DOM AV DEN 22.4.1999 — MAL C-28/94

DOMSTOLENS DOM (sjitte avdelningen)
den 22 april 1999 °

I mil C-28/94,

Konungariket Nederlinderna, foretritt av J. W. de Zwaan och J. S. van den Oos-
terkamp, bitridande juridiska ridgivare vid utrikesministeriet, bida i egenskap av
ombud, delgivningsadress: Nederlindernas ambassad, 5, rue C. M. Spoo, Luxem-
burg,

sokande,

mot

Europeiska gemenskapernas kommission, foretridd av juridiske ridgivaren T. van
Rijn och M. van der Woude, rittstjinsten, bida i egenskap av ombud, delgivnings-
adress: rittstjinsten, Carlos Gémez de la Cruz, Centre Wagner, Kirchberg,
Luxemburg,

svarande,

* Rittcgingssprik: nederlindska.
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NEDERLANDERNA MOT KOMMISSIONEN

angdende en talan om delvis ogiltigférklaring av kommissionens beslut 93/659/EG
av den 25 november 1993 om avslut av medlemsstaternas rikenskaper avseende

utgifter for rakenskapsiret 1990 som finansieras genom garantisektionen vid Euro-
peiska utvecklings- och garantifonden fér jordbruk (EUGF]) (EGT L 301, s. 13),

meddelar

DOMSTOLEN (sjitte avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden P. J. G. Kapteyn samt domarna G. Hirsch,
G. E Mancini (referent), H. Ragnemalm och R. Schintgen,

generaladvokat: S. Alber,
justitiesekreterare: avdelningsdirektoren H. A. Riihl,

med hinsyn till férhandlingsrapporten,

efter att muntliga yttranden har avgivits vid sammantridet den 17 juni 1998 av:
Konungariket Nederlinderna, foretritt av M. A. Fierstra, bitridande juridisk rid-
givare vid utrikesministeriet, och kommissionen, genom T. van Rijn, bitridd av

advokaten M. van der Woude, Bryssel,

och efter att den 17 september 1998 ha hért generaladvokatens forslag till avgé-
rande,
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foljande

Dom

Konungariket Nederlinderna har genom ansokan, som inkom till domstolens kansli
den 26 januari 1994, med std av artikel 173 forsta stycket 1 EG-férdraget yrkat
delvis ogiltigférklaring av kommissionens beslut 93/659/EG av den 25 novem-
ber 1993 om avslut av medlemsstaternas rikenskaper avseende utgifter f6r riken-
skapsdret 1990 som finansieras genom garantisektionen vid Europeiska utvecklings-
och garantifonden for jordbruk (EUGF]) (EGT L 301, s. 13, nedan kallat det
ifrigasatta beslutet). Talan syftar till att detta beslut skall ogiltigforklaras till den del
som kommissionen har féretagit en schablonjustering med ett belopp
om 82 656 019 HFL avseende Konungariket Nederlindernas utgifter for interven-
tionsuppkop av smor sedan den 28 februari 1985.

De gemenskapsrittsliga bestimmelserna

De gemenskapsrittsliga bestimmelserna angdende uppkop av smér genom interven-
tionsorganen

Forordning nr 985/68

T artikel 1 1 ridets f6rordning (EEG) nr 985/68 av den 15 juli 1968 om faststillande
av allminna bestimmelser om intervention pi marknaden f6r smor och gridde
(EGT L 169, s. 1; svensk specialutgiva, omride 3, volym 2, s. 96) anges hur smér
méste vara sammansatt for att kunna képas upp av interventionsorgan.
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I artikel 1.3 a aa 1 forordning nr 985/68, sisom den har lagts till genom ridets
forordning (EEG) nr 2714/72 av den 19 december 1972 (EGT L 291, s. 15; svensk
specialutgiva, omrade 3, volym 5, s. 52), foreskrivs att det smér som interventions-
organen kan képa upp maiste ha en ligsta smorfetthalt av 82 viktprocent, en hogsta
vattenhalt av 16 viktprocent och vara framstillt av sur gridde. Enligt artikel 1.3 a
bb i samma férordning ir smor som framstalls av s6t gridde berittigat till inter-
vention, om det har en ligsta smorfetthalt av 80 viktprocent, en hogsta vattenhalt
av 16 viktprocent och en hogsta salthalt av 2 viktprocent.

Férordning nr 685/69

Enligt artikel 2 1 kommissionens férordning (EEG) nr 685/69 av den 14 april 1969
om tillimpningsforeskrifter for intervention pi marknaden f6r smor och gridde
(EGT L 90, s. 12; svensk specialutgiva, omride 3, volym 2, s. 180) skall interven-
tionsorganen kopa upp smor som erbjuds dem endast om kvaliteten har kontrol-
lerats genom provtagning och smoret uppfyller kraven vad giller héllbarhet (arti-
kel 3), dlder (artikel 4) samt kvantitet och forpackning (artikel 5).

I artikel 3 a och b i férordning nr 685/69 foreskrivs sirskilt att smoret skall vara
framstillt av pastoriserad syrad gridde i mejerier som har tekniskt limplig utrust-
ning och under férhillanden som sikerstiller att det smor som framstills har en god

hillbarhet.

Foérordning nr 1897/87

I enlighet med lydelsen i artikel 1 1 ridets férordning (EEG) nr 1897/87 av den 2 juli
1987 om indring av och undantag frin férordning nr 985/68 (EGT L 182, s. 35;
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svensk specialutgiva, omride 3, volym 23, s. 217) fSreskrivs i artikel 1.3 a i f6rord-
ning nr 985/68 att interventionsorganen kan kdpa upp sidant smor som ir fram-
stillt av s6t gridde, om sméret har en ligsta smorfetthalt av 82 viktprocent och en
hégsta vattenhalt av 16 viktprocent. Av denna forordning féljer att det krav som
foreskrevs 1 forordning nr 2714/72, att smor som ir framstillt av sot gridde skall
ha en hogsta salthalt av 2 viktprocent, inte lingre finns.

