DET FORENEDE KONGERIGE MOD KOMMISSIONEN

DOMSTOLENS DOM (Femte Afdeling)
9. november 2000 *

I sag C-148/99,

Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland ved J.E. Collins, Assistant
Treasury Solicitor, som befuldmagtiget, bistiet af barrister A. Sutton, og med
valgt adresse i Luxembourg pi Det Forenede Kongeriges Ambassade, 14,
boulevard Roosevelt,

sagseger,

mod

Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber ved juridisk konsulent P. Oliver,
som befuldmagtiget, og med valgt adresse i Luxembourg hos C. Gémez de la
Cruz, Kommissionens Juridiske Tjeneste, Wagnercentret, Kirchberg,

sagsogt,

angdende en pastand om delvis annullation af Kommissionens beslutning
1999/187/EF af 3. februar 1999 om afslutning af medlemsstaternes regnskaber
over de udgifter, som de har afholdt for Den Europziske Udviklings- og

* Processprog: engelsk.
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Garantifond for Landbruget, Garantisektionen, i 1995 (EFT L 61, s. 37), i det
omfang et beleb pa 869 283 GBP, som i den sagsogende medlemsstat er udbetalt
inden for rammerne af den ordning, som er indfert ved Kommissionens
forordning (EQF) nr. 1164/89 af 28. april 1989 om gennemforelsesbestemmel-
serne for stette til spindher og hamp (EFT L 121, s. 4), herved udelukkes fra
fellesskabsfinansiering,

har

DOMSTOLEN (Femte Afdeling)

sammensat af D.A.O. Edward, som fungerende formand for Femte Afdeling, og
dommerne L. Sevon og P. Jann (refererende dommer),

generaladvokat: D. Ruiz-Jarabo Colomer
justitssekretzer: fuldmagtig L. Hewlett,

pa grundlag af retsmederapporten,

efter at parterne har afgivet mundtlige indlzeg i retsmodet den 29. marts 2000,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse den 11. maj 2000,
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afsagt folgende

Dom

Ved stevning indleveret til Domstolens Justitskontor den 22. april 1999 har Det
Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland i henhold til EF-traktatens
artikel 173, stk. 1 (efter ndring nu artikel 230, stk. 1, EF), anlagt sag med
pastand om delvis annullation af Kommissionens beslutning 1999/187/EF af
3. februar 1999 om afslutning af medlemsstaternes regnskaber over de udgifter,
som de har afholdt for Den Europziske Udviklings- og Garantifond for
Landbruget, Garantisektionen, i 1995 (EFT L 61, s. 37, herefter »den anfzegtede
beslutning«), i det omfang et beleb pa 869 283 GBP, som i den sagsegende
medlemsstat er udbetalt inden for rammerne af den ordning, som er indfert ved
Kommissionens forordning (EQF) nr. 1164/89 af 28. april 1989 om gennem-
torelsesbestemmelserne for stotte til spindher og hamp (EFT L 121, s. 4), herved
udelukkes fra fzllesskabsfinansiering.

Belobet svarer til stettebelob, som Det Forenede Kongerige har udbetalt til
producenter af her for et areal pi 1903 ha, mens Kommissionen kun har
refunderet belob svarende til et areal p4 100 ha.

De relevante retsregler

Efter Radets forordning (EQF) nr. 1308/70 af 29. juni 1970 om den felles
markedsordning for her og hamp (EFT 1970 II, s. 356) ydes der statte til
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produktion af her, som er bestemt til fiberfremstilling. Forordningens artikel 4,
som affattet ved Radets forordning (EQF) nr. 814/76 af 6. april 1976 (EFT L 94,
s. 4), bestemmer i stk. 1 og 2:

»1. For her, som produceres inden for Fallesskabet, og som hovedsagelig er
bestemt til fiberfremstilling, samt for hamp, produceret inden for Fallesskabet,
indfores der en stetteordning.

Det i hele Fellesskabet ensartede stottebelgb for hvert af de to produkter
fastsettes hvert ar...

