora att det
stodbelopp som jordbrukaren skulle ha haft rétt till om ansokan lamnats inom tidsfristen, minskas med
1% per arbetsdag.

Utan att det paverkar sdrskilda atgarder som vidtas av medlemsstaterna nér det giller kravet pa att
styrkande handlingar ska ldmnas in i god tid for att mojliggora planering och genomférande av
effektiva kontroller, ska forsta stycket ocksa gilla dokument, avtal och deklarationer som ska lamnas
in till den behoériga myndigheten enligt artiklarna 12 och 13 i de fall sadana handlingar ligger till
grund for berdttigandet till stodet i fraga. I sddana fall ska minskningen goras pa det stodbelopp som
ska betalas ut.

Om forseningen overstiger 25 kalenderdagar, ska ansokan inte godtas.”

4 — Kommissionens férordning av den 30 november 2009 om tillimpningsforeskrifter for radets férordning (EG) nr 73/2009 vad géller tvérvillkor,
modulering och det integrerade administrations- och kontrollsystem inom de system for direktstod till jordbrukare som inférs genom den
forordningen och om tillimpningsforeskrifter for radets forordning (EG) nr 1234/2007 nir det giller tvérvillkoren for stéd inom vinsektorn
(EUT L 316, s. 65).

5 — Radets forordning av den 19 januari 2009 om upprittande av gemensamma bestimmelser for system for direktstod for jordbrukare inom den
gemensamma jordbrukspolitiken och om upprittande av vissa stodsystem for jordbrukare, om andring av forordningarna (EG) nr 1290/2005,
(EG) nr 247/2006 och (EG) nr 378/2007 samt om upphévande av radets férordning (EG) nr 1782/2003 (EUT L 30, s. 16).

6 — Radets forordning av den 22 oktober 2007 om upprittande av en gemensam organisation av jordbruksmarknaderna och om sirskilda
bestaimmelser for vissa jordbruksprodukter ("férordningen om en samlad marknadsordning”) (EUT L 299, s. 1).

7 — Kommissionens forordning av den 21 april 2004 om nédrmare foreskrifter for tillimpningen av de tvdrvillkor, den modulering och det
integrerade administrations- och kontrollsystem som foreskrivs i radets forordningar (EG) nr 1782/2003 och (EG) nr 73/2009 och for
tillampningen av de tvarvillkor som foreskrivs i radets forordning (EG) nr 479/2008 (EUT L 141, s. 8), i dess dndrade lydelse.
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17. I artikel 58 i forordning nr 1122/2009 anges regler som ska gélla vid for hog deklaration. Denna
artikel har foljande lydelse:

"Om, i fraga om en odlingsgrupp, den areal som deklarerats for ett stodsystem for arealstod overskrider
den faststdllda arealen enligt artikel 57, ska stodet berdknas pa grundval av den faststillda arealen,
minskad med tva ganger den konstaterade skillnaden, om denna skillnad utgér mer &n 3 % eller tva
hektar, dock hogst 20 % av den faststéllda arealen.

Om skillnaden utgér mer dn 20 % av den faststéllda arealen far arealstod inte beviljas for den berérda
odlingsgruppen.

Om skillnaden 6verstiger 50 %, ska jordbrukaren aterigen uteslutas fran stod upp till ett belopp som
motsvarar skillnaden mellan den deklarerade arealen och den areal som faststillts enligt artikel 57 i
den hér forordningen. ... . Om beloppet inte kan avrdknas helt ... under de tre kalenderar som f6ljer
pa det kalenderar da skillnaden konstateras, ska det utestdende beloppet annulleras.”

18. Artikel 75 ror force majeure och exceptionella omsténdigheter. Dér stadgas foljande:

”1. Om en jordbrukare pa grund av force majeure eller exceptionella omstdndigheter ... inte har
kunnat fullgéra sina ataganden, ska han eller hon behalla ritten till stod for den areal eller de djur
som var stodberdttigande vid tidpunkten da den hdndelse som utgjorde force majeure eller de
exceptionella omstédndigheterna intrédffade. Nar overtrddelsen till f6ljd av sadana fall av force majeure
eller exceptionella omsténdigheter ror tvarvillkor, ska den tillhorande minskningen inte tillimpas.

2. Fall av force majeure och exceptionella omsténdigheter ... ska, tillsammans med fér den behoriga
myndigheten tillfredsstidllande underlag, skriftligen anmalas till myndigheten inom tio arbetsdagar fran
den tidpunkt da jordbrukaren é&r i stand att gora detta.”

B — Ungersk rdtt

19. I 29 § punkt 3 i férordning nr 61/2009° stadgas att i fall dir sillsynta vixtarter anses ha sérskild
historisk, kulturell eller genetisk betydelse i den mening som avses i bilaga 12 eller 13 dartill, har den
stodberdttigade personen ritt till ett utokat stodbelopp under forutsittning att den behoriga
myndigheten intygar att den berdrda véxtsorten dr en sddan vixt som det hénvisas till i ndmnda
bilagor.