Forordning nr 2687/87

I enlighet med artikel 1 i kommissionens forordning (EEG) nr 2687/87 av
den 4 september 1987 om indring av forordning nr 685/69 (EGT L 254, s. 14;
svensk specialutgiva, omride 3, volym 24, s. 112) avskaffades villkoret i artikel 3 a
i forordning nr 685/69 — nimligen att smoret skulle vara framstillt av pastériserad
syrad gridde — och ersattes med orden "pastoriserad gridde”.

De gemenskapsrittsliga bestimmelserna angiende EUGF]

Forordning nr 729/70

Enligt artikel 1.2 b och artikel 3.1 i ridets férordning (EEG) nr 729/70 av den 21 april
1970 om finansiering av den gemensamma jordbrukspolitiken (EGT L 94, s. 13;
svensk specialutgiva, omride 3, volym 3, s. 23) skall garantisektionen vid Europe-
iska utvecklings- och garantifonden fér jordbruk (nedan kallad EUGF]) finansiera
intervention i syfte att stabilisera jordbruksmarknaderna, férutsatt att interventio-
nen sker i enhghet med gemenskapsbestimmelserna och inom ramen fér den
gemensamma organisationen av jordbruksmarknaderna.
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Artikel 8.1 i nimnda férordning iligger medlemsstaterna att f6rsikra sig om att
transaktioner som finansieras av EUGF] verkligen dger rum och att de genomférs
korrekt. Medlemsstaterna skall vidare forhindra och beivra oegentligheter samt
indriva belopp som forlorats till f5ljd av oegentligheter eller forsumlighet. Enligt
artikel 8.2 i samma férordning skall de finansiella f6ljderna av sddana oegentligheter
eller féorsummelser som kan tillskrivas myndigheter eller andra organ 1 medlems-
staterna inte biras av gemenskapen.

I artikel 9.1 i férordning nr 729/70 foreskrivs att medlemsstaterna till kommissio-
nens férfogande skall stilla alla uppgifter som behévs for att EUGF] skall fungera
vil. De skall dven vidta alla limpliga itgirder for att underlitta den kontroll som
kommissionen kan anse vara nédvindig inom ramen fér forvaltningen av gemen-
skapsfinansieringen, inbegripet undersokningar pa platsen.

Forordning nr 283/72

Artikel 2.1 i ridets férordning (EEG) nr 283/72 av den 7 februari 1972 om oegent-
ligheter och om indrivning av bidrag som betalats ut felaktigt inom ramen f6r finan-
sieringen av den gemensamma jordbrukspolitiken samt om inrittandet av ett till-
limpligt informationssystem (EGT L 36, s. 1) har foljande lydelse:

”Medlemsstaterna skall senast tre manader efter ikrafttridandet av denna férordning
meddela kommissionen féljande:

— bestimmelserna i lagar och andra forfattningar om tillimpningen av de atgarder
som foreskrivs i artikel 8.1 i forordning (EEG) nr 729/70,
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— en lista 6ver de myndigheter och organ som har till uppgift att tillimpa dessa
atgirder samt de viktigaste bestimmelserna om vad dessa myndigheter och
organ har for roll och hur de fungerar samt om de forfaranden som de skall
tillimpa.”

Enligt artikel 3 f6rsta stycket 1 nimnda férordning skall medlemsstaterna, senast en
manad efter utgingen av varje kvartal, till kommissionen skicka in en uppstallning
over oegentligheter nir dessa forsta gingen har konstaterats av en forvaltningsmyn-
dighet eller en domstol.

I artikel 4 i samma {6rordning anges att varje medlemsstat utan drojsmail skall
underritta 6vriga berdrda medlemsstater och kommissionen om oegentligheter som
kan befaras snabbt fi effekter utanfor dess territorium. Detta giller iven oegent-
ligheter som ger en antydan om att en ny form av fusk praktiseras.

Enligt artikel 5.1 i férordning nr 283/72 skall medlemsstaterna underritta kommis-
sionen om forfaranden som inletts av en domstol eller en férvaltningsmyndighet for
att indriva bidrag som betalats ut felaktigt. De skall vidare tillsinda kommissionen
all information som kan vara av intresse i saken.

Tvisten

I slutet av 1970-talet utvecklade stiftelsen Nederlands Instituut Zuivel Onderzoek
(nederlindskt institut som bedriver forskning rérande mjélkprodukter) en ny metod
for framstillning av smér, den s kallade NIZO-metoden. Enligt den nederlindska
regeringen inférdes denna metod huvudsakligen for att forbittra den tekniska dver-
vakningen av smorframstillningen, f6r att undvika organoleptiska anomalier och for
att forbittra smorets hallbarhet.
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Anvindningen av NIZO-metoden medfér att smoret framstills av sot gridde. Den
kirnmjolk som bildas under framstillningsprocessen ir sét, eftersom syrning sker
forst senare, nir smorpartiklarna bildas.

Det framgir av de skriftliga yttranden som tillstillts domstolen att kontrollverk-
samheten rorande intervention i Nederlinderna ir uppdelad pi tre olika organ.

Voedselvoorzienings in- en verkoopbureau (Byran fér inkop och forsiljning av livs-
medel, nedan kallad VIB) ir det interventionsorgan som ir behorigt i den mening
som avses i artikel 6.1 i ridets forordning (EEG) nr 804/68 av den 27 juni 1968 om
den gemensamma organisationen av marknaden fér mjolk och mjslkprodukter
(EGT L 148, s. 13; svensk specialutgava, omride 3, volym 2, s. 52). Det upplyser
smorproducenterna om det pris och de villkor som giller for att smor skall kunna
erbjudas till intervention. Det ir vidare ansvarigt fér uppkdp och lagring av smoér
och genomfér ocksi dirtill hérande kontroller som sirskilt avser frigan huruvida
smorforpackningen har den speciella mirkning som ir féreskriven for intervention.

Centraal Orgaan Zuivelcontrole (Centralorganet for kontrollen av mjélk, nedan
kallat COZ), som ir ett privatrittsligt organ, kontrollerar for VIB:s rikning att
producenterna féljer gemenskapsreglerna betriffande den sammansittning och de
egenskaper som det smor som erbjuds till intervention skall ha. COZ utfér de kon-
troller som ir nédvindiga vid intervention. Dirtill hér kontroller pd ort och stille
i form av stickprov direkt hos smérproducenten och analys av stickproven.