2. Stottebelobet fastszttes pr. hektar dyrknings- og hestareal, saledes at der sikres
ligevaegt mellem det i Fallesskabet nedvendige produktionsomfang og afszt-
ningsmulighederne for produktionen....

Det folger af artikel 4, stk. 4 og 5, i forordning nr. 1308/70, som endret ved
forordning nr. 814/76, at Radet og Kommissionen har til opgave at fastszette de
nzrmere regler for ydelse af stotten. Artikel 12 i forordning nr. 1308/70
fastlegger den fremgangsmide, som Kommissionen skal folge, nir den skal treffe
disse foranstaltninger. Proceduren omfatter en hering af Forvaltningskomitéen
for Her og Hamp.
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s Kommissionen udstedte forordning nr. 1164/89 inden for rammerne af de siledes
tildelte befgjelser.

s  Artikel 2 i forordning nr. 1164/89 bestemmer:
»Stotten ydes for her, der er produceret af frosorter, som
— er anfort i bilag A, eller

— er ved at blive undersegt af medlemsstaternes myndigheder med henblik pa
opferelse pa listen over horsorter, der hovedsagelig er bestemt til fiberpro-
duktion. «

7 Andet led i artikel 2 blev indsat ved Kommissionens forordning (EQF) nr. 174/81
af 22. januar 1981 om @ndring af forordning (EQF) nr. 771/74 om bestemmel-
serne for stette til her og hamp (EFT L 20, s. 13). Det anfores i anden betragtning
til forordningen for si vidr angar @ndringen af den tidligere artikel 2, hvis
anvendelsesomrade var begranset til de fresorter, som var anfert i bilaget, at »....
denne bestemmelse medforer, at nye hersorter, der hovedsagelig er bestemt til
fiberproduktion, og som er ved at blive undersogt af myndigheder i medlems-
staterne med henblik pa opferelse pa sortslisten, udelukkes fra neevnte stotte;
dette forhold kan hamme udviklingen af nye hersorter; for at undgé dette bor
den pigaldende bestemmelse andres«.
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I 1997 blev bestemmelsens andet led ophavet ved Kommissionens forordning
(EF) nr. 624/97 af 8. april 1997 om andring af forordning (EQF) nr. 1164/89
(EFT L 95, s. 8).

Kommissionens direktiv 72/180/EQF af 14. april 1972 om faststtelse af
kendetegn og mindstekrav for afprovning af landbrugsplantearternes sorter/
stammer (EFT 1972 II, s. 387) opstiller mindstekravene til de officielle
afprevninger, som er fastsat i hver medlemsstat med henblik pa opferelsen af
nye landbrugsplantearters sorter/stammer pa medlemsstaternes lister. Bilag II,
litra A), nr. 5.6, til direktivet indeholder de almindelige mindstekrav til
afprovningerne for hor med hensyn til forskellighed, stabilitet og ensartethed,
idet det bestemmes, at disse afprovninger skal foretages pd mindst to parceller om
aret.

Sagens baggrund og proceduren for regnskabsafslutningen vedrorende regn-
skabsaret 1995

I 1994 indledtes i Det Forenede Kongerige forseg med dyrkning af en ny
spindhersort benevnt »Klasse«, som var bestemt til fremstilling af herfibre til
automobilindustrien. Med henblik pa at blive opfert pd Det Forenede Kongeriges
nationale liste over hersorter, som hovedsagelig er bestemt til fiberproduktion,
blev sorten »Klasse« afprovet flere gange. Den blev opfert pd den nationale liste i
slutningen af 1996. Imidlertid optrader den ikke i bilag A til forordning
nr. 1164/89.

I regnskabséret 1995 ydede Det Forenede Kongeriges myndigheder pa grundlag
af artikel 2, andet led, i forordning nr. 1164/89 stette til producenter, som
dyrkede sorten »Klasse«, for et samlet areal pd 1 903 ha.

