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DOMSTOLENS DOM (Sjette Afdeling)
' 22. april 19997

I sag C-28/94,

Kongeriget Nederlandene ved konsulent J. W. de Zwaan og konsulent J. S. van
den Oosterkamp, Udenrigsministeriet, som befuldmagtigede, og med valgt adresse
i Luxembourg pd Nederlandenes Ambassade, 5, rue C. M. Spoo,

sagsoger,

mod

Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber ved juridisk konsulent T. van
Rijn, og M. van der Woude, Kommissionens Juridiske Tjeneste, som befuldmag-
tigede, og med valgt adresse i Luxembourg hos C. Gémez de la Cruz, Kommis-
sionens Juridiske Tjeneste, Wagnercentret, Kirchberg,

sagsegt,

* Processprog: nederlandsk.
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angiende en pistand om delvis annullation af Kommissionens beslutning
93/659/EF af 25. november 1993 om afslutning af medlemsstaternes regnskaber
over de udgifter for regnskabsiret 1990, der er finansieret af Den Europziske
Udviklings- og Garantifond for Landbruget (EUGFL), Garantisektionen (EFT
L 301, s. 13),

har

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, P. J. G. Kapteyn, og dommerne G. Hirsch, G. E
Mancini (refererende dommer), H. Ragnemalm og R. Schintgen,

generaladvokat: S. Alber
justitssekreter: ckspeditionssekretzr H. A. Riihl,

pa grundlag af retsmederapporten,

efter at der er afgivet mundtlige indlzg i retsmodet den 17. juni 1998 af Kongeriget
Nederlandene konsulent A. Fierstra, Udenrigsministeriet, som befuldmagtiget, og
af Kommissionen ved T. van Rijn, bistiet af advokat M. van der Woude, Bruxelles,

[

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 17. september
1998,
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afsagt felgende

Dom

Ved stzvning indleveret til Domstolens Justitskontor den 26. januar 1994 har Kon-
geriget Nederlandene i henhold til EF-traktatens artikel 173, stk. 1, anlagt sag med
pastand om delvis annullation af Kommissionens beslutning 93/659/EF af 25.
november 1993 om afslutning af medlemsstaternes regnskaber over de udgifter for
regnskabsiret 1990, der er finansieret af Den Europziske Udviklings- og Garanti-
fond for Landbruget (EUGFL), Garantisektionen (EFT L 301, s. 13, herefter »den
anfagtede beslutning«), for sa vidt der herved foretages en skensmassig korrektion
med et beleb pi 82656 019 NLG vedrerende udgifter til interventionsopkeb af
smer i Nederlandene efter den 28. februar 1985.

Faxllesskabsbestemmelserne

Fellesskabsbestemmelserne om interventionsorganernes opkob af smor

Forordning nr. 985/68

Artikel 1 1 Ridets forordning (EQJF) nr. 985/68 af 15. juli 1968 om fastszttelse af
almindelige regler for interventionsforanstaltninger pd markedet for smer og flede
(EFT 1968 1, s.247) opregner de betingelser, som smerrets sammensatning skal
opfylde, for at det kan kebes af interventionsorganerne.

1-1998



NEDERLANDENE MOD KOMMISSIONEN

Artikel 1, stk. 3, litra a), aa), i forordning nr. 985/68, som indsat ved Ridets for-
ordning (EQF) nr.2714/72 af 19. december 1972 (EFT 1972, 31.12, s.11),
bestemmer, at smar, der kebes af interventionsorganer, skal have et mindste vagt-
indhold af smerfedt pd 82%, et sterste vegtindhold af vand pd 16% og vare frem-
stillet af syrnet flede. Artikel 1, stk. 3, litra a), bb), i samme forordning bestemmer,
at smor fremstillet af usyrnet flade kan vare genstand for interventionsopkeb, nir
det har et mindste vagtindhold af smerfedt pd 80%, et storste vagtindhold af vand
pd 16% og et storste vagtindhold af salt pi 2%.

Forordning nr. 685/69

I henhold til artikel 2 i Kommissionens forordning (EJF) nr. 685/69 af 14. april
1969 om gennemforelsesbestemmelser for intervention pi markedet for smer og
flede (EFT 1969 1, s. 182) keber interventionsorganerne kun det smer, der tilbydes
dem, hvis der dels er gennemfort en kvalitetskontrol ved hjzlp af en udtaget prove,
og smerret dels opfylder de i artikel 3 opstillede betingelser med hensyn til hold-
barhed, de i artikel 4 opstillede betingelser med hensyn til alder og de i artikel 5
opstillede betingelser med hensyn til mzngde og emballering.

Det bestemmes nzrmere i artikel 3, litra a) og b), 1 forordning nr. 685/69, at
smorret skal vare fremstillet af pasteuriseret, syrnet flade i mejerier, som rider
over teknisk egnede anleg, og under betingelser, som muligger fremstilling af smer

med god holdbarhed.

Forordning nr. 1897/87

I henhold til den 2ndring, der er indfert ved artikel 1 1 Ridets forordning (EQF)
nr. 1897/87 af 2. juli 1987 om =ndring af og undtagelse fra forordning (EQF)
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nr. 985/68 (EFT L 182, s.35), bestemmer artikel 1, stk. 3, litra a), i forordning
nr. 985/68, at det smer, der kabes af interventionsorganerne, ogsi kan vere frem-
stillet af usyrnet flade, nir det har et mindste vegtindhold af smerfedt pa 82% og
et storste vegtindhold af vand pi 16%. Det fremgir af denne forordning, at betin-
gelsen om et saltindhold pd hejst 2% for smer fremstillet af usyrnet flade, som
fremgik af forordning nr. 2714/72, altsi ikke lzngere stilles.

Forordning nr. 2687/87

I henhold til artikel 1 i Kommissionens forordning (EQJF) nr. 2687/87 af 4. sep-
tember 1987 om zndring af forordning (EQF) nr. 685/69 (EFT L 254, s. 14) er
betingelsen i artikel 3, litra a), i forordning nr. 685/69 om, at smerret skal vare
fremstillet af pasteuriseret, syrnet flede, blevet afskaffet og erstattet af ordene
»pasteuriseret flode«.