20. I 55 § punkt 4 i samma forordning anges vidare att i fall dir en kontroll pa plats visar att den
stodberittigade personen saknar ett siddant intyg som avses i 29 § punkt 3, ska ansokan avslas med
avseende pa hela stodbeloppet for ett regleringsar savitt avser det berorda skiftet.

21. Genom 16 § punkt 2 férordning nr 31/2010° inférdes en ny bestimmelse i 43 § punkt 6 i
forordning nr 61/2009. Enligt denna bestimmelse ska vid odling av sdllsynta véxtarter det intyg
avseende sdllsynta véxtarter som avses i 29 § punkt 3 i férordning nr 61/2009 bifogas till ansékan om
utbetalning. Den nya bestammelsen tradde i kraft den 31 mars 2010.

8 — Jordbruks- och landsbygdsutvecklingsministeriets férordning av den 14 maj 2009 om villkoren for ansokan om stéd for miljovénligt jordbruk
som ges via Europeiska jordbruksfonden f6r landsbygdsutveckling och i ministerférordningarna om stod som ges via Europeiska
jordbruksfonden for landsbygdsutveckling (Az Eurdpai Mez6gazdasagi Vidékfejlesztési Alapbdl nyujtott agrar-kornyezetgazdalkodasi
tamogatdsok igénybevételének részletes feltételeirdl sz6l6 61/2009. (V.14.) FVM rendelet).

9 — Jordbruks- och landsbygdsutvecklingsministeriets forordning av den 30 mars 2010 om é&ndring av forordning nr 61/2009 om villkoren for
ansokan om stod for miljévénligt jordbruk som ges via Europeiska jordbruksfonden fér landsbygdsutveckling och i ministerférordningarna
om stod som ges via Europeiska jordbruksfonden for landsbygdsutveckling (Az Eurdpai Mezdgazdasagi Vidékfejlesztési Alapbdl nydjtott
agrar-kornyezetgazdalkoddsi tdmogatdsok igénybevételének részletes feltételeir6l sz6l6 61/2009. (V. 14.) FVM rendelet, valamint mds, az
Eurdpai Mezdgazdasagi Vidékfejlesztési Alapbdl nydjtott tdmogatasokrol sz6lé miniszteri rendeletek mddositdsardl sz6l6 31/2010. (II1.30.)
FVM rendelet).
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II — Bakgrund, forfarande och tolkningsfragor
22. Foljande faktiska omstdndigheter kan utldsas ur begéran om forhandsavgorande.

23. Den 26 juli 2009 ansokte Gergely Szemerey om jordbruksstod. Hans ansokan godkéndes av den
behoriga myndigheten den 21 januari 2010. Darefter ansokte Gergely Szemerey, den 16 maj 2010, om
enhetlig arealersiattning inom ramen for ett program for ekologiskt jordbruk och odlingsbar mark.

24. Narmare bestimt ansokte Gergely Szemerey, efter att ha éndrat sin ansokan den 31 maj 2010, om
utbetalning av stod for miljovénligt jordbruk till ett belopp motsvarande 52,9 hektar. I samband med
detta lamnade han ocksa in en ansdkan om prioritetsstod — vilket ger ritt till en 6kning av utbetalbart
stod — avseende ett belopp motsvarande 29,69 hektar (av den sammanlagda arealen pa 52,9 hektar) for
odling av sillsynta och utrotningshotade véxtarter som av historiska, kulturella eller genetiska skal &r
prioriterade. For det dndamalet hade Gergely Szemerey kopt fron av vit sotvappling (Melilotus alba
Medik) och alsikeklover (Trifolium hybridum L.).

25. Pa varen och férsommaren 2010 visade det sig omojligt att sa dessa séllsynta vaxtarter, framfor allt
pé grund av oversvamning. Darfor lamnade Gergely Szemerey in tva force majeure-deklarationer, forst
den 29 juni 2010 och dérefter den 28 juli 2010. I enlighet med de anvisningar som han fick av de
ungerska myndigheterna, ersatte han ocksa markanvindningskoden for den berdérda arealen med
koden for "mark i trdda”. De berorda myndigheterna godkidnde force majeure-deklarationen den
30 september 2010.

26. Den 19 mars 2011 avslog den berérda myndigheten — trots att den godtog att det foreldg force
majeure — Gergely Szemereys ansokan om utbetalning i dess helhet och alade honom en administrativ
straffavgift pa 2483953 HUF som skulle rdknas av fran hans arealbidragsansokningar under de
kommande tre dren. Gergely Szemerey 6verklagade det beslutet med avseende pa straffavgiften.