11995 og 1996 gennemferte Kommissionens tjenestegrene inspektioner pa stedet.
Ved skrivelse af 26. juli 1996 til Det Forenede Kongeriges regering og vedlagt
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kontrolrapporten anforte Kommissionen, at den afgivne dokumentation for
udsiningen af sorten »Klasse« p3 et betydeligt areal viste, at der var tale om
industrielle forseg, som ikke var omfattet af Fellesskabets retsforskrifter. Den
stotte, som kunne udbetales, mitte derfor sandsynligvis reduceres til arealer, som
utvivlsomt kunne identificeres som dyrkningsforseg, og Kommission patznkte
derfor at foretage finansielle tilpasninger.

Kommissionen preciserede i en telefax af 18. juli 1997 til Det Forenede
Kongeriges myndigheder, at sifremt der ikke blev fremlagt bevis for, at
afgrederne var blevet forarbejdet, kunne der kun ydes godtgerelse for et areal
pa ca. 100 ha, hvilket efter Kommissionens opfattelse var det maksimale, som
kunne tillades for et industrielt forseg.

Da der ifolge Det Forenede Kongeriges regering ikke var hjemmel til at reducere
det stotteberettigede areal til 100 ha, indbragte den ved skrivelse af 4. december
1997 sagen for det forligsorgan, som er oprettet ved Kommissionens beslutning
94/442/EF af 1. juli 1994 om indferelse af en forligsprocedure i forbindelse med
regnskabsafslutningen for Den Europziske Udviklings- og Garantifond for
Landbruget (EUGFL), Garantisektionen (EFT L 182, s. 45). I forligsorganets
endelige rapport, som er dateret maj 1998, udtrykte organet forstielse for »de
britiske myndigheders forundring over forslaget fra Kommissionens tjenestegrene
om med tilbagevirkende kraft at begranse det areal, som kunne anerkendes som
stotteberettiget til forsagsvis dyrkning af den pagzldende sort, til 100 hax.
Forligsorganet fastslog, at det formentlig ville veere overdrevet at yde stotte til
dxkning af samtlige udgifter til produktionen af sorten »Klasse«, og at »en
forholdsvis hej korrektion for den pdgzldende stotteforanstaltning« ville vare
berettiget.

Ikke desto mindre fastholdt Kommissionen sin holdning, hvorefter et areal pa 100
ha var aldeles tilstrackkeligt til at udfere de pagzldende forseg. I den anfagtede
beslutning nagtede den at anerkende et belob pa 869 283 GBP, svarende til 1 803
ha tilsdede arealer. Den foreliggende sag er anlagt til provelse af denne beslutning.
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Segsmalet

Det Forenede Kongeriges regering har nedlagt pastand om annullation af den
anfegtede beslutning, for sd vidt som et beleb pa 869 283 GBP — svarende til
de belab, som Det Forenede Kongeriges myndigheder havde tildelt i henhold til
den ved forordning nr. 1164/89 indferte ordning — herved udelukkes fra
fellesskabsfinansiering, og om, at Kommissionen tilpligtes at betale sagens
omkostninger.

Kommissionen har pastiet sig frifundet og nedlagt pastand om, at Det Forenede
Kongerige tilpligtes at betale sagens omkostninger.

Det Forenede Kongeriges regering har fremfert fire anbringender til stotte for sin
pastand om annullation:

— Den anfagtede beslutning er i strid med forordning nr. 1164/89, for sa vidt
som denne ikke indeholder hjemmel til, at der efter den pageldende ordning
kun kan ydes stotte for 100 ha.

— Beslutningen er ulovlig, for si vidt som Kommissionen ikke er befgjet til at
begranse rekkevidden af forordning nr. 1164/89 uden at folge fremgangs-
maderne i artikel 12 i forordning nr. 1308/70.

— Beslutningen er vilkérlig og mangler begrundelse.
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— Beslutningen udger i realiteten en forvaltningsretsakt med tilbagevirkende
gyldighed, hvilket er i strid med retssikkerhedsprincippet og princippet om
beskyttelse af den berettigede forventning.