Fellesskabsbestemmelserne om EUGFL

Forordning nr. 729/70

I henhold til artikel 1, stk. 2, litra b), og artikel 3, stk. 1, i Ridets forordning (EJF)
nr. 729/70 af 21. april 1970 om finansiering af den falles landbrugspolitik (EFT
1970 1, s. 196) finansierer Den Europziske Udviklings- og Garantifond for Land-
bruget (herefter »EUGFL«), Garantisektionen, interventionerne til regulering af
landbrugsmarkederne, pé betingelse af, at de foretages efter Fzllesskabets regler
inden for rammerne af den fzlles markedsordning for landbruget.
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Forordningens artikel 8, stk. 1, pilegger medlemsstaterne at sikre sig, at de af
EUGFL finansierede foranstaltninger virkelig er blevet gennemfort, og at de er
blevet gennemfart pi en beherig mide, og at forhindre og forfolge uregelmassig-
heder og at gennemfare tilbagebetaling af beleb, der er udbetalt med urette pi
grund af uregelmassigheder eller forsemmelser. I henhold til samme bestemmelses
stk. 2 bzrer Fzllesskabet ikke de finansielle felger af uregelmassigheder eller for-
semmelser, som medlemsstaternes myndigheder eller organer kan gores ansvarlige
for.

Artikel 9, stk. 1, i forordning nr. 729/70 bestemmer, at medlemsstaterne stiller alle
oplysninger, der er nedvendige for EUGFL’s funktion, til ridighed for Kommis-
sionen, og trzffer alle foranstaltninger, der er egnede til at lette eventuclle kontrol-
foranstaltninger — herunder undersegelser pi selve stedet — hvis gennemferelse
Kommissionen skenner formilstjenlig som led i administrationen af fzllesskabsfi-
nansieringen.

Forordning nr. 283/72

I artikel 2, stk. 1, 1 Ridets forordning (EQF) nr. 283/72 af 7. februar 1972 om ure-
gelmxss1ghcder og tilbagebetaling af beleb, der uberettiget er udbetalt inden for
rammerne af ﬁnansxermgen af den fzlles landbrugspolitik samt oprettelse af et
informationssystem pi dette omride (EFT 1972 1, s. 85) bestemmes folgende:

»Medlemsstaterne meddeler inden tre mineder efter denne forordnings ikraft-
treden Kommissionen folgende:

— administrativt eller ved lov fastsatte bestemmelser om gennemferelse af for-
holdsreglerne i artikel 8, stk. 1, i forordning (EQF) nr. 729/70
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— fortegnelse over de til gennemferelse af disse forholdsregler udpegede kontorer
og organer samt de vigtigste bestemmelser om disse kontorers og organers
funktion og arbejdsgang og om de fremgangsmaider, de skal folge.«

Forordningens artikel 3, stk. 1, bestemmer, at medlemsstaterne i den forste méined
efter hvert kvartals udleb sender Kommissionen en opgerelse over de uregelmzs-
sigheder, om hvilke der foreligger en rapport som det forste led i en administrativ
eller retslig forfelgning.

I henhold til samme forordnings artikel 4 underretter hver medlemsstat omgaende
de evrige berorte medlemsstater og Kommissionen om sidanne uregelmassig-
heder, som m3 befrygtes meget hurtigt at {4 virkninger uden for dens omride, samt
om sidanne, som viser, at en ny svigagtig fremgangsmdde er benyttet.

Ifolge artikel 5, stk. 1, i forordning nr. 283/72 underretter medlemsstaterne Kom-
missionen om administrativ og retslig forfelgning, der er indledt til gennemforelse
af tilbagebetaling af beleb, der uberettiget er udbetalt, og giver den alle formals-
tjenlige oplysninger.

Tvisten

I slutningen af 1970’erne udviklede Nederlands Instituut Zuivel Onderzoek (det
nederlandske institut for forskning i mejeriprodukter) en ny metode til fremstilling
af smor, nemlig den sikaldte »NIZO«-fremstillingsmetode. Ifelge den neder-
landske regering er denne metode udarbejdet hovedsagelig med henblik pi at opni
en bedre teknisk overvigning af smerfremstillingen, at forhindre organoleptiske
uregelmassigheder og forbedre smeorrets holdbarhed.
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Efter denne metode fremstilles smorret af usyrnet flade. Den kzrnemzlk, der
opnis under fremstillingen, er usyrnet, idet syrningen finder sted pi et senere trin,
nar der dannes smerkorn.

Det fremgir af de skriftlige indleg, der er indgivet for Domstolen, at interventi-
onskontrollen i Nederlandene er fordelt pa tre organer.

Voedselvoorzienings in- en verkoopbureau (det nederlandske kontor for keb og
salg af fedevarer, herefter »VIB«) er det kompetente interventionsorgan som
omhandlet i artikel 6, stk. 1, i Ridets forordning (EJF) nr. 804/68 af 27. juni 1968
om den fzlles markedsordning for mzlk og mejeriprodukter (EFT 1968 I, s. 169).
Det underretter smorfabrikanterne om, til hvilke priser og pa hvilke betingelser
smerret kan tilbydes til intervention, er ansvarligt for keb og oplagring af dette
smer og foretager de hermed forbundne kontrolforanstaltninger, som navnlig
bestir 1 at undersege, om smerrets emballage barer de benzvnelser, der specielt er
foreskrevet for intervention.

Centraal Orgaan Zuivelcontrole (det centrale kontrolorgan for mejeriprodukter,
herefter »COZ«) er et privatretligt organ, der for VIB’s regning kontrollerer, at
fabrikanterne overholder fzllesskabsbestemmelserne om sammensztningen og
kvaliteten af det smer, der tilbydes til intervention. Det foretager de kontrolforan-
staltninger, der er nedvendige for intervention, herunder kontrol pa stedet, hvor
der udtages prever direkte hos smerfabrikanten, og hvor disse analyseres.