27. Den 13 januari 2012 faststilldes beslutet av Mezdgazdasagi és Vidékfejlesztési Hivatal Kozponti
Szerve  (central myndighet for jordbruk och landsbygdsutveckling) (nedan  kallad
jordbruksmyndigheten) med hanvisning till att Gergely Szemerey inte hade lamnat in intyget avseende
sallsynta vaxtarter, vilket han borde ha gjort den 15 maj 2010 (det vill sdga i samband med ansokan om
utbetalning) eller senast den 9 juni 2010. I detta sammanhang papekade jordbruksmyndigheten ocksé
att det inte fanns nagot sdtt att avhjdlpa underlatenhet att lamna in handlingar som styrker
uppgifterna i ansokan. Jordbruksmyndigheten ansig darfor att Gergely Szemerey inte var beréttigad
till prioritetsstod for sallsynta vaxtarter, och med hanvisning till detta fann jordbruksmyndigheten att
den areal som skulle anvindas vid faststillandet av stodrittigheterna for dessa arter uppgick till 0
hektar. Eftersom den dirav foljande for hoga deklarationen innebar att den deklarerade arealen
oversteg den faststillda arealen med mer dn 50 procent, alade jordbruksmyndigheten en straffavgift
med stod av artikel 58 i forordning nr 1122/2009.

28. Gergely Szemerey Overklagade detta beslut till domstolen Gyulai Kozigazgatdsi és Munkatigyi
Birésag (forvaltnings- och arbetsdomstol i Gyula), som pa grund av osdkerhet om huruvida den
aktuella nationella lagstiftningen &r forenlig med unionsrétten beslutade att vilandeforklara malet och
hanskjuta foljande fragor for forhandsavgorande:

”1.  Ska flexibilitetsprincipen och principen om mgjlighet att dndra enligt [skdlen] 20 och 27 i
forordning [nr 796/2004] och enligt [skdlen] 18, 23 och 26 i forordning [nr 1122/2009] tolkas sa,
att de utgor hinder for en nationell bestaimmelse enligt vilken det vid odling av en séllsynt vaxtart
ar nodvindigt att bifoga ett intyg avseende den séllsynta véxtarten till ansokan om utbetalning,
med hdnsyn tagen till en administrativ praxis enligt vilken mojlighet att ansoka om detta intyg
fore ansokan om utbetalning endast forelag mellan den 2 och den 15 april 2010 och enligt
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vilken det endast var mojligt att bifoga intyget samtidigt med inldimnandet av den samlade
ansokan, och med beaktande av att ndimnda bestimmelse inte gjorde det mojligt att avhjilpa
den brist i ansokan som underlatenheten att lamna in intyget utgjorde?

2. Ar nimnda ordning forenlig med medlemsstaternas skyldighet att inte &ventyra den
gemensamma jordbrukspolitikens mal, eller kan det sdgas att 2010 ars dndring av lagstiftningen
(dndring av 43 § punkt 6 i [forordning nr 61/2009], inford genom [forordning nr 31/2010])
medforde att det i praktiken blev omdjligt eller orimligt svart och oférutsebart att utéva den
unionsréttsligt grundade rétten till stod for jordbrukare som odlar séllsynta vaxter?

3. Utgor [skal] 57 i forordning [nr 796/2004] eller [skdl] 75 i forordning [nr 1122/2009] och i
synnerhet proportionalitetsprincipen hinder f6r en administrativ praxis som i drenden dér det
saknas intyg avseende den sillsynta véixten innebdr att det — utan att hansyn tas till fraigan om
uppsat och forsumlighet eller omstédndigheterna i drendet — aldggs en administrativ pafoljd med
anledning av for hog deklaration avseende hela ansokan, ndr ansokan om utbetalning savitt
avser skiftet i dess helhet i ovrigt uppfyller villkoren for beviljande av stodet och jordbrukaren
faktiskt odlar den deklarerade véixten pa den deklarerade arealen?

4, Ar undantagen enligt [skil] 67 eller 71 i forordning [nr 796/2004] eller enligt [skil] 75 i
forordning [nr 1122/2009] tillimpliga om jordbrukaren gor gillande att en skadlig eller olamplig
administrativ praxis utgor exceptionella omsténdigheter och forsoker visa att det berorda
administrativa organets praxis helt eller delvis var orsaken till det fel som jordbrukaren gjorde?

5.  Kan en godkind force majeure-deklaration som jordbrukaren har lamnat in med avseende pa en
totalforlust av odlingen (sdédden) anses utgora sadana riktiga uppgifter som det hénvisas till i
[skdl] 67 i forordning [nr 796/2004] och i [skél] 93 i forordning [1122/2009], med foljden att
jordbrukaren inte ska lastas for underlatenheten att ldmna in intyget avseende den sillsynta
véixten och saledes dven att inga administrativa pafoljder ska aldggas med avseende pa ansokan i
dess helhet?

29. Gergely Szemerey, jordbruksmyndigheten, den ungerska och den grekiska regeringen samt
Europeiska kommissionen har inkommit med skriftliga yttranden. Samtliga dessa parter utom den
grekiska regeringen yttrade sig éven muntligen vid forhandlingen den 24 juni 2015.