Ifelge Kommissionen ber alle disse anbringender forkastes.

Forste, andet og fierde anbringende

Det Forenede Kongeriges regering har med sit forste, andet og fjerde anbringende,
som med fordel kan behandles samlet, giort gzldende, at den anfagtede
beslutning er i strid med forordning nr. 1164/89, eftersom den ikke indeholder
nogen bestemmelse, hvorefter der i overensstemmelse med den pagaldende
ordning kun kan ydes stotte for et bestemt areal. Da sorten »Klasse« utvivlsomt
er blevet afprovet med henblik p3 at blive opfert pd den nationale liste, og der
ikke er konstateret misbrug fra producenternes side, ber Kommissionen refundere
hele den stotte, som Det Forenede Kongeriges myndigheder har udbetalt til
landbrugerne i henhold til de geldende feellesskabsbestemmelser.

Kommissionen har i realiteten, under dzkke af en administrativ beslutning,
truffet en administrativ foranstaltning, som medferer en begrensning af forord-
ning nr. 1164/89’s rzkkevidde. Imidlertid er den anfagtede beslutning ulovlig,
eftersom Kommissionen ikke var befojet til at begraense forordningens raekke-
vidde uden at felge de herfor fastsatte fremgangsmader i forordning nr. 1308/70,
nzrmere bestemt hering af Forvaltningskomitéen for Hor og Hamp. Kommis-
sionen har aldrig ivaerksat en sidan fremgangsmade.

Dertil kommer, at beslutningen — for s vidt som den er tillage tilbagevirkende
kraft — er i strid med retssikkerhedsprincippet og princippet om beskyttelse af
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den berettigede forventning. Gransen pd 100 ha blev forste gang omtalt i
Kommissionens telefax af 18. juli 1997, hvorimod den omtvistede stotte allerede
i 1994 og 1995 blev udbetalt til landbrugerne 1 god tro og i overensstemmelse
med de gzldende regler.

Det Forenede Kongeriges regering har henvist til Domstolens dom af 1. oktober
1998 (sag C-233/96, Danmark mod Kommissionen, Sml. I, s. 5759, preemis 38),
hvorefter Kommissionen ikke pa tidspunkret for regnskabsafslutningen for
FUGFL kan anvende en fortolkning, som ikke svarer til den szdvanlige
betydning af de anvendte udtryk. Da ordlyden af forordning nr. 1164/89 er klar
i den forstand, at den ikke indeholder nogen begransning, er den anfegtede
beslutning, som er tillagt tilbagevirkende kraft, i strid med retssikkerheds-
princippet og princippet om beskyttelse af den berettigede forventning. -

Kommissionen finder indledningsvis, at den var befojet til at begranse stotten.
Ifolge Kommissionen udger tilsdningen af 1 903 ha til formal, som haevdedes at
veere forspg, et misbrug og kan ikke give anledning til godtgerelse fra EUGFLs
Garantisektion. Selv om forordning nr. 1164/89 ikke udtrykkeligt fastsztter en
pvre grense for, hvilket dyrkningsareal der kan anvendes til forseg, er det klart, at
producenterne ikke kan producere ubegranset, men at dyrkningsarealet skal vaere
rimeligt og st i forhold til de videnskabelige behov. I den forbindelse skal der
tages hensyn til forordning nr. 72/180, som fastsztter mindstekravene for
tilsining med henblik pd at opnd trovaerdige oplysninger, og som preciserer, at
et forsegsareal pa 2 ha i den henseende er tilstraekkeligt hertil.

Kommissionen anferer videre, at forordning nr. 1164/89 kun omfatter viden-
skabelige og dermed ikke industrielle forseg. Den var saledes ikke forpligtet til at
refundere noget beleb overhovedet. P4 denne baggrund skal dens beslutning om
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at yde stotte til de industrielle forseg for et areal pa 100 ha betragtes som en
frivillig godtgerelse.