Endelig er Algemene Inspectiedienst van het Ministerie van Landbouw. Natuurbe-
heer en Visserij (den almindelige inspektionstjeneste ved Ministeriet for Landbrug,
Naturforvaltning og Fiskeri, herefter »AID«) den generelt kompetente ministeri-
elle institution for kontrolforanstaltninger i forbindelse med intervention. AID
skal pase, at COZ varetager sine kontrolopgaver omhyggeligt, navnlig med hensyn
til de produktionsmetoder, der anvendes i virksomhederne, og skal kontrollere
godkendelserne af de virksomheder, som producerer interventionssmer i henhold
til fzllesskabsbestemmelserne.
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I en betenkning afgivet i april 1989 fastslog Dankert, der var formand for Parla-
mentets Budgetudvalg, at alt det smeor, der blev frembudt for interventionsorga-
nerne i Nederlandene mellem 1982 og 1987, ikke opfyldte betingelserne for inter-
vention, idet smerret var blevet fremstillet efter NIZO-metoden.

Det fremgar af en undersogelse foretaget af Kommissionen i november 1989 i hen-
hold til artikel 9 i forordning nr. 729/70, at nzsten samtlige de mengder smer, der
blev frembudt til intervention eller oplagret privat i denne periode, ikke opfyldte
fzllesskabsbestemmelsernes betingelser. Det fremgar ligeledes af den sammenfat-
tende rapport af 1. oktober 1993, at en gennemgang af de dokumenter, der var i
Kommissionens tjenestegrenes besiddelse, viser, at det smer, der blev opkebt til
intervention i den nzvnte periode, enten var fremstillet efter NIZO-metoden eller
efter sikaldte »halvt-halvt«-metoder, og at de nederlandske myndigheder, skent de
var vidende om disse omstzndigheder, ikke havde fremsat noget krav om tilbage-
betaling over for de pigzldende virksomheder og aldrig havde underrettet Kom-
missionen, siledes som forordning nr. 283/72 forpligtede dem til.

Kommissionen konkluderede derfor, at de nederlandske myndigheder groft havde
tilsidesat deres kontrolforpligtelser i henhold til artikel 8 i forordning nr. 729/70.
Under disse omstendigheder har den ved den anfzgtede beslutning korrigeret den
opgerelse, som Kongeriget Nederlandene fremlagde, med et belob pid 82 656 019
NLG.

Ifolge den sammenfattende rapport foranledigede grovheden af de konstaterede
overtrzdelser og uregelmassighedernes varighed Kommissionen til at foretage en
skensmzssig korrektion pd 10% af de udgifter, der blev anmeldt til EUGFL for
regnskabsiret 1987, og som vedrerte de mengder smer, der fik adgang til offentlig
intervention i Nederlandene mellem den 28. februar 1985 og den 1. juli 1987, den
dato, pa hvilken smer fremstillet efter NIZO-metoden blev godkendt til interven-
tion.
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Den nederlandske regering har piberabt sig tre anbringender over for den anfeg-
tede beslutning.

Det forste anbringende

Med sit forste anbringende har den nederlandske regering gjort gzldende, at den
anfagtede beslutning er i strid med artikel 8, stk. 2, i forordning nr. 729/70 samt
med artikel 3 og 5 i forordning nr. 283/72.

Tilsidescttelsen af artikel 8, stk. 2, i forordning nr. 729/70

Bevisbyrden

Hvad forst angir tilsidesttelsen af artikel 8, stk. 2, i forordning nr. 729/70 har den
nederlandske regering hevdet, at ved at underkaste sig alle krav med hensyn til de
kontrolforanstaltninger, der skal udferes for at sikre, at bestemmelserne i forord-
ning nr. 985/68 og nr. 685/69 er overholdt, har den gjort alt, hvad der med rime-
lighed kan forlanges af en medlemsstat. I denne forbindelse har den gjort gel-
dende, at den har opfyldt de forpligtelser, som pdhviler den i henhold til artikel 8,
stk. 1, i forordning nr. 729/70, og at det klagepunkt, som Kommissionen har anfert
imod den, nemlig at den ikke har overholdt sine forpligtelser, savner grundlag.

Den nederlandske regering har anfert, at den, straks efter at NIZO-
fremstillingsmetoden var udviklet, underrettede Kommissionen om, at anvendelse
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af fellesskabsbestemmelserne ikke gav mulighed for at fastsld, hvilken fremstil-
lingsmetode producenten havde brugt. Udtagelse af prover af det f2rdige produkt,
som krzves i henhold til artikel 2, stk. 1, 1 forordning nr. 685/69, og de avrige kon-
trolforanstaltninger, som foreskrives 1 fzllesskabsbestemmelserne med henblik pi
interventionsopkeb, gjorde det ikke muligt at garantere, at smerret ikke var blevet
fremstillet efter NIZO-metoden af usyrnet flede. P4 trods af Kongeriget Neder-
landenes gentagne anmodninger, hvormed det opfordrede Kommissionen til at til-
passe fzllesskabsbestemmelserne i betragtning af denne nye fremstillingsmetode,

tog Kommissionen ifelge den nederlandske regering forst de nedvendige initiativer
hertil i 1987.

Hvad angir de kontrolforanstaltninger, der blev udfert af VIB, COZ og AID, og
som er beskrevet i nzrvezrende doms premis 18, 19 og 20, har den nederlandske
regering dernzst anfert, at den ved allerede 1 begyndelsen af 1980’erne at trzffe
supplerende foranstaltninger for at sikre en ngje overholdelse af fzllesskabsbe-
stemmelserne har indfert en passende ordning for kontrol af, at interventionsbe-
tingelserne var opfyldt. Den har iser nzvnt, at COZ’ foranstaltninger til kontrol af
kvaliteten ikke alene angik prever af smer, men ogsd produkter, der var under
fremstilling, for at sikre, at kun smer fremstillet ved tilladte fremgangsmaider blev
emballeret i de zsker, der var forsynet med market »I« for intervention. Kon-
trollen med de anvendte fremstillingsmetoder blev udfert ved at smage p3 fleden
og den afdryppende kernemzlk.

Ydermere blev NIZO-metoden formelt forbudt i 1986 pa et hvilket som helst trin
af fremstillingen af det smer, der blev tilbudt til intervention. Ifglge den neder-
landske regering blev det 1 det tilbud, som VIB fremsatte over for fabrikanterne,
fer der blev skrevet kontrakt, obligatorisk og udtrykkeligt preciseret, at mejerierne
regelmassigt ville blive kontrolleret for at sikre, at det smor, der blev fremstillet
efter NIZO-metoden, ikke blev tilbudt til intervention.