Det sista organet, Algemene Inspectiedienst van het Ministerie van Landbouw,
Natuurbeheer en Visserij (Allmin kontrollmyndighet vid ministeriet f6r jordbruk,
naturvird och fiske, nedan kallad AID) ar det ministeriella organ som har en allmin
behorighet att kontrollera interventionen. Dess uppgift ir att kontrollera att COZ
samvetsgrant fullgor sin kontrolluppgift, sirskilt vad giller féretagens framstill-
ningsmetoder. AID kontrollerar ocksi godkinnandet av de enskilda foretag som far
producera till intervention i enlighet med gemenskapsbestimmelserna.
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I april 1989 lade ordf6éranden i Europaparlamentets budgetutskott, Pieter Dankert,
fram en rapport enligt vilken inte nigot av det smér som under aren 1982—1987
hade erbjudits till interventionsorganen i Nederlinderna hade uppfyllt kraven for
intervention. Smoret hade enligt rapporten nimligen uteslutande framstillts enligt

NIZO-metoden.

I november 1989 gjorde kommissionen en undersokning 1 enlighet med artikel 9 i
férordning nr 729/70. Dirvid framkom att néstan inget av det smor som erbjudits
till intervention under dren 1982—1987 eller som under denna tid hélls i privat lager
hade uppfyllt gemenskapskraven. Enligt den sammanfattande rapporten av
den 1 oktober 1993 avsl6jades vid analysen av de dokument som fanns hos kom-
missionens tjinstemin iven att det smér som kdpts upp under denna period hade
framstillts dels enligt NIZO-metoden, dels enligt si kallade ”hilften-metoder”.
Trots att de nederlindska myndigheterna kinde till dessa omstindigheter inledde
de inte nigot indrivningsférfarande vad giller de berorda féretagen. Myndigheterna
informerade dessutom aldrig kommissionen, vilket de enligt forordning nr 283/72
var skyldiga att gora.

Kommissionen kom dirfér fram till att de nederlindska myndigheterna allvarligt
férsummat sin kontrollskyldighet enligt artikel 8 i férordning nr 729/70. Under
dessa omstindigheter har kommissionen, genom det ifragasatta beslutet, rittat de
av Konungariket Nederlinderna deklarerade uppgifterna med ett belopp om
82 656 019 HFL.

Enligt den sammanfattande rapporten beslutade kommissionen, med hinsyn till att
de faststillda bristerna var allvarliga och avsig en lingre tidsperiod, att féreta en
schablonjustering med 10 procent angdende de utgifter som deklarerats till EUGF]
for ar 1987 avseende de smorkvantiteter som sélts till intervention i Nederlinderna
under tiden mellan den 28 februari 1985 och den 1 juli 1987, den dag frin vilken
smor som framstillts enligt NIZO-metoden tillits for intervention.
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3 Den nederlindska regeringen har anfort tre grunder for att angripa det ifrigasatta
beslutet.

Den forsta grunden

26 Som férsta grund har den nederlindska regeringen gjort gillande att det ifrigasatta
beslutet dsidositter artikel 8.2 i forordning nr 729/70 och artiklarna 3 och 5 i
forordning nr 283/72.

Asidosittande av artikel 8.2 i forordning nr 729/70

Bevisboérdan

27 Vad inledningsvis giller dsidosittandet av artikel 8.2 1 férordning nr 729/70 har den
nederlindska regeringen hivdat att den gjort allt som rimligtvis kan férvintas av en
medlemsstat, det vill siga den har uppfyllt alla krav rérande kontroll som féreskrivs
i forordning nr 985/68 och forordning nr 685/69. Den nederlindska regeringen har
pastitt att den uppfyllt sina skyldigheter enligt artikel 8.1 i fdrordning nr 729/70
och att kommissionens kritik i detta hinseende ir ogrundad.

2 Den nederlindska regeringen har gjort gillande att den nir NIZO-metoden infor-
des informerade kommissionen om att tillimpningen av gemenskapsreglerna inte
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tillit faststillandet av vilken metod for framstillning av smér som producenten
anvint. Den provtagning pi slutprodukten som féreskrivs 1 artikel 2.1 i férordning
nr 685/69 och de andra kontroller som anges i gemenskapsreglerna rérande uppkop
for intervention kan inte garantera att smoret inte har framstillts av sot gridde
enligt NIZO-metoden. Trots att Konungariket Nederlinderna upprepade ginger
bad kommissionen att anpassa gemenskapsreglerna till den nya situation som upp-
kommit genom denna nya framstillningsmetod, drojde det dock till 1987 innan
kommissionen tog det nodvindiga initiativet.

Vad sedan giller de kontroller som utférts av VIB, COZ och AID, vilka beskrivs
i punkterna 18—20 i den foreliggande domen, har den nederlindska regeringen hav-
dat att den sedan bérjan pi 1980-talet har vidtagit kompletterande dtgirder for att
noga folja gemenskapsreglerna och silunda infort ett lampligt system for att kon-
trollera kraven fér intervention. Den nederlindska regeringen har i synnerhet anfért
att COZ vid sina kvalitetskontroller inte endast tog stickprov av sméret utan ocksd
undersokte produkterna under framstillningsprocessen fér att forsikra sig om ate
enbart sidant smér som framstillts enligt de tillitna metoderna férpackades i behil-
lare som mirktes med ”I” for intervention. Framstillningsmetoden undersoktes
genom provsmakning av gridden och den drypande kirnmjolken.

I november 1986 utfirdades dessutom ett formellt forbud mot att i nigot skede
under framstillningen av smor som skall erbjudas till intervention anvinda NIZO-
metoden. Enligt den nederlindska regeringen innehéll det anbud som VIB forelade
producenterna fore slutande av avtal en obligatorisk och uttrycklig uppgift om att
mejerierna regelbundet skulle bli kontrollerade for att sikerstilla att smér som
framstillts enligt NIZO-metoden inte erbjods till intervention.