IIT — Bedomning

A — Inledande synpunkter

30. Till att borja med ska det noteras att den hinskjutande domstolen har stillt ett antal fragor till
EU-domstolen dér det i samtliga fall hanvisas till skal i forordningarna nr 796/2004 och nr 1122/2009
men inte till réttsligt bindande bestammelser i dessa bada forordningar. Dessutom innehaller de
hanskjutna fragorna inte nagon hénvisning till féorordningarna nr 1698/2005 och nr 1975/2006 om
EJFLU, vilka innehaller de bestimmelser som éar tillimpliga vid hanteringen av de problem som ligger
till grund for begdran om férhandsavgérande. Déarutdver finns det ett antal vésentliga fragor rorande
nationell riatt och omsténdigheter i sak som inte far nagot svar i begidran om forhandsavgorande.
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31. Detta ar forvisso pa ménga sitt beklagligt, men det ricker inte for att den aktuella begéran om
forhandsavgorande ska avvisas.' Den slutsatsen foljer av den samarbetsanda som finns inbyggd i
forfarandet enligt artikel 267 FEUF. Domstolen ska, som den sjdlv har papekat vid ett flertal tillfillen,
utifran samtliga uppgifter som den nationella domstolen har lamnat, och i synnerhet utifran skélen i
beslutet om hénskjutande, avgora vilka delar av unionsritten som behover tolkas med hansyn till
saken i malet."

32. Jag vill danda ta tillfallet i akt att framhalla hur viktigt det ar att begidran om forhandsavgorande
innehéller en tydligt avgrinsad ram for bedomningen (bade rittsligt och i sak). Syftet ar inte endast
att underlédtta domstolens arbete utan ocksa att se till att alla som vill avge yttranden har mojlighet att
gora detta."” De yttranden som har inkommit i férevarande mal utgor for dvrigt en utmérkt illustration
av hur underlitenhet att redovisa en sidan ram kan leda till forvirring inte endast i fraga om vilka
bestimmelser som dr tillimpliga utan &dven i fraga om vilka faktiska omstdndigheter som &r utredda.

33. Att den hinskjutande domstolen inte har héanvisat till de tillimpliga unionsrattsliga
bestimmelserna hindrar enligt min uppfattning inte att EU-domstolen iakttar sin egen praxis genom
att forse den hénskjutande domstolen med alla uppgifter om unionsrittens tolkning som kan vara
anvindbara for att avgora det mal som dr anhingigt vid den domstolen.” I det aktuella fallet dr det,
trots de ovanndmnda bristerna i begdran om forhandsavgorande, forhallandevis latt att ur denna
begéran utrona vilka fragor som den hénskjutande domstolen soker vigledning i.

34. Som jag forstar saken dr det i realiteten tva fragor som den hénskjutande domstolen soker
végledning i. Den forsta ror det utrymme for skonsmaéssig bedomning, eller snarare gréanserna for detta
utrymme, som medlemsstaterna har ndr det giller utformningen av mekanismer for kontroll av
stodordningar. Den andra fragan ror vilka konsekvenser som ar lampliga for den som ldmnar in en
ofullstindig ansokan om utbetalning inom ramen for en viss stodordning.

35. Jag kommer att ta upp dessa bada fragor i tur och ordning. Som jag har framhallit i annat
sammanhang' dr det viktigt att inte glomma att jordbruk &r en yrkesverksamhet. Denna
omstdndighet ska hallas i minnet vid tolkning och tillimpning av unionslagstiftningen pa
jordbruksomradet.

B — Skyldigheten att ombesirja effektiv kontroll av stodordningar

36. Den forsta och den andra tolkningsfragan, vilka jag kommer att ta upp tillsammans, ror huruvida
en nationell lagstiftning dr forenlig med unionsritten om den innebdr att en jordbrukare samtidigt
som ansOkan om utbetalning maste lamna in ett intyg avseende den sillsynta véxtart som ligger till
grund for ansokan (om utbetalning av prioritetsstod). Vid den muntliga férhandlingen hidvdade bade
jordbruksmyndigheten och den ungerska regeringen att det dr mojligt att ansoka om ett sadant intyg
oberoende av sadden av de aktuella vixterna. De gjorde ocksa gillande att intyget &r avsett att
identifiera de sdllsynta véxtarter som ger rétt till prioritetsstod och sédledes att underlitta
myndigheternas arbete med att avgora huruvida den sokande ér berittigad till denna typ av stod.

10 — Vad giller fragan om var grénsen gar for ndr en begiran kan tas upp till sakprovning, se mitt forslag till avgérande i malet Gullotta och
Farmacia di Gullotta Davide & C. (C-497/12, EU:C:2015:168, sdrskilt punkt 20).

11 — Se, nyligen, dom Subdelegaciéon del Gobierno en Guipuzkoa — Extranjeria (C-38/14, EU:C:2015:260, punkt 26 och dér angiven réttspraxis).
Se dven, bland manga exempel, dom Fuf} (C-243/09, EU:C:2010:609, punkt 40 och dér angiven réttspraxis).