Den kontrol, der blev udevet af de nederlandske myndigheder, var szrligt intensiv
1 slutningen af 1986 og i 1987. AID havde hos alle nederlandske smeorfabrikanter
kontrolleret de fremstillingsmetoder, der blev anvendt, for at fastsld, om disse
fabrikanter ridede over egnede tekniske anleg, og om de blev ledet korrekt. I 1987
afslog VIB at godkende 11 636 tons smer til intervention under henvisning til

1- 2006




32

33

34

35

NEDERLANDENE MOD KOMMISSIONEN

AID’s undersegelsesresultater. Desuden tilsendte de nederlandske myndigheder
Kommissionen alle rapporter om de kontrolforanstaltninger, som AID havde fore-
taget 1 1987 hos alle fabrikanter af interventionssmer.

Ifelge den nederlandske regering er Kommissionen ikke 1 stand til at godtgere, at
det smer, der er fremstillet efter NIZO-metoden, er blevet godkendt til interven-
tion for 1987, og med hensyn til spergsmalet, om NIZO-smer er blevet godkendt
til intervention i lebet af regnskabsaret 1987, har Kommissionen blot fremsat gene-
relle pastande.

P3 grundlag af disse betragtninger har den nederlandske regering hzvdet, at Kom-
missionen ikke har fert noget som helst bevis for, at de nederlandske myndigheder
har udvist forssmmelighed, og ikke med rimelighed kunne konkludere, at de aldrig
havde indfert en ordning for analyse af fladen som led i kontrollen af betingelserne
for intervention. Den har herefter konkluderet, at Kommissionens anvendelse af
artikel 8, stk. 2, i forordning nr. 729/70 savner ethvert grundlag.

Heroverfor har Kommissionen anfert, at det vasentlige spergsmal 1 dette tilfzlde
er, om den havde tilstrekkelige beviser til at ni til den konklusion, at Kongeriget
Nederlandene ikke havde opfyldt sin kontrolforpligtelse, hvilket dernast ville give
den mulighed for at foretage en nedsattelse. Hvis der var alvorlig og rimelig tvivl
om, hvorvidt den nationale kontrolordning var tilstrekkelig, ville det s pdhvile
medlemsstaten at godtgere, at betingelserne for at opni den af Kommissionen
nzgtede finansiering var opfyldt.

Kommissionen har anfert, at da NIZO-fremstillingsmetoden blev udarbejdet, og
da de nederlandske myndigheder blev klar over de problemer, som den gav anled-
ning til med hensyn til fxllesskabsbestemmelserne om interventionssmerrets sam-
mensztning, burde de have truffet alle foranstaltninger, der var nedvendige for at
undgi, at det smer, der var fremstillet efter NIZO-metoden, blev tilbudt til inter-
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vention. Kommissionen har navnlig anfert, at der i 1982 blev opdaget to tilfzlde af
svig, men at der pi det tidspunkt ikke blev truffet nogen foranstaltning for at
undgi nye uregelmassigheder.

For at godtgere, at de foretagne kontrolforanstaltninger var utilstrekkelige, har
Kommissionen bl.a. gjort gzldende, at skent COZ selv har erkleret, at dets egne
kontrolforanstaltninger var utilstrekkelige, er ingen af dets forslag til forbedring
blevet accepteret. Selv hvis COZ desuden havde modtaget ordre om prevesmag-
ning af fleden og kzrnemalken, ville denne smagning kun vare en effektiv kon-
trol, hvis den fandt sted regelmassigt og uden varsel. At COZ’ kontrol er util-
strekkelig, viste sig klart i 1987, da AID afviste nogle partier interventionssmer,
som dog var godkendt af COZ. Ydermere har Kommissionen anfert, at AID’s
forste undersogelse forst fandt sted i 1987, og at den var begrenset til smer, der
blev tilbud interventionsorganerne, med udelukkelse af det smer, som disse
organer allerede havde erhvervet. Hverken COZ eller AID havde anvendt tekniske
og/eller regnskabsmassige kontrolmetoder, som kunne have vist, om der blev
anvendt usyrnet flede til smorfremstillingen.

Ifolge Kommissionen har AID’s undersegelse gjort det muligt at fastsld, at 10
mejerier af de 25, som findes i Nederlandene, havde tilbudt VIB 23 334 tons smer,
der var fremstillet efter en metode, som ikke var i overensstemmelse med de gel-
dende fzllesskabsbestemmelser, smor, som imidlertid var blevet godkendt af COZ.
Denne mangde udgjorde 40% af det smer, der blev godkendt til intervention i
1987. Endelig har Kommissionen ligeledes gjort gxldende, at det personale, der
leder de forskellige mejerier, har erklzret ikke at have haft kendskab til forbuddet

mod at anvende NIZO-metoden til fremstilling af interventionssmer.

Indledningsvis bemarkes, at proceduren for afslutning af regnskaber har til formil
at sikre, at de bevillinger, der stilles til radighed for medlemsstaterne, er blevet
anvendt under overholdelse af de gzldende fzllesskabsbestemmelser inden for
rammerne af den fzlles markedsordning.
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I artikel 8, stk. 1, i forordning nr. 729/70, som pa dette omride er et udtryk for de
forpligtelser, der pahviler medlemsstaterne 1 henhold til EF-traktatens artikel 5,
fastlegges ifelge Domstolens praksis de principper, hvorefter Fellesskabet og med-
lemsstaterne skal gennemfore fzllesskabsretlige afgorelser om foranstaltninger pa
landbrugsomraidet, der finansieres af EUGFL, og bekzmpelse af misbrug og ure-
gelmassigheder 1 forbindelse med disse foranstaltninger. Den pilegger medlems-
staterne at trzffe de nedvendige foranstaltninger for at sikre, at de af EUGFL
finansierede foranstaltninger virkelig er blevet gennemfert og pa beherig mide (jf.
dom af 2.6.1994, sag C-2/93, Exportslachterijen van Oordegem, Sml. I, s. 2283,
premis 17 og 18, og af 19.11.1998, sag C-235/97, Frankrig mod Kommissionen,
Sml. I, s. 7555, pramis 45).