Den kontroll som de nederlindska myndigheterna utférde var sirskilt grundlig i
slutet av r 1986 och under ir 1987. Enligt den nederlindska regeringen kontrol-
lerade AID hos alla nederlindska smorproducenter vilka framstillningsmetoder
dessa anvinde for att se om producenterna hade limplig teknisk utrustning och om
denna hanterades p3 ritt sitt. Ar 1987 underkinde VIB 11 636 ton smér fér inter-
vention pd grund av uppgifter som faststillts av AID. De nederlindska myndighe-
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terna 6versinde dessutom till kommissionen alla rapporter om kontroller som AID
ir 1987 hade genomfért hos alla som producerade smér for intervention.

Enligt den nederlindska regeringen kan kommissionen inte visa att smor som fram-
stillts enligt NIZO-metoden har silts till intervention fére ir 1987. Nir det giller
frigan huruvida NIZO-smor har sélts till intervention under rikenskapsaret 1987
har kommissionen endast gjort allminna pastienden.

Den nederlindska regeringen har vad giller dessa verviganden hivdat att kom-
missionen inte har férebringat nigon bevisning om nigon forsummelse frin de
nederlindska myndigheternas sida. Kommissionen kunde inte med fog dra slutsat-
sen att de nederlindska myndigheterna aldrig infért nagot system for att analysera
gridden, nir de kontrollerade om kraven for intervention var uppfyllda Den neder-
lindska regeringen har dirfér kommit fram till att det sdtt p3 vilket kommissionen
tillimpat artikel 8.2 i forordning nr 729/70 saknar fog.

Kommissionen anser diremot att den avgorande frigan i forevarande fall ar fol-
jande: Hade kommissionen tillrickliga bevis for att kunna dra slutsatsen att Ko-
nungariket Nederlinderna inte uppfyllt sin kontrollskyldighet, vilket berittigade
kommissionen att nedsitta utgifterna i friga? Om det finns allvarligt och skaligt
tvivel betraffande det nationella kontrollsystemets tillricklighet, ar det medlems-
statens uppgift att visa att den uppfyller villkoren fér att f3 den finansiering som
kommissionen vigrat godkinna.

Enligt kommissionen borde de nederlindska myndigheterna ha vidtagit alla néd-
vindiga atgirder for att forhindra att det smor som framstillts enligt NIZO-
metoden erbj6ds till intervention, nir NIZO-metoden inférdes f6r framstillning av
smor och de nederlindska myndigheterna insdg att denna metod orsakade problem
vad giller gemenskapsreglerna om hur smor for intervention skall vara sammansatt.
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Kommissionen har sirskilt hivdat att det upptacktes tvi fall av fusk ir 1982, men
att det d3 inte vidtogs nigra tgirder for att forhindra nya oegentligheter.

For att visa att de utforda kontrollerna varit otillrickliga har kommissionen bland
annat anfort att inget av de forbittringsforslag som COZ limnade antogs, trots att
COZ sjilv patalade att dess egna kontroller var otillrackliga. Trots att COZ hade
fitt order om att genomféra provsmakning av gridden och kirnmjolken, skulle
denna provsmakning endast ha utgjort en tillférlitlig kontroll om den hade skett
regelbundet och utan férvarning. Att den kontroll som COZ genomférde var otill-
ricklig blev helt uppenbart ir 1987, nir AID underkinde leveranser av smér for
intervention vilka dessforinnan hade godkints av COZ. Kommissionen har dess-
utom hivdat att det var forst ar 1987 som AID gjorde sin f6rsta undersokning och
att man di endast kontrollerade sddant smor som erbjods till interventionsorganen,
men inte smér som redan hade kdpts av dessa organ. Kommissionen anser att var-
ken COZ eller AID tillimpade metoder for att kontrollera tekniken och/eller bok-
foringen vilka gjorde det mojligt att visa att det hade anvints sét gridde vid fram-
stillningen av smor.

Enligt kommissionen har det vid AID:s undersdkning framkommit att tio av de
sammanlagt 25 mejerier som finns i Nederldnderna till VIB hade erbjudit totalt
23 334 ton smdr som framstillts enligt en metod som inte var tilliten enligt d3 gil-
lande gemenskapsregler, varvid det handlade om smor som likafullt hade godkints
av COZ. Denna kvantitet utgjorde 40 procent av den smdrmingd som sildes till
intervention ir 1987. Kommissionen har slutligen gjort gillande att ledningen for
de olika mejerierna har forklarat att man inte kinde till att det var forbjudet att
anvinda NIZO-metoden fér att framstilla smor for intervention.

Inledningsvis skall pipekas att forfarandet for avslut av rikenskaper syftar till att
kommissionen skall férsikra sig om att de medel som stillts till medlemsstaternas
forfogande anvints i Sverensstimmelse med gillande gemenskapsregler inom ramen
for den gemensamma organisationen av marknaden.
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Artikel 8.1 i férordning nr 729/70 anger vilka skyldigheter medlemsstaterna har pd
detta omride enligt artikel 5 i EG-férdraget. Enligt domstolens rittspraxis anges i
artikel 8.1 de principer som gemenskapen och medlemsstaterna skall f6lja vid
genomforandet av sidana gemenskapsitgirder for intervention pé jordbruksomra-
det som finansieras av EUGFJ och vid bekimpandet av fusk och oegentligheter 1
samband med dessa dtgirder. Enligt artikel 8.1 ir medlemsstaterna skyldiga att vidta
de atgirder som ir nddvindiga for att forsikra sig om att transaktioner som finan-
sieras av EUGF] verkligen dger rum och att de genomfors korrekt (se dom av den
2 juni 1994 i mil C-2/93, Exportslachterijen van Oordegem, REG 1994, s. 1-2283,
punkterna 17 och 18, och av den 19 november 1998 1 méal C-235/97, Frankrike mot
kommissionen, REG 1998, s. I-7555, punkt 45).