12 — Se, exempelvis, beslut Viacom (C-190/02, EU:C:2002:569, punkt 14 och dar angiven réttspraxis).

13 — Se, exempelvis, dom Centre public d’action sociale d’Ottignies-Louvain-La-Neuve (C-562/13, EU:C:2014:2453, punkt 37 och dir angiven
réttspraxis).

14 — Se mitt forslag till avgérande i malet Demmer (C-684/13, EU:C:2015:131, punkt 71).
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37. Inledningsvis ska det noteras att det inte rader nagot tvivel om att det ankommer pa
medlemsstaterna att ombesorja en effektiv kontroll av stodordningar. De ar i sjélva verket skyldiga att
gora detta, nagot som tydligt framgar av artikel 74 i forordning nr 1698/2005 och artikel 5.1 i
forordning nr 1975/2006. Av dessa bestammelser foljer till att borja med att medlemsstaterna ska anta
alla lagar och andra forfattningar som krivs for att se till att Europeiska unionens ekonomiska
intressen skyddas pa ett effektivt sitt. Dessutom ska medlemsstaterna i detta sammanhang se till att
stodkriterierna for olika typer av stod kan kontrolleras med hjélp av ett antal verifierbara indikatorer
som de sjélva ska faststélla. Detta dr nodvéandigt for att forhindra missbruk.

38. Medlemsstaterna har emellertid ett visst utrymme for skonsmissig beddmning ndr det giller
genomforandet av de atgirder — bade administrativa kontroller och kontroller pa plats — som ska ge
garantier for en effektiv kontroll av att stodkriterierna ar uppfyllda. Detta foljer av artikel 10 i
férordning nr 1975/2006.

39. I det aktuella fallet forefaller det inte rada nagot tvivel om att syftet med kravet enligt den
nationella lagstiftningen pa att intyget ska lamnas in samtidigt som ansokan om utbetalning &ar att de
behoriga myndigheterna ska kunna kontrollera i forvag att villkoren for beviljande av stod inom
ramen for en viss stodordning dr uppfyllda. Darmed bidrar detta krav till att gora de administrativa
kontrollerna mer effektiva och till att gora det mojligt att avgora huruvida en stodmottagare ar
berittigad till det aktuella stodet for miljovénligt jordbruk. Kravet pa att ldmna in ett intyg avseende
den sillsynta vixtarten samtidigt som ansokan forefaller darfor vara helt och hallet forenligt med
unionsrétten. Att sa ar fallet beror i synnerhet pa att detta krav har utformats for att gora det mojligt
att se till att de behoriga myndigheternas kontroller ér effektiva i enlighet med vad som krévs i
artikel 74 i férordning 1698/2005.

40. Dessutom framgar det av handlingarna i malet och av jordbruksmyndighetens och den ungerska
regeringens yttranden vid den muntliga forhandlingen att den nationella lagstiftningen i sjilva verket
medger att en stodmottagare lamnar in det aktuella intyget upp till 25 kalenderdagar efter sista dagen
for ansokan om utbetalning for ett visst stodar (det vill sdga den 9 juni). Detta forefaller vara fullt
forenligt med artikel 23 i forordning nr 1122/2009, enligt vilken stodmottagaren far lamna in ansékan
efter sista dagen for ansokan eller komplettera ansokan efter inlamnandet av denna. Den minskning av
stodbeloppet som dérvid ska tillimpas i enlighet med artikel 23.1 i foérordning nr 1122/2009 uppgar
till 1 procent per arbetsdag och utgar fran det stodbelopp som jordbrukaren skulle ha haft ritt till om
ansokan (och de styrkande handlingarna) hade ldmnats in inom féreskriven tid. Minskningen ska goras
pad det belopp som ska betalas ut avseende det aktuella stodet. Om forseningen oOverstiger 25
kalenderdagar ska ansokan inte godtas.

41. Det forefaller mig som om den bestimmelsen, enligt vilken den sokande beviljas ett visst anstand
for inlimnande av ansékan om utbetalning (i enlighet med artikel 14 i forordning nr 1122/2009), &r
ett uttryck for den flexibilitet som den hdnskjutande domstolen ocksa har namnt. Mot bakgrund av
detta kan jag inte se varfor de relevanta nationella bestimmelserna om inldimnandet av det aktuella
intyget skulle vara oférenliga med unionsratten.

42. Det finns emellertid ytterligare tva fragor som behdover tas upp.

43. Den forsta ror huruvida det ar 2010 var mojligt att erhdlla ett intyg och dédrmed ocksa att
erhalla prioritetsstod. Med tanke pa det strikta forhallningssdtt som domstolen har tillimpat nér det
giller medlemsstaternas skyldighet att ombesérja en effektiv kontroll av stédordningar,' ér det endast
i undantagsfall som en atgédrd avsedd att garantera en sadan effektiv kontroll skulle kunna anses strida
mot proportionalitetsprincipen. Detta skulle vara fallet endast om det var i princip omdgjligt — eller
atminstone orimligt svart — att erhalla stod.