Dernzst fremgar det af fast retspraksis, at sifremt Kommissionen afslir at lade
EUGFL afholde en rzkke udgifter med den begrundelse, at udgifterne beror pi, at
medlemsstaten har tilsidesat Fzllesskabets retsforskrifter, pihviler det ikke Kom-
missionen udtemmende at godtgere, at medlemsstaternes kontrolforanstaltninger
er utilstrzkkelige, men at fremlaegge bevis for, at den har en begrundet og rimelig
tvivl med hensyn til de kontrolforanstaltninger, som de nationale myndigheder har
truffet (jf. herved dom af 21.1.1999, sag C-54/95, Tyskland mod Kommissionen,
Sml. I, s. 35, premis 35).

Denne lempelse af beviskravet til Kommissionen skyldes, at staten har bedre
adgang til at indsamle og kontrollere de oplysninger, der er nedvendige for afslut-
ningen af EUGFL-regnskaberne, og at staten felgelig skal fore det mere detaljerede
og fuldstendige bevis for, at kontrollen faktisk er foretaget, og efter omstzndighe-
derne for, at Kommissionens angivelser er forkerte (jf. 1 denne forbindelse den
nzvnte dom i sagen Tyskland mod Kommissionen, przmis 35).

Hvad angir spergsmalet, om de nederlandske myndigheders kontrolforanstalt-
ninger i dette tilfzlde var utilstrekkelige, fremgir det af de indleg, der er indgivet
for Domstolen, at den kompetente nederlandske minister som svar pa skriftlige
spergsmal, der blev stillet af medlemmer af det nederlandske parlament som folge
af Dankert-betznkningen, og som gik ud p4, om AID havde foretaget kontrolfor-
anstaltninger mellem 1982 og 1986, svarede benzgtende og przciserede, at kon-
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trollen med godkendelsen kun blev foretaget pd anmodning fra VIB. Sidstnzvnte
anmodede kun derom i tilfzlde af nye godkendelser eller tilpasning af dennes med-
delelse vedrerende betingelserne for intervention, som i 1982 og 1986.

Ved en kontrol foretaget 1 1987 afviste AID desuden en ikke ubetydelig mzngde
smor, der blev tilbudt til intervention, fordi det var blevet fremstillet efter NIZO-
metoden. I betragtning af, at det ikke er sikkert, at AID gennemforte kontrolfor-
anstaltninger i de foregiende 4r, kan disse omstzndigheder, som generaladvokaten
med rette har nevnt i punkt 45 i sit forslag til afgerelse, give anledning til alvorlig
tvivl om den nederlandske kontrolordnings effektivitet for 1987.

De undersogelsesrapporter, som AID udarbejdede i 1987, og som de nederlandske
myndigheder har oversendt til Kommissionen, kan kun forstzrke denne tvivl. Det
fremgir nemlig af disse, at mejeriernes direktorer og personale ikke var underrettet
om, at smer fremstillet efter NIZO-metoden ikke var godkendt til intervention.
Kommissionen konstaterede noget lignende under sin undersegelse 1 1989. Den
omstzndighed, at virksomhederne ikke var blevet underrettet om forbuddet mod
at szlge NIZO-smer til intervention, giver grundlag for at nzre berettiget tvivl om
kontrolordningens effektivitet.

I betragtning af det foregiende bemarkes, at Kommissionens konstateringer inde-
holder omstzndigheder, der kan rejse alvorlig og rimelig tvivl om, hvorvidt der er
indfert egnede og effektive overvignings- og kontrolforanstaltninger. Det mai
derfor fastslis, at Kommissionen har loftet den bevisbyrde, der pahvilede den med
hensyn tl de uregelmassigheder, som Kongeriget Nederlandene ifelge Kommis-
sionen har begiet.
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Den finansielle korrektions beregningsgrundlag og sterrelse

Hvad angir beregningsgrundlaget for den finansielle korrektion har den neder-
landske regering anfert, at i betragtning af, at den korrektion, der er foretaget ved
den anfzgtede beslutning, angir regnskabsiret 1987, kan den nzvnte korrektion
kun vedrere udgifterne til smer, der er godkendt til intervention mellem den 1.
december 1986 og den 1. juli 1987, nemlig den dato, da smer fremstillet af usyrnet
flade blev godkendst til intervention. Den af Kommissionen foretagne korrektion
ville imidlertid svare til 10% af de samlede udgifter, der var anmeldt for regn-
skabsiret 1987 for de mzngder smer, som var blevet oplagret efter den 28. februar
1985. Det smer, der lovligt var blevet opkebt til intervention i de foregiende 3r,
kunne ikke medfere ulovlige udgifter i de felgende ir. De samlede udgifter, der
blev overtaget af EUGFL 1 lebet af den relevante periode 1 regnskabsaret 1987,
androg 11 mio. NLG. Den nederlandske regering har felgelig konkluderet, at dette
beleb er det maksimale beleb, som kunne vzre grundlag for en eventuel skens-
massig korrektion.

Med hensyn til storrelsen af den korrektion, der er foretaget ved den anfzgtede
beslutning, har den nederlandske regering anfert, at Kommissionen selv har
erkendt, at procentsatsen pd 10% kun anvendes, hvis kontrolordningen i sin
helhed er si mangelfuld, at det med rimelighed kan antages, at der bestir en
vasentlig risiko for, at EUGFL vil lide betydelige tab. Kommissionen har hverken
godtgjort eller blot sandsynliggjort, at dette er tilfzldet her. I mangel af enhver
oplysning om enten de nederlandske myndigheders konkrete handlinger eller om
identificerede partier smor fremstillet efter NIZO-metoden, som angiveligt er
blevet godkendt ulovligt til intervention, er denne procentsats ifslge den neder-
landske regering vilkirlig og er ikke baseret pd nogen faktisk omstzndighed.

Kommissionen har anfert, at i tilfzlde som det foreliggende, hvor kontrollen viser
sig helt utilstrekkelig, er det tab, som EUGFL har lidt, vanskeligt at fastsld. Under
sddanne omstzndigheder kan Kommissionen foretage korrektionen pd et skens-
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messigt grundlag, og det pahviler si den pigzldende medlemsstat at godtgere, at
denne korrektion ikke svarer til virkeligheden. Kommissionen mener dog, at den
korrektion, der er foretaget her, har varet forholdsvis moderat i betragtning af
resultaterne af den undersegelse, som AID foretog i 1987. Det antal tons, der rets-
stridigt blev godkendt til intervention, svarede 1 1987 til 40% af det i Nederlandene
udbudte smer, og nedszttelsen udgjorde kun 10% af de anmeldte udgifter, skent
Kommissionen ifslge Domstolens praksis kunne have nzgtet finansiering af samt-
lige de udgifter, der herer til de pagzldende konti.