Nir kommissionen vigrar att belasta EUGF] med vissa utgifter med motiveringen
att dessa orsakats av att en medlemsstat gjort sig skyldig till 6vertridelser av gemen-
skapsbestimmelser, ir kommissionen enligt fast riuspraxis inte skyldig att pa ett
uttdmmande sitt visa att de kontroller som medlemsstaterna har utfort ar otillrick-
liga. Kommissionen behover endast visa att det féreligger skal for allvarligt och
skiligt tvivel betriffande de utforda kontrollernas tillricklighet (se 1 detta avseende
dom av den 21 januari 1999 i mil C-54/95, Tyskland mot kommissionen, REG
1999, s. I-35, punkt 35).

Denna littnad 1 bevisskyldigheten som &vilar kommissionen forklaras av att det ir
medlemsstaten som har littast att samla in och kontrollera de uppgifter som ar
nédvindiga for att avsluta rikenskaperna f6r EUGF]. Det iligger foljaktligen med-
lemsstaten att si detaljerat och fullstindigt som méjligt bevisa att den verkligen har
genomfort kontrollerna 1 friga samt, i férekommande fall, att kommissionens
berikningar ir felaktiga (se i detta avseende domen i det ovannimnda mailet Tysk-
land mot kommissionen, punkt 35).

Vad i det foreliggande fallet giller frigan huruvida de nederlindska myndigheternas
kontroller varit otillrickliga framgar f6ljande av de yttranden som lamnats till dom-
stolen. Efter att Pieter Dankert lagt fram sin rapport framstillde nigra ledamater i
det nederlindska parlamentet skriftliga frigor till den behoriga nederlindska minis-
tern. P4 frigan om AID hade genomfért nigra kontroller under tiden mellan ir
1982 och ar 1986 gav ministern ett nekande svar och forklarade nirmare att godkin
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nandet endast kontrolleras pi VIB:s begiran. En sidan begiran framstills endast nar
det, sisom ir 1982 och ar 1986, var friga om nya godkinnanden eller nir VIB
andrade sitt meddelande betriffande villkoren for intervention.

Dirtill kommer att AID vid sin kontroll ir 1987 underkinde en icke ringa mangd
av det erbjudna smoret dirfor att det framstillts enligt NIZO-metoden. Betinker
man samtidigt att det ir osikert om AID under iren dessférinnan dver huvud taget
har genomfért nigra kontroller utgor detta, vilket generaladvokaten mycket riktigt
har pipekat i punkt 45 i sitt forslag till avgorande, ocksd skil for berittigade tvivel
pi att det nederlindska kontrollsystemet under tiden fére 1987 var effektivt.

Dessa tvivel forstirks ytterligare av de kontrollrapporter som AID upprittade
ir 1987 och som de nederlindska myndigheterna har 6versint till kommissionen.
Av rapporterna framgir att varken ledningen eller personalen i mejerierna var infor-
merad om att smér som framstillts enligt NIZO-metoden inte fick erbjudas till
intervention. Liknande konstateranden gjorde kommissionen vid sin undersokning
ir 1989. Den omstindigheten att féretagen inte varit informerade om férbudet att
silja NIZO-smér till intervention vicker berittigade tvivel pi kontrollsystemets
effektivitet.

Med hinsyn till ovanstdende visar kommissionens uppgifter att det foreligger skil
for allvarligt och skiligt tvivel betriffande fragan huruvida de utférda kontrollerna
varit limpliga och effektiva. Kommissionen har siledes uppfyllt den bevisskyldighet
som dvilar den angdende de oegentligheter som liggs Konungariket Nederlinderna
till Jast.
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Berikningen av den finansiella justeringen

Vad giller berikningen av den finansiella justeringen har den nederlindska reger-
ingen anfort foljande. Med hinsyn till att den justering som kommissionen har
foretagit genom det ifrigasatta beslutet avser rikenskapsaret 1987, kan nimnda jus-
tering enbart gilla utgifterna f6r smor som silts till intervention under tiden mellan
den 1 december 1986 och den 1 juli 1987, den dag frin vilken smor som framstallts
av sot gridde tillits for intervention. Den av kommissionen féretagna justeringen
uppgir emellertid till 10 procent av de totala utgifter som deklarerats f6r riken-
skapsiret 1987 avseende de smérkvantiteter som lagrades efter den 28 februari 1985.
Smor som lagligt kopts upp till intervention under tidigare ar kan inte under senare
ir foranleda olagliga utgifter. De utgifter som EUGF] under den ifrigavarande tids-
perioden avseende rikenskapsiret 1987 belastats med uppgir till en summa om
totalt 11 miljoner HFL. Den nederlindska regeringen har dirav dragit slutsatsen att
detta belopp utgor det hogsta belopp som skulle kunna utgéra grunden for en even-
tuell schablonjustering.

Angdende graden av den justering som f6reskrivs 1 det ifrdgasatta beslutet har den
nederlindska regeringen hivdat att kommissionen sjilv har medgett att en nedsitt-
ning med 10 procent endast skall ske nir kontrollsystemet som helhet ir till den
grad bristfilligt att det finns en betydande risk fér stora férluster for EUGF]. Enligt
den nederlindska regeringen har kommissionen inte kunnat visa eller ens gora
sannolikt att sd ar fallet. Det finns inga uppgifter vare sig om nigra konkreta fall
eller omstindigheter som visar att de nederlindska myndigheterna har isidosatt
nigra bestimmelser eller om upptickta leveranser av smor som framstilles enligt
NIZO-metoden och illegalt silts till intervention. Nimnda procentsats ir darfoér
godtycklig och saknar faktaunderlag.

Kommissionen har hivdat att det i ett fall som detta, dir kontrollen visar sig vara
helt otillricklig, dr svirt att faststilla om det verkligen har uppkommit férluster for
EUGF]. Kommissionen kan under dessa omstindigheter foreta en schablonjuster-
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ing. Det ankommer sedan pd den berdrda medlemsstaten att visa att denna juster-
ing inte stimmer med verkligheten. Kommissionen anser i alla fall att justeringen
i foreliggande fall var mycket rimlig med hinsyn till resultaten i den undersékning
som AID gjorde ir 1987. Den mingd som olagligt silts till intervention uppgick
ir 1987 ull 40 procent av den kvantitet smor som ar 1987 erbjéds till intervention
i Nederlinderna. Den f6retagna nedsittningen motsvarade endast 10 procent av de
deklarerade utgifterna, trots att kommissionen, enligt domstolens fasta rittspraxis,
helt hade kunnat vigra godkanna utgifterna i de poster som beaktats.