Kommissionen har endelig understreget, at det omtvistede har aldrig er blevet
forarbejdet, men blev liggende pa marken, hvor det ridnede. Forsegene gav
sdledes ingen resultater, hvilket Det Forenede Kongeriges regering har bekreftet i
en skrivelse af 4. december 1997. Der er derfor ikke grundlag for at yde
feellesskabsstotte under disse omstendigheder, idet forpligtelsen til at forarbejde
afgroden er »uleseligt forbundet« med artikel 2 i forordning nr. 1164/89.

Kommissionen har gjort gzldende, at den anfagtede beslutning kunne treffes
administrativt og inden for rammerne af dens befajelser, og den bestrider siledes,
at den har handlet som lovgiver.

Kommissionen har under retsmedet preciseret, at den ikke lengere bestrider, at
industrielle forseg kan vaere omfattet af forordning nr. 1164/89.

Den har imidlertid gjort galdende, at den omstzndighed, at der kun ydes stotte
for et areal p4 100 ha, skete som led i en aftale indgaet mellem Det Forenede
Kongerige og Kommissionen, hvilket fremgik af Kommissionens telefax af
18. juli 1997 til Det Forenede Kongeriges myndigheder.

Det Forenede Kongerige har erkendt, at de to parter faktisk har haft
forhandlinger, men bestridt, at der blev indgiet en aftale om kun at yde stotte
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for 100 ha. Kommissionens telefax er udtryk for en ensidig stillingtagen, som Det
Forenede Kongerige ikke har tilerddt.

For s4 vidt angar dette sidste punkt, som skal behandles forst, bemzrkes blot, at
den omtvistede telefax er udtryk for en ensidig stillingtagen, og at Kommissionen
ikke har fremfort andre bevisligheder til statte for, at der er indgdet en aftale.
Kommissionens argumentation om, at der foreligger en sidan aftale, ma saledes
forkastes. Desuden bekrzfter den omstendighed, at Det Forenede Kongerige i
december 1997 indbragte sagen for forligsorganet, at Det Forenede Kongeriges
regering ikke havde givet sit samtykke til, at Kommissionen i juli 1997
begrensede stotten.

For det andet bemarkes med hensyn til argumentationen om, at den anfzgtede
beslutning er ulovlig, idet Kommissionen ikke var berettiget til ensidigt og med
tilbagevirkende kraft at reducere den omtvistede stette, saledes at der kun kunne
ydes stette for et areal pa hejst 100 ha, at der forst ma foretages en gennemgang
af ordlyden af forordning nr. 1164/89. Det fremgar hverken af forordningens
artikel 2, andet led, hvorefter stotten ydes for her, der er produceret af fresorter,
som er ved at blive undersegt af medlemsstaternes myndigheder med henblik pa
opferelse pi den nationale sortsliste, eller af andre af forordningens bestem-
melser, at der er begraensninger med hensyn til, for hvilke tilsiede arealer den
pagzldende stotte kan ydes.

Tvartimod folger det af tilblivelseshistorien bag artikel 2 i forordning
nr. 1164/89, som det er anfert i nerverende doms premis 5-8, at artiklens
andet led udtrykkeligt blev indsat med henblik pa at fremme udviklingen af nye
hersorter ved hjzlp af forsegsvis udsining under de nationale myndigheders
kontrol. Selv om den forsegsvise produktion — saledes som det blev under-
streget af Kommissionen under retsmedet — muligvis var ndet op pa et meget
heit niveau, hvilket forte til, at artikel 2 i forordning nr. 1164/89 blev ophavet i
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1997, stdr det dog fast, at bestemmelsen fandt anvendelse pa de faktiske
omstendigheder i sagen, som kan henfores til regnskabsdret 1995.

Heller ikke af andre retsregler, som finder anvendelse pa sagens faktiske
omstandigheder, kan der udledes en ovre granse for, hvilket areal der anvendes
til forseg. Navnlig er der ikke nogen forbindelse mellem direktiv 72/180, som
vedrorer fastszttelsen af kendetegn og mindstekrav for afprovning af landbrugs-
plantearternes sorter/stammer, og den stette, der ydes til udplantning til forseg,
og direktivet indeholder ingen bestemmelser om begrensning af sidanne
udplantninger.