I denne forbindelse bemarkes forst, som det fremgir af nzrverende doms premis
38, at det vxsentlige formil med beslutningen om afslutningen af regnskaber er at
sikre, at de af de nationale myndigheder afholdte udgifter er blevet udbetalt i over-
ensstemmelse med de fellesskabsretlige regler (jf. ogsi dom af 27.1.1988,
sag 349/85, Danmark mod Kommissionen, Sml. s. 169, premis 19).

Dernast fremgir det af fast retspraksis, at Kommissionen kun kan pilegge
EUGFL at udrede beleb, der er udbetalt 1 henhold til de regler, der er opstillet i de
forskellige sektorer for landbrugsprodukter, hvorfor alle andre udbetalte beleb,
iszr beleb, som de nationale myndigheder fejlagtigt har ment sig bemyndiget til at
udbetale inden for rammerne af den fzlles markedsordning, pdhviler medlemssta-
terne (jf. bl.a. den fernzvnte dom i sagen Frankrig mod Kommissionen, premis

38).

S3 lenge regnskaberne ikke er beherigt afsluttet, har Kommissionen felgelig i hen-
hold til artikel 2 i forordning nr. 729/70 pligt til at afvise at lade EUGFL finansiere
interventionsforanstaltninger til regulering af landbrugsmarkederne, der ikke er
blevet gennemfort 1 overensstemmelse med de fallesskabsretlige regler. Denne for-
pligtelse falder ikke bort, blot fordi afslutningen af regnskaberne sker efter udlebet
af fristen 1 forordningens artikel 5 (jf. i denne forbindelse med hensyn til eksport-
restitutioner dommen i sagen Danmark mod Kommissionen, premis 19, og dom af
4.7.1996, sag C-50/94, Grzkenland mod Kommissionen, Sml. I, s. 3331, przmis 6).
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Det folger heraf, at Kommissionen i det foreliggende tilfzlde, fordi der var indfert
utilstrekkelige kontrolforanstaltninger, kunne afsli at finansiere udgifterne i for-
bindelse med interventionsopkeb af smer, som blev oplagret efter den 28. februar
1985, og som blev anmeldt af Kongeriget Nederlandene for regnskabséret 1987.

Som Kommissionen med rette har anfert, betyder den omstzndighed, at korrek-
tionen er blevet begranset til regnskabsiret 1987, desuden pd ingen mide, at den
kun kunne angi det smer, der blev godkendt til intervention i1 1987, da en del af de
udgifter, der blev anmeldt for regnskabsiret 1987, vedrarte interventionskeb fore-
taget i de foregiende ar. Under disse omstzndigheder kan den nederlandske rege-
rings argumentation pi dette punkt ikke legges til grund.

Med hensyn til den finansielle korrektions storrelse fremgar det klart af Domsto-
lens praksis, at nir Kommissionen fastslar, at der ikke findes tilstrekkelige kon-
trolordninger, kan den afvise at betale de omhandlede beleb i deres helhed (jf. i
denne forbindelse dom af 8.1.1992, sag C-197/90, Italien mod Kommissionen, Sml.
I, s. 1, premis 39).

Under disse omstzndigheder mi det fastslis, at Kongeriget Nederlandene ikke kan
bebrejde Kommissionen, at den blot har foretaget en skensmassig korrektion af en
storrelse pi 10%.

Nir Kommissionen desuden ikke afslir at afholde samtlige de udgifter, der skyldes
den ulovlige praksis, men i stedet forseger at etablere regler, der har til formail at
indfere en differentieret behandling af tilfzlde af uregelmassigheder, athzngigt af i
hvilken grad kontrolforanstaltningerne er mangelfulde, og af storrelsen af den
risiko, som EUGFL pédrager sig, pahv1ler det medlemsstaten at godtgere, at disse
keiterier er vilkirlige og urimelige (jf. 1 denne forbindelse dom af 1.10.1998, sag
C-242/96, Italien mod Kommissionen, Sml. I, s. 5863, premis 75). Da den neder-
landske regering ikke har fert et sidan bevis, mi dens argumentation pé dette
punkt forkastes.
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Tilsidesettelsen af artikel 3 og 5 i forordning nr. 283/72

Med hensyn til de forpligtelser, der folger af artikel 3 og 5 i forordning nr. 283/72,
har den nederlandske regering gjort gzldende, at sdvel ordlyden som opbygningen
af artikel 3 i forordning nr. 283/72 viser, at forpligtelsen til at anmelde uregelmas-
sigheder angir begiede uregelmassigheder og ikke forseg pa svig.

Ifolge den nederlandske regering kan en rapport fra AID om et formodet forseg pa
en svigagtig handling falgehg ikke anses for det ferste led i en administrativ for-
felgning som omhandlet i artikel 3, stk. 1, i forordning nr. 283/72. Denne bestem-
melse har ikke forpligtet Kongeriget Nederlandene til at anmelde uregelmassig--
heder, da VIB ikke har kebt smer fremstillet efter NIZO-metoden.

Kommissionen har gjort gzldende, at en overholdelse af bestemmelserne om infor-
mation forudsatter, at der tages hensyn ikke blot til de skonomiske felger af svig-
agtige handlinger, men ogsi til grovheden af forseg pd svig og den almindelige
sammenhzng, som de indgér i. I det foreliggende tilfzlde er ca. 40% af den sam-
lede mzngde smer, der blev udbudt i lebet af et enkelt ir, berert. Det er absolut
muligt, at smer, der er blevet afvist fra intervention i en medlemsstat, ad en omve;j
tilbydes et interventionsorgan i en anden medlemsstat. 1 det foreliggende tilfzlde
var risikoen for svig si meget desto storre, som der ikke var noget, der adskilte
smeor fremstillet efter NIZO-metoden fra smar fremstillet efter den traditionelle
metode.