I detta sammanhang skall inledningsvis erinras om att, sisom framgir av punkt 38
i den féreliggande domen, huvudsyftet med avslut av rikenskaper ir att forsikra
sig om att de nationella myndigheternas utgifter har skett i enlighet med gemen-
skapsbestimmelserna (se aven dom av den 27 januari 1988 i mil 349/85, Danmark
mot kommissionen, REG 1988, s. 169, punkt 19).

Enligt fast rittspraxis kan kommissionen inte piféra EUGF] andra belopp in
sddana som har betalats i enlighet med de regler som faststillts inom de olika
sektorerna for jordbruksprodukter, vilket innebir att medlemsstaterna ansvarar foér
alla andra belopp, sirskilt sidana belopp som de nationella myndigheterna felaktigt

ansdg sig behoriga att utbetala inom ramen f6r den gemensamma organisationen av
marknaden (se bland annat domen i det ovannimnda maélet Frankrike mot kom-
missionen, punkt 38).

Si linge rikenskaperna inte ir vederbérligen avslutade ir kommissionen dirfér
enligt artikel 3 i férordning nr 729/70 skyldig att hindra att sddan intervention for
att stabilisera jordbruksmarknaden som inte har gjorts i enlighet med gemenskaps-
bestimmelserna finansieras av EUGF]. Denna skyldighet bortfaller inte pi grund
av endast den omstindigheten att rikenskaperna avslutas efter utgingen av den frist
som foreskrivs i artikel 5 1 samma forordning (se, avseende exportbidrag, domen i
det ovannimnda malet Danmark mot kommissionen, punkt 19, och av den 4 juli
1996 i mal C-50/94, Grekland mot kommissionen, REG 1996, s. I-3331, punkt 6).
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Dirav foljer i férevarande fall att kommissionen kunde vigra att finansiera kost-
naderna fér det smoér som képts upp till intervention och som lagrades efter
den 28 februari 1985, vilka deklarerades av Konungariket Nederlinderna for riken-
skapsiret 1987, eftersom de utférda kontrollerna varit otillrickliga.

Den omstindigheten att justeringen begrinsades till rikenskapsiret 1987 innebir,
sdsom kommissionen mycket riktigt har anfért, ingalunda att den endast kunde avse
sidant smor som silts till intervention ir 1987. De utgifter som deklarerats for
rikenskapsiret 1987 avsig nimligen delvis interventionsuppkdp som féretagits
under de foregidende dren. Den nederlindska regeringens argumentation pa denna
punkt skall diarfér underkinnas.

Vad giller storleken pé den finansiella justeringen framgir der tydligt av domstolens
rittspraxis att kommissionen kan vigra att godkinna finansiering av samtliga utgif-
ter, nir den finner att det saknas tillrackliga kontrollmekanismer (se i detta avseende
dom av den 8 januari 1992 i mal C-197/90, Italien mot kommissionen, REG 1992,
s. I-1, punkt 39).

Konungariket Nederlinderna har under dessa omstindigheter ingen anledning att
anmirka p3 att kommissionen ndjde sig med att foreta en schablonjustering med
ett belopp motsvarande 10 procent.

Dessutom skall pipekas att nir kommissionen, i stillet for att underkinna samtliga
utgifter som berors av dsidosittandet, har bemédat sig om att skapa regler for att
dstadkomma en differentierad behandling av de fall dir oegentligheter f6rekommit,
med avseende pi i vilken utstrickning kontrollerna varit bristfilliga och hur stor
risken for forluster for EUGF] varit, ankommer det pd medlemsstaten att visa att
kommissionens beriakningar ir godtyckliga och oskailiga (se i detta avseende domen

" av den 1 oktober 1998 i mil C-242/96, Italien mot kommissionen, REG 1998,

s. 1-5863, punkt 75). Eftersom den nederlindska regeringen inte har férebringat
sddan bevisning, skall dess argumentation pi denna punkt underkinnas.
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Asidosittande av artiklarna 3 och 5 i forordning nr 283/72

Angiende de skyldigheter som f6ljer av artiklarna 3 och 5 i férordning nr 283/72
har den nederlindska regeringen gjort gillande att sdvil texten som systematiken i
artikel 3 i férordning nr 283/72 visar att skyldigheten att informera kommissionen
om oegentligheter giller oegentligheter som har forekommit, inte f6rsok till fusk.

Enligt den nederlindska regeringen kunde en rapport som AID upprittat om ett
bedrigligt beteende som antogs vara forsok till fusk dirfér inte anses vara ett f6rsta
konstaterande av en forvaltningsmyndighet i den mening som avses i artikel 3
forsta stycket i forordning nr 283/72. Denna bestimmelse ilade inte Konungariket
Nederlinderna att informera kommissionen om oegentligheter, eftersom VIB inte
hade kopt smor som framstillts enligt NIZO-metoden.

Kommissionen har i detta hinseende anfort f6ljande. Enligt bestimmelserna om
informationsskyldigheten krivs att man inte bara beaktar vilka ekonomiska kon-
sekvenser bedrigligt beteende har haft utan ocksd hur allvarliga forsoken till fusk
har varit och det allminna sammanhang i vilket dessa miste ses. I detta fall ir det
friga om 40 procent av den under ett ir totalt erbjudna smérmingden. Det ir fullt
mojligt att det smor som inte godkinns f6r intervention i en medlemsstat pd omvi-
gar hamnar i en annan medlemsstat och dir erbjuds ett interventionsorgan. Enligt
kommissionen var risken for fusk i foreliggande fall annu storre dé det var omojligt
att faststilla en skillnad mellan smor som framstillts enligt NIZO-metoden och
sadant smor som framstillts enligt den traditionella metoden.