15 — I det avseendet har medlemsstaternas skyldigheter tolkats strikt i réttspraxis, enligt vilken det kravs en effektiv och tillrdcklig kontroll. Se,
analogt, dom Syndicat OP 84, C-3/12, EU:C:2013:389, punkterna 21-23 och dér angiven rattspraxis.
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44. Harvid har Gergely Szemerey gjort gillande att fron maste ha satts for att intyget ska kunna
utfirdas och att det for att erhélla ett intyg dérfor dr nodvéandigt att lamna in ansékan om intyg senast
den 15 april. Enligt honom medfor den kumulativa effekten av dessa omstiandigheter att det dr omojligt
eller atminstone orimligt svart for en jordbrukare att erhalla prioritetsstod, inte minst for vaxtarter som
kan sds senare dn i mars.' Om detta ar sant, kan tillimpningsforeskrifterna for den relevanta nationella
lagstiftningen avseende ar 2010 enligt min uppfattning inte anses vara forenliga med
proportionalitetsprincipen.

45. Det forefaller mig emellertid som om det vore fel att dra en sddan slutsats, under forutsattning att
den hénskjutande domstolen kan sla fast att foljande uppgifter som jordbruksmyndigheten och den
ungerska regeringen anfoérde vid den muntliga férhandlingen ar riktiga.

46. De forklaringar som dessa badda parter redovisade vid den muntliga forhandlingen forefaller
namligen ge vid handen att det aktuella intyget i sjdlva verket kan erhéllas innan fréna sas (eftersom
intygandet forefaller avse endast den omstidndigheten att den aktuella vaxtsorten &r séllsynt i den
mening som avses i den relevanta nationella lagstiftningen). Dessutom foreskrivs det i den nationella
lagstiftningen inte nagot sista datum for att lamna in ansdkan om intyg, utan det enda kravet ar att
jordbrukaren ska bifoga intyget till ansokan om utbetalning (den 15 april dr endast ett vigledande
datum). Om sa ér fallet, kan jag inte se hur kraven i samband med inldmnande av ett intyg avseende
den séllsynta véxtarten skulle kunna vara oproportionerliga i forhallande till det mal som efterstrévas,
namligen att sikerstilla en effektiv férhandskontroll. Det ankommer emellertid pa den hanskjutande
domstolen att utreda huruvida detta verkligen é&r fallet.

47. Den andra fragan, som dr ndra knuten till den forsta, ror réttssakerhetsprincipen. Gergely Szemerey
har utover det ovanndmnda ocksa gjort gillande — och forefaller darvid ha den hénskjutande
domstolens stod — att den relevanta lagstiftningen dndrades pa ett fortackt sitt, sa att stodmottagarna
hade endast ungefir tva veckor (fran den 31 mars 2010 till den 15 april 2010) pa sig att anpassa sig till
de nya kraven. Enligt de regler som gillde tidigare var det dven mgjligt att lamna in intyget pa ett
senare stadium, ndmligen under kontrollerna pa plats (vilka enligt jordbruksmyndigheten kunde
genomforas tidigast den 10 juni).

48. Det &r forvisso den hanskjutande domstolen som ska utreda huruvida den berérda lagéndringen —
eller snarare de ndrmare foreskrifterna for dess ikrafttradande savitt avser ar 2010 — strider mot kraven
pa rittssikerhet,'” men jag vill &nda papeka f6ljande.

49. For det forsta ar kravet pa ett intyg avseende sillsynta véxtarter inte nytt — det enda som har
dndrats dr tidpunkten for inldimnandet till myndigheterna. For det andra kunde jordbrukaren av allt
att doma erhalla intyget utan att faktiskt sa fron av de berorda sillsynta vaxterna. For det tredje finns
det ingen lagstadgad skyldighet att ansdka om intyget senast den 15 april.™® P3a denna
punkt fortydligade den ungerska regeringen vid den muntliga forhandlingen att om en jordbrukare vill
vara saker pa att ha intyget nér han eller hon ska ldmna in ansékan om stod, dr den dagen de facto den
sista mojliga dagen for att limna in en ans6kan om intyg (dtminstone om jordbrukaren 6nskar undvika
alla former av avdrag). Detta betyder att tiden for att ansoka om intyget var nagot (25 dagar) kortare
ar 2010 &n aret fore. Enligt min uppfattning &r detta inte problematiskt fran réttssikerhetssynpunkt.

16 — Parterna dr ocksd oense om vilken tidpunkt som enligt vedertagen yrkespraxis dr limplig for sadd av de véxtarter som Gergely Szemerey
avsag att sd (i synnerhet vit s6tvappling).

17 — Beslut Dél-Zempléni Nektar Leader Nonprofit, C-24/13, EU:C:2014:40, punkt 32 och dér angiven réttspraxis.