Hertil bemarkes, at i betragtning af de oplysninger, som medlemsstaterne skal give
Kommissionen, og som er praciseret i artikel 3, stk. 2, i forordning nr. 283/72 —
og som navnlig vedrerer udgiftens art og sterrelse, hvilke fzlles markedsordninger
det drejer sig om, i hvilket tidsrum uregelmessigheden er begiet, hvilke frem-
gangsmader der er benyttet ved uregelmassighedens begielse, og hvilke af med-
lemsstaternes kontorer eller organer der har konstateret uregelmassigheden — har
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denne bestemmelse klart til formil i si vidt omfang som muligt at undgi nye til-
fzlde af svig og nye uregelmassigheder.

Dette formal fremgar ogsa af fjerde betragtning til forordningen, hvori det hedder,
at for at forhindre uregelmassigheder bor samarbejdet mellem medlemsstaterne og
Kommissionen styrkes.

Desuden bestemmer forordningens artikel 4, at hver medlemsstat omgaende under-
retter de ovrige bererte medlemsstater og Kommissionen om sidanne uregelmas-
sigheder, som mi befrygtes meget hurtlgt at fa virkninger uden for dens omride,
samt om sidanne, som viser, at en ny svigagtig fremgangsmide er benyttet.

Under disse omstzndigheder skal de kompetente nationale myndigheder, for at
forhindre tilfzlde af uregelmassigheder og for at styrke samarbejdet mellem med-
lemsstaterne og Kommissionen, underrette sidstnzvate om de uregelmassigheder,
herunder de forseg pi svig, der opdages pd deres omride. En beslutning fra AID i
dets egenskab af kompetent kontrolorgan i Nederlandene med hensyn til interven-
tion som omhandlet i artikel 6, stk. 1, i forordning nr. 804/68, hvorved det nzgter
at godkende smeor fremstillet efter NIZO-metoden til intervention, eller som
fastslir et formodet forseg pé svig, er et forste led i en administrativ forfelgning
som omhandlet i artikel 3, stk. 1, i forordning nr. 283/72.

Folgelig méd den nederlandske regerings argumentation pa dette punkt forkastes.

Under disse omstendigheder ma det forste anbringende forkastes i sin helhed.
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Det andet anbringende

Med sit andet anbringende har den nederlandske regering anfert, at den anfagtede
beslutning tilsidesztter en rzkke almindelige retsgrundsztninger, navnlig prin-
cippet om omhyggelig forvaltning og retssikkerhedsprincippet.

Den nederlandske regering har i denne forbindelse anfert, at Kommissionen ferst
har meddelt den de endelige resultater af den kontrol, som den har foretaget i 1989
1 henhold til artikel 9 i forordning nr. 729/70, ved en skrivelse af 21. juni 1991, alts3
halvandet r senere. Der har ikke veret nogen dreftelse med de nederlandske myn-
digheder for Kommissionens endelige stillingtagen, som findes i denne skrivelse.

Den nederlandske regering har desuden anfert, at selv efter, at alle rapporterne om
de kontrolforanstaltninger, som AID foretog i 1987 hos fabrikanter af smer
bestemt til intervention, var blevet overgivet til Kommissionen, reagerede denne
med den blotte, ikke begrundede konstatering, at de nederlandske myndigheders
kontrolbestrzbelser var utilstrzkkelige i 1987. Den nederlandske regering har
anfert, at den har forklaret, hvilke kontrolforanstaltninger der var blevet iverksat,
under bilaterale dreftelser med Kommissionen i 1991, under en bilateral kontakt 1
1993 samt under dreftelser vedrerende den sammenfattende rapport i EUGFL-
komitéen samme &r, men at Kommissionen ikke havde taget hensyn hertil ved
affattelsen af denne rapport.

I betragtning af Kommissionens forsemmelighed ved anvendelsen af artikel 9 1 for-
ordning nr. 729/70 er den beslutning, hvorved Kommissionen pélegger Kongeriget
Nederlandene en finansiel korrektion 1 henhold til samme forordnings artikel 8,
stk. 2, ifelge den nederlandske regering i strid med princippet om omhyggelig for-
valtning.
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Den nederlandske regering har endvidere konstateret, at Kommissionen som led i
afslutningen af regnskaber for regnskabsdret 1986 1 1987 foretog en undersogelse af
keb af smer bestemt til offentlig oplagring. Narmerc bestemt havde EUGFL’s
tjenestegrene i juli og september 1987 foretaget en gennemgang af ordningen for
offentlig oplagring af smer 1 Nederlandene. Ved denne lejlighed blev de betingelser,
pa hvilke smerret blev kebt til intervention, og overholdelsen af fzllesskabsbe-
stemmelserne pi omridet undersegt i enkeltheder. Hverken denne undersegelse
eller Kommissionens sammenfattende rapport af 15. juni 1988 om regnskabsiret
1986 har vist, at den nederlandske kontrolordning ikke respekterede bestemmelsen
om, at smer, der godkendtes til intervention, skulle vare fremstillet af syrnet flede.
Under disse omstendigheder kunne de nederlandske myndigheder med rette
antage, at de havde indfert en hensigtsmassig kontrolordning allerede for 1987, og
at Kommissionen delte denne opfattelse. Ved under afslutningen af regnskaberne
for regnskabsiret 1987 at fastsli, at der ikke fandtes nogen effektiv kontrol, har
Kommissionen siledes tilsidesat retssikkerhedsprincippet.

Kommissionen er af den opfattelse, at dette anbringende savner grundlag, sivel
faktisk som retligt. Den har anfert, at selv om den under den undersegelse, som
den foretog 1 1989, forte en omfangsrig korrespondance med de nederlandske
myndigheder, har den ikke under disse dreftelser afgivet lofter om de endelige
felger, som Kommissionen ville drage af manglerne ved den nederlandske kontrol-
ordning. Ved at foretage en nedszttelse pd 10% pi grund af ordningens mangler
har Kommissionen handlet siledes, som den havde bebudet i sin meddelelse til
EUGFL-komitéen.

I ovrigt forstir Kommissionen ikke, hvordan de nederlandske myndigheder pa
grundlag af resultatet af gennemgangen af kontrolordningerne i 1987 kunne have
nogen som helst berettiget forventning om resultatet af undersogelsen i 1989, da
disse to undersegelser er helt forskellige.