I artikel 3 andra stycket i forordning nr 283/72 anges nirmare vad medlemsstaterna
skall informera kommissionen om. Kommissionen skall bland annat informeras om
vad slags utgifter det ar friga om och hur stora de ir, vilka av de gemensamma
organisationerna av marknaden som berors, hur linge oegentligheten 1 friga har
pigitt, under vilka former den sker samt vilka nationella myndigheter eller organ
som har faststillt att oegentligheten i friga har forekommit. Detta talar klart for ate
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syftet med nimnda bestimmelse dr att si lingt som méjligt forebygga nya fall av
fusk och oegentligheter.

Denna mélsittning nimns ocksi 1 fjirde Gvervigandet i samma forordning, dir det
sigs att samarbetet mellan medlemsstaterna och kommissionen bér stirkas fér att
forebygga oegentligheter.

I artikel 4 1 samma f6rordning anges dessutom att varje medlemsstat utan drojsmal
skall underritta 6vriga berérda medlemsstater och kommissionen om oegentligheter
som kan befaras snabbt fi effekter utanfor statens territorium. Detta giller dven for
oegentligheter som ger en antydan om att en ny form av fusk praktiseras.

For att forebygga oegentligheter och stirka samarbetet mellan medlemsstaterna och
kommissionen, skall de nationella myndigheterna alltsd informera kommissionen
om alla oegentligheter och forsok till fusk som uppticks inom deras territorium.
Ett beslut av AID, som i Konungariket Nederlinderna ir det organ som ir behérigt
att kontrollera interventionen i den mening som avses 1 artikel 6.1 i ridets férord-
ning nr 804/68, som inte tilldter till intervention smér som framstillts enligt NIZO-
metoden eller som faststiller att det antas ha forekommit forsok till fusk, utgor ete
forsta konstaterande av en férvaltningsmyndighet i den mening som avses 1 artikel 3
férsta stycket i forordning nr 283/72.

Den nederlindska regeringens argumentation pi denna punkt skall dirfér under-
kinnas.

Talan kan siledes inte vinna bifall pi den forsta grunden.
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Den andra grunden

Som andra grund har den nederlindska regeringen hivdat att det ifragasatta beslutet
dsidositter vissa allminna rittsgrundsatser, i synnerhet omsorgsprincipen och prin-
cipen om rattssikerhet.

Den nederlindska regeringen har i detta hinseende hivdat att kommissionen forst
genom en skrivelse av den 21 juni 1991 underrittade den om slutresultaten av den
undersSkning som kommissionen genomforde ir 1989 med stéd av artikel 9 i for-
ordning nr 729/70, det vill siga f6rst ett och ett halvt dr senare. Det fordes inga
diskussioner med de nederlindska myndigheterna innan kommissionen antog sin
slutliga stindpunkt, som uttrycktes i nimnda skrivelse.

Aven efter det att alla rapporter om de kontroller som AID utférde ir 1987 hos
producenterna av det smor som var avsett fr intervention &versints till kommis-
sionen, reagerade denna endast med att konstatera att de nederlindska myndighe-
ternas kontrollverksamhet varit otillricklig under ir 1987. Nigra skil uppgavs inte.
Enligt den nederlindska regeringen har den forklarat vilka kontrollitgirder man
vidtagit under diskussioner med kommissionen ir 1991, vid ett samtal med kom-
missionen ir 1993 samt nir den sammanfattande rapporten debatterades i kom-
mittén f6r EUGF] samma ir. Kommissionen tog emellertid inte alls hinsyn till detta
nir den upprittade nimnda rapport.

Med hinsyn till kommissionens oaktsamhet vid tillimpningen av artikel 9 i férord-
ning nr 729/70 anser den nederlindska regeringen att kommissionens beslut att
iligga Konungariket Nederlinderna en finansiell justering enligt artikel 8.2 i samma
férordning 3sidositter omsorgsprincipen.
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Den nederlindska regeringen har ocksd konstaterat att kommissionen inom ramen
for avslutandet av rikenskaperna for r 1986 undersokte uppkopen av det smor som
var avsett for offentlig lagring. Nirmare bestdmt i juli och september méinad ar 1987
hade EUGFJ:s administration analyserat systemet for offentlig lagring av smor i
Nederlinderna. Vid detta tillfille underscktes ingdende sivil villkoren for uppkép
av smor till intervention som frigan huruvida gemenskapsbestimmelserna pi detta
omride beaktades. Varken vid denna undersokning eller i kommissionens samman-
fattande rapport av den 15 juni 1988 avseende rikenskapsiret 1986 gjordes nigon
anmirkning om att det nederlindska kontrollsystemet skulle dsidositta bestimmel-
sen om att smor f6r att kunna bli sle till intervention skulle vara framstillt av sur
gridde. De nederlindska myndigheterna kunde under dessa omstindigheter med
fog anse att de redan fore ir 1987 hade infort ett limpligt kontrollsystem och att
kommissionen delade denna uppfattning. Nir kommissionen vid avslutandet av
rikenskaperna for ir 1987 sedan faststillde att det saknades en effektiv kontroll
dsidosatte kommissionen alltsi principen om rittssikerhet.

Enligt kommissionen saknar denna grund fog bide i sakligt och rittsligt hinseende.
Trots den omfattande brevvixlingen mellan kommissionen och de nederlindska
myndlghetema 1 samband med kommissionens undersékning ir 1989 avgav kom-
missionen under dessa diskussioner inga l6ften angiende de slutliga konsekvenser
som man skulle dra av att det nederlindska kontrollsystemet var otillrickligt.
Genom att tillimpa en nedsittning med 10 procent pd grund av detta systems brist-
fallighet agerade kommissionen i enlighet med vad den hade aviserat i sitt med-

delande till kommittén for EUGF].

Kommissionen forstir dessutom inte hur resultatet av den revision av kontrollsy-
stemen som foretogs dr 1987 kunde ge de nederlindska myndigheterna nigra berit-
tigade forvintningar betriffande resultatet av 1989 irs undersokning. Dessa tvd
undersokningar var nimligen helt olika.