18 — Se punkt 46 ovan avseende den omstidndigheten att jordbrukaren kan erhalla ett intyg utan att ha sitt och att den 15 april inte dr nagot
tvingande sista datum.
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50. Mot bakgrund av det ovan anforda finner jag att forordningarna nr 1698/2005 och nr 1975/2006
jamforda med forordning nr 1122/2009 inte principiellt utgér nagot hinder for en nationell
bestimmelse enligt vilken det vid odling av en sillsynt véxtart dr nodvandigt att bifoga ett intyg
avseende den sillsynta véxten till ansokan om utbetalning.

C — Underldtenhet att ldmna in intyget och ldmpliga pdfoljder

51. Den tredje, den fjarde och den femte tolkningsfrdgan ror vasentligen det proportionerliga i den
straffavgift som alades till f6ljd av underlatenheten att ldmna in det berérda intyget.

52. Parterna &r savitt avser de faktiska omstdndigheterna i maélet vid den hdnskjutande domstolen
oense pa flera viktiga punkter. Av uppenbara skidl ankommer det pa den hénskjutande domstolen att
kontrollera riktigheten av parternas pastaenden.

53. Gergely Szemerey har som sagt gjort gillande att han inte kunde erhalla det berdrda intyget
eftersom sadden omojliggjordes samt att han sa snart som mdjligt ldmnade in en ansokan om
erkdnnande av en force majeure-situation. Vidare har han havdat att de tillimpliga tidsfristerna (vilka
berodde pa lagdndringen med innebdrden att intyget maste ldmnas in samtidigt som ansokan) gjorde
det i praktiken omojligt att erhalla intyget i tid for att lamna in det samtidigt som ansokan om
utbetalning.

54. Jordbruksmyndigheten har for sin del gjort gillande att genomford sadd inte var négon
forutsattning for erhéllande av intyget och att Gergely Szemerey, med tanke pa att en av de berérda
vixterna (vit sotvappling) sas pa véren, under alla omstdndigheter vid tiden for sin ansokan borde ha
vetat att han inte skulle kunna s& frona av den berdrda sillsynta vixtarten. Jordbruksmyndigheten
godtog att det forelag en force majeure-situation men alade éndé en straffavgift med stod av artikel 58
i forordning nr 1122/2009, som ér tillimplig vid for hog deklaration (i arealhdnseende).

55. Med ledning av begiran om férhandsavgorande och de hanskjutna tolkningsfragorna forstar jag det
sa, att Gergely Szemerey, &ven om man antar att han pa grund av sin underlatenhet att ldmna in det
aktuella intyget inte var behorig att erhalla prioritetsstod, énda hade ratt att erhalla ett grundbelopp
inom ramen for den berdrda stodordningen. Det ar utifrdan denna premiss som jag kommer att
bedoma det proportionerliga i den darvid alagda straffavgiften.

56. Lat mig forst notera att det forvisso rader oklarhet om hur det aktuella intyget ska klassificeras
(som stodkriterium for prioritetsstod™ eller som styrkande handling®) men att oklarheten &r som
minst med avseende pa den omstidndigheten att underlitenhet att lamna in intyget inom foreskriven tid
(senast den 9 juni) medfor avslag pa ansokan om prioritetsstod. Vad den hénskjutande domstolen
onskar vinna klarhet i dr, som jag forstar saken, huruvida myndigheterna i medlemsstaten utover att
avsla ansokan om prioritetsstod far alagga ytterligare pafoljder med stod av artikel 58 i forordning
nr 1122/2009 avseende for hog deklaration.

57. Enligt min uppfattning kan vytterligare péafoljder inte aldggas utan att detta strider mot
proportionalitetsprincipen.

19 — Hur intyget ska klassificeras beror pa nationell ratt och ska avgoras av den hinskjutande domstolen. Hénvisningen i den femte
tolkningsfragan till skdl som ror stodkriterier talar emellertid for att intyget i sig utgor ett stodkriterium. Dessutom tyder den premiss som
den hinskjutande domstolen utgar fran — att Gergely Szemerey har ritt att erhélla ett belopp i form av grundstod trots att han limnade in
intyget for sent — pa att intyget utgor ett stodkriterium for prioritetsstod.