I denne forbindelse bemzrkes forst, at som det fremgir af narverende doms
przmis 38 og 49, er det vasentlige formil med beslutningen om afslutningen af
regnskaberne at sxkre, at de udgifter, der er afholdt af de natlonalc myndigheder, er
afholdt efter Fazllesskabets regler.
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Sa lznge regnskaberne ikke er beherigt afsluttet, er Kommissionen i henhold til
artikel 3 i forordning nr. 729/70 forpligtet til at nzgte at lade EUGFL overtage
udgifter, som ikke er afholdt efter Fzllesskabets regler.

Selv om det imidlertid pihviler Kommissionen at fremlagge bevis for, at den nerer
begrundede og rimelige betznkeligheder, fordi den berorte medlemsstat ikke har
indfort kontrolforanstaltninger, eller fordi de ivaerksatte kontrolforanstaltninger er
mangelfulde, pahviler det medlemsstaten 1 bekraftende fald at godtgere, at Kom-
missionen har begiet en fejl med hensyn til de finansielle felger, som skal udledes
heraf (jf. dommen i sagen Frankrig mod Kommissionen, premis 39). Det fremgir
af gennemgangen af det ferste anbringende, at Kommissionen i dette tilfzlde har
loftet den bevisbyrde, som pahvilede den, med hensyn til de uregelmassigheder,
som Kongeriget Nederlandene ifelge Kommissionen har gjort sig skyldig i. Kon-
geriget Nederlandene har derimod ikke godtgjort urigtigheden af de betznkelig-
heder, som Kommissionen nzrede med hensyn til dets kontrolordning, eller af de
finansielle folger, som Kommissionen havde draget heraf.

Som generaladvokaten har nevnt i punkt 84 i sit forslag til afgerelse, er der intet til
hinder for, at Kommissionen, efter at have opdaget mangler i forbindelse med en
sarlig kontrol, drager de finansielle folger heraf, og den nederlandske regering kan
ikke unddrage sig sit ansvar ved at paberibe sig, at Kommissionen ikke har kon-
stateret nogen uregelmassighed under en tidligere kontrol.

P3 baggrund af de foregiende betragtninger ma det andet anbringende forkastes.
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Det tredje anbringende

Med sit tredje anbringende gor den nederlandske regering gzldende, at den anfaeg-
tede beslutning er i strid med EF-traktatens artikel 190, fordi den er utilstrzkkeligt
begrundet, eller i hvert fald pa grund af tilsidesattelse af vesentlige formforskrifter.

Ifalge den nederlandske regering har Kommissionen som begrundelse for den
anfegtede beslutning i det vasentlige lagt udtalelser og opfattelser af generel
karakter til grund, som ikke stettes af det mindste bevis for, at den nederlandske
kontrolordning kunne give anledning til begrundede og rimelige betznkeligheder.
Kommissionen har pi ingen mide redegjort for de grunde, der gav den grundlag
for at havde, at de af Kongeriget Nederlandene fremlagte dokumenter gav bevis
for, at der var begdet svig. Alle resultaterne af AID’s kontrolforanstaltninger 1 1987
hos samtlige producenter, som havde tilbudt smer til intervention, var blevet med-
delt Kommissionen, og disse resultater gav pa ingen mide grundlag for at havde,
at der var blevet begiet svig.

Kommissionen har fremhavet, at de nederlandske myndigheder har varet snavert
inddraget 1 udarbejdelsen af den anfagtede beslutning, idet Nederlandene havde
gennemfert en speciel undersegelse, efterfulgt af en omfattende korrespondance og
talrige bilaterale dreftelser. Under disse omstzndigheder finder Kommissionen, at
de nederlandske myndigheder var fuldt ud i stand til at forstd og fuldt ud har
forstiet det klagepunkt, der blev fremfort over for dem.

I denne forbindelse bemzrkes, at ifelge fast retspraksis athznger omfanget af
begrundelsespligten, der er fastsliet i traktatens artikel 190, af arten af den pigal-
dende retsakt og den sammenhang, hvori den er vedtaget (jf. dom af 22.6.1993, sag
C-54/91, Tyskland mod Kommissionen, Sml. I, s. 3399, przmis 10).
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I den szrlige sammenhzng, hvori beslutninger om regnskabsafslutning udarbejdes,
m3 en beslutnings begrundelse anses for at vare tilstrzkkelig, ndr den medlemsstat,
beslutningen er rettet til, har veret snzvert inddraget i beslutningens tilblivelse, og
nar den siledes kendte grundene til, at Kommissionen ikke fandt, at det omtvistede

beleb skulle afholdes af EUGFL (jf. bl.a. dom af 1.10.1998, sag C-27/94, Neder-
landene mod Kommissionen, Sml. 1, s. 5581, premis 36).

Ud over forklaringerne i den sammenfattende rapport star det i dette tilfzlde fast,
at den nederlandske regering har varet inddraget i den anfaegtede beslutnings til-
blivelse og siledes kendte grundene til, at Kommissionen fandt, at det omtvistede
belgb ikke skulle afholdes af EUGFL. Den nederlandske regering har nemlig selv
nzvnt, at den forte en omfattende korrespondance med Kommissionen i drene
mellem 1989 og 1993.

Under disse omstzndigheder mi det fastslds, at de nederlandske myndigheder har
varet tilstrekkeligt inddraget 1 den procedure, der gik forud for vedtagelsen af den
anfagtede beslutning, siledes at begrundelsen for denne beslutning ma anses for at
vaere tilstrekkelig.

Da det tredje anbringende heller ikke kan legges til grund, m3 Kommissionen fri-

findes 1 det hele.

Sagens omkostninger

I henhold til procesreglementets artikel 69, stk. 2, pilegges det den tabende part at
betale sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pistand herom. Da Kommissionen
har nedlagt pastand om, at Kongeriget Nederlandene demmes til at betale sagens
omkostninger, og da dette har tabt sagen, palegges det det at betale sagens omkost-
ninger.
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NEDERLANDENE MOD KOMMISSIONEN

Pi grundlag af disse premisser

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

1) Kommissionen for De Europziske Fallesskaber frifindes.

2) Kongeriget Nederlandene betaler sagens omkostninger.

Kapteyn Hirsch Mancini

Ragnemalm Schintgen

Afsagt i offentligt retsmede 1 Luxembourg den 22. april 1999.

R. Grass P. J. G. Kapteyn

Justitssckreter Formand for Sjette Afdcling

I-2021