I detta hinseende skall det inledningsvis understrykas att, sdsom framgar av punk-
terna 38 och 49 i férevarande dom, huvudsyftet med avslut av rikenskaper iar att
forsikra sig om att de nationella myndigheternas utgifter har skett i enlighet med
gemenskapsbestimmelserna.
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S3 linge rikenskaperna inte ir vederbarligen avslutade ir kommissionen enligt arti-
kel 3 1 férordning nr 729/70 skyldig att hindra att sidan intervention for att stabi-
lisera jordbruksmarknaden som inte har gjorts i enlighet med gemenskapsbestim-
melserna finansieras av EUGF]J.

Nir kommissionen misstinker att de kontroller som utforts av den berérda med-
lemsstaten varit otillrickliga eller bristfilliga, skall den visa att det foreligger skal
for allvarligt och skaligt tvivel betriffande de utforda kontrollernas tillriacklighet.
Det ankommer sedan pi medlemsstaten att 1 férekommande fall visa att kommis-
sionen har begitt ett misstag nir det giller att dra de finansiella konsekvenserna
dirav (se domen i det ovannimnda mailet Frankrike mot kommissionen, punkt 39).
Provningen av den forsta grunden har visat att kommissionen har uppfyllt sin bevis-
skyldighet angiende de oegentligheter som den ligger Konungariket Nederlinderna
till last. Det sistnimnda har diremot inte visat att kommissionen begitt nigot miss-
tag vare sig ndr den hyste tvivel betriffande det nederlindska kontrollsystemet eller
i friga om de finansiella konsekvenser som kommissionen drog dirav.

Sdsom generaladvokaten har pipekat i punkt 84 i sitt férslag till avgérande finns
det inget som hindrar kommissionen frin att dra finansiella konsekvenser, om den
vid en sirskild kontroll uppticker brister. Den nederlindska regeringen kan inte
undandra sig sitt ansvar genom att gora gillande att kommissionen inte upptickte
nigra oegentligheter vid en tidigare kontroll.

Med hinsyn till ovanstiende éverviganden kan talan inte vinna bifall pi den andra
grunden.
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Den tredje grunden

Som tredje grund har den nederlindska regeringen anfort att det ifrdgasatta beslutet
strider mot artikel 190 i EG-fordraget, eftersom beslutet ir otillrickligt motiverat
eller i varje fall dsidositter viktiga formkrav.

Enligt den nederlandska regeringen har kommissionen motiverat sitt beslut i huvud-
sak med pistienden och allminna uttalanden som inte stdds av nigot minsta bevis
for att det nederlindska kontrollsystemet kunde ge upphov till allvarliga och skiliga
tvivel. Kommissionen har ingenstans angett skilen till att den kunde dra slutsatsen
att de handlingar som ingetts av Konungariket Nederlinderna bevisade att det
forekommit fusk. Kommissionen underrittades om alla resultat av de kontroller
som AID utférde ar 1987 hos alla producenter som hade erbjudit smor till inter-
vention. Nimnda resultat féranledde pi inget sitt slutsatsen att det hade férekom-
mit fusk.

Kommissionen har betonat att de nederlindska myndigheterna varit nira knutna
till utarbetandet av det ifrigasatta beslutet samt att man hade gjort en sirskild
undersokning i Nederlinderna vilken itféljdes av en omfattande brevvixling och
ménga samtal mellan de tvd parterna. Kommissionen anser darfor att de nederlind-
ska myndigheterna mycket vil kunde férstd kommissionens kritik, och att de fak-
tiskt ocksd har forstitt den.

Hair skall pipekas att den motivering som krivs enligt artikel 190 i férdraget enligt
fast rittspraxis ir beroende av den ifrigavarande rattsaktens slag och det samman-
hang i vilket den har utfirdats (se dom av den 22 juni 1993 i mal C-54/91, Tyskland
mot kommissionen, REG 1993, s. 1-3399, punkt 10).
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Nir det giller det sirskilda sammanhang i vilket utarbetandet av beslut avseende
avslutande av rikenskaper dger rum miste motiveringen till ett beslut anses vara
tillricklig, da den stat till vilken det ir riktat har varit nira knuten till den process
1 vilken beslutet har utarbetats och medveten om skilen till varfér kommissionen
ansett att EUGF] inte skulle piforas det omtvistade beloppet (se bland annat dom
avden 1 oktober 1998 i mil C-27/94, Nederlinderna mot kommissionen, REG 1998,
s. [-5581, punkt 36).

Forutom de forklaringar som ges i den sammanfattande rapporten har den neder-
lindska regeringen varit nira knuten till den process i vilken beslutet har utarbetats.
Den nederlindska regeringen var alltsi medveten om varfor kommissionen ansig
att det omtvistade beloppet inte skulle piféras EUGF]J. Den nederlindska reger-
ingen har ju sjilv anfért att den hade en omfattande brevvixling med kommissionen
under dren 1989—1993.

De nederlindska myndigheterna har allts varit tillrickligt nira knutna till det f6r-
farande som féregick det omtvistade beslutet, varfér motiveringen i nimnda beslut
skall anses vara tillricklig.

Eftersom talan inte heller pd den tredje grunden kan vinna bifall, skall talan ogillas
i sin helhet.

Rittegangskostnader

Enligt artikel 69.2 1 rittegingsreglerna skall tappande part férpliktas att ersitta rit-
tegingskostnaderna, om detta har yrkats. Eftersom kommissionen har framstillt ett
sidant yrkande och Konungariket Nederlinderna har tappat mailet, skall det sist-
nimnda ersitta rittegingskostnaderna.
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Pi dessa grunder beslutar

DOMSTOLEN (sjitte avdelningen)

fsljande dom:

1) Talan ogillas.

2) Konungariket Nederlinderna skall ersitta rittegangskostnaderna.

Kapteyn Hirsch Mancini

Ragnemalm Schintgen

Avkunnad vid offentligt sammantride i Luxemburg den 22 april 1999.

R. Grass P. J. G. Kapteyn

Justitiesekreterare Ordférande pa sjatte avdelningen
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