20 — A andra sidan tyder de forklaringar som jordbruksmyndigheten och den ungerska regeringen redovisade vid den muntliga férhandlingen
snarare pa att intyget ar en styrkande handling.
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58. Skalet till detta dr att underlatenheten att ldmna in intyget i tid inte medfor att stodmottagaren helt
utesluts fran stod utan endast att denna inte kan komma i fraga for den utdkning av stodets
grundbelopp som kallas for prioritetsstod (det ankommer emellertid pad den hénskjutande domstolen
att kontrollera att sa verkligen ar fallet). Mot den bakgrunden har jag svért att anse att de behoriga
ungerska myndigheterna skulle ha tillimpat artikel 58 i forordning nr 1122/2009 korrekt pa de
foreliggande faktiska omstdndigheterna. Den bestammelsen é&r tillimplig under sérskilt angivna
omsténdigheter, nimligen vid fér hég deklaration (i arealhéinseende).”' I det aktuella fallet dr storleken
pad den sammanlagda arealen (52,9 hektar) emellertid ostridig. Under sddana omstdndigheter ar det
svart att se hur aliggandet av en pafoljd med anledning av for hog deklaration skulle kunna vara
forenligt med proportionalitetsprincipen. *

59. Vad som édr den ldmpliga rattsliga grunden for att sla fast konsekvenserna av underlatenhet att
lamna in det aktuella intyget beror pa huruvida intyget ska klassificeras som ett stodkriterium i sin
egen ritt eller som en styrkande handling.

60. Om intyget ska anses utgora ett stodkriterium - vilket det ankommer pa den hinskjutande
domstolen att utreda — ska artikel 18 i forordning nr 1975/2006 tillampas. Enligt den bestammelsen
kan stodet minskas eller ansokan avslas helt om stodkriterierna inte ar uppfyllda. Det dr endast vid
avsiktlig underlatenhet att uppfylla stodkriterierna som en stodmottagare helt kan uteslutas fran stod
savél under det aktuella kalenderaret som under det foljande éret.

61. Om intyget ddremot endast ska anses utgora en styrkande handling, anges det i artikel 23 i
forordning nr 1122/2009 — som géller i tillampliga delar for EJFLU - sidrskilda regler som ska
tillampas vid forsenad inlamning av styrkande handlingar. Konsekvenserna av underlatenhet att lamna
in en fullstindig ansokan anges i samma bestimmelse. Som forklaras ovan i punkt 40 underkénns en
ansokan som ldmnas in efter 25 kalenderdagar, och ingen utbetalning gors.

62. Under de omstindigheter som framgar av begdran om férhandsavgorande utgor
proportionalitetsprincipen saledes hinder for aliaggande av en pafoljd med anledning av for hog
deklaration, i den mening som avses i artikel 58 i férordning nr 1122/2009, och i férlangningen dven
hinder for alaggande av pafoljder som avser hela ansokan.

63. For fullstindighetens skull ska jag dven gora ett papekande som ror fragan om force majeure. I det
aktuella sammanhanget kan force majeure inte vara relevant — savitt avser utbetalningen av
prioritetsstod — annat dn om Gergely Szemereys pastdende att intyget kunde erhallas endast efter
genomford sadd ar riktigt, vilket &r &nnu en fraga som det ankommer pé& den hanskjutande domstolen
att kontrollera. Om detta pastaende ar riktigt, skulle den omstdndigheten att han inte kunde genomféra
sadden atminstone kunna medfora att han inte kan lastas for underlatenheten att ldmna in intyget,
under forutsittning att villkoren enligt artikel 75.2 i férordning nr 1122/2009 om anmalan av force
majeure dr uppfyllda.

IV — Forslag till avgorande

64. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen ska besvara tolkningsfragorna fran
Gyulai Kozigazgatdsi és Munkatigyi Birdsag pa foljande sitt:

1)  Radets forordning (EG) nr 1698/2005 av den 20 september 2005 om stod for
landsbygdsutveckling fran Europeiska jordbruksfonden for landsbygdsutveckling (EJFLU) och
kommissionens  forordning (EG) nr 1975/2006 av den 7 december 2006 om

21 — Se aven artikel 16 i forordning nr 1975/2006 vad géller fér hog deklaration i samband med EJFLU.

22 — Se, exempelvis, dom Maatschap L.A. en D.A.B. Langestraat en P. Langestraat-Troost (C-11/12, EU:C:2012:808, punkt 39 och dar angiven
rattspraxis).
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tillampningsforeskrifter for radets férordning (EG) nr 1698/2005 i fraga om kontroller och
tvarvillkor i samband med stod for landsbygdsutveckling (i deras éndrade lydelser), jamforda
med kommissionens forordning (EG) nr 1122/2009 av den 30 november 2009 om
tillampningsforeskrifter for radets forordning (EG) nr 73/2009 vad giller tvarvillkor, modulering
och det integrerade administrations- och kontrollsystem inom de system for direktstod till
jordbrukare som infors genom den forordningen och om tillimpningsforeskrifter fér radets
forordning (EG) nr 1234/2007 niar det géller tvérvillkoren for stod inom vinsektorn, utgor inte
principiellt nagot hinder for en nationell bestimmelse enligt vilken det vid odling av en séllsynt
véixtart dr nodvindigt att bifoga ett intyg avseende den sédllsynta vixten till ansokan om
utbetalning.

2) Under de omstindigheter som framgir av begiran om forhandsavgorande utgor

proportionalitetsprincipen hinder for aliggande av en péafoljd med anledning av for hog
deklaration i den mening som avses i artikel 58 i féorordning nr 1122/2009.
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