Selv om der ikke efter forordning nr. 1164/89 kan ydes stotte til forsegsvis
udsdning pa et ubegranset areal, skal det dog understreges, at statten forvaltes
under tilsyn af den pdgzldende medlemsstat, som har til opgave at sikre, at der
ikke sker misbrug, og at udsiningerne foretages inden for en rimelig frist under
hensyn til den patenkte undersegelse. Imidlertid er der intet i den foreliggende
sag, som danner grundlag for at antage, at Det Forenede Kongerige har tilsidesat
denne forpligtelse, og at det er abenbart, at udsaningen af her af sorten »Klasse«
omfattede et areal, der var uforholdsmeessigt i forhold til de undersogelser, som
de var tiltaenkt. I serdeleshed er Kommissionens generelle pastand om, at der
foreligger misbrug fra producenternes side, ikke blevet bevist endsige under-

bygget.

For sa vidt angdr Kommissionens argumentation om, at horren burde have varet
forarbejdet, siledes at der kunne vere ydet stotte for froene, giver de gzldende
bestemmelser ikke holdepunkter for dette synspunkt. En sidan forpligtelse er ikke
»uloseligt forbundet« med artikel 2 i forordning nr. 1164/89, eftersom det
fremgar af forordningens artikel 3-8, som giver en detaljeret definition af
stottebetingelserne, at stotten ydes for dyrkningsarealerne og ikke som folge af, at
afgraden forarbejdes, hvilket i almindelighed forst sker flere ar senere. Det
bemarkes i ovrigt, at sifremt der ydes stotte til udsaninger, som undersoges, er
der en underliggende risiko for, at disse undersegelser giver negative resultater, og
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at en forarbejdning ikke kan finde sted. Kommissionens argumentation ma
saledes forkastes.

Det folger heraf, at den anfagtede beslutning er ulovlig, i det omfang et beleb pd
869 283 GBP, som i Det Forenede Kongerige er udbetalt i stotte til spindher,
herved udelukkes fra fellesskabsfinansiering, eftersom beslutningen er udstedt 1
strid med artikel 2 i forordning nr. 1164/89. Den anfzgtede beslutning mi derfor
annulleres i dette omfang.

Tredje anbringende

Da gennemgangen af forste, andet og fierde anbringende forer til, at den
anfegtede beslutning delvis mé annulleres, er det ufornedent at tage stilling til det
tredje anbringende.

Sagens omkostninger

I henhold til procesreglementets artikel 69, stk. 2, pdlegges det den tabende part
at betale sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Da Det
Forenede Kongerige har nedlagt pastand om, at Kommissionen tilpligtes at betale
sagens omkostninger, og Kommissionen har tabt sagen, ber det pilegges den at
betale sagens omkostninger.
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P4 grundlag af disse preemisser

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN (Femte Afdeling)

1) Kommissionens beslutning 1999/187/EF af 3. februar 1999 om afslutning af
medlemsstaternes regnskaber over de udgifter, som de har afholdt for Den
Europziske Udviklings- og Garantifond for Landbruget, Garantisektionen, i
1995, annulleres i det omfang et belab pa 869 283 GBP, som i Det Forenede
Kongerige Storbritannien og Nordirland er udbetalt inden for rammerne af
den ordning, som er indfert ved Kommissionens forordning (EOF)
nr. 1164/89 af 28. april 1989 om gennemforelsesbestemmelserne for stotte
til spindher og hamp, herved udelukkes fra fellesskabsfinansiering.

2) Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber betaler sagens omkostninger.

Edward Sevon : Jann

Afsagt i offentligt retsmade i Luxembourg den 9. november 2000.

R. Grass A. La Pergola

Justitssekretaer Formand Femte Afdeling
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