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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
NIAL FENNELLY

fremsat den 16. december 1999 *

I — Indledning

1. Forbundsrepublikken Tyskland har ned-
lagt pastand om delvis annullation af
Kommissionens beslutning 97/333/EF af
23. april 1997 om afslutning af medlems-
staternes regnskaber over de udgifter for
regnskabsaret 1993, der finansieres af Den
Europziske Udviklings- og Garantifond for
Landbruget (EUGFL), Garantisektionen?!
(herefter »den anfegtede beslutning«).
Segsmalet vedrerer afslag pd finansiering
af belob pa 608 583,40 DEM som en del af
udgifterne til et reklamefremsted til
fremme af meelkeforbruget (budgetkonto
2062) og pa 485 466,68 DEM for betalin-
ger til landmend ifelge en ordning om
midlertidig braklegning af dyrkbare area-
ler (budgetkonto 401).

2. Kommissionen har i svarskriftet i denne
sag, der er indleveret den 17. oktober 1997,
erkendt, at den tog fejl med hensyn til den
heevdede overskridelse af frister for beta-
linger i sidstnaevnte tilfzelde, da Forbunds-
republikken Tyskland havde fort bevis for i
steevningen, at betalingen var sket rettidigt,
bortset fra et belgb, som allerede var
daekket af den reserve, der var til radighed.
Kommissionen anforte, at den ville indfere

* Qriginalsprog: engelsk.
1 —EFT L 139, s. 30.
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en ad hoc-endring af den anfzegtede beslut-
ning. Denne @ndring var endnu ikke blevet
indfert, da retsmodet blev afholdt den
11. november 1999. lkke desto mindre
hzvede Forbundsrepublikken Tyskland for-
melt denne del af segsmalet pa udtrykkelig
forudsztning af et tilsagn fra Kommissio-
nens befuldmzgtigede om, at den kraevede
endring ville blive indfert inden for to eller
tre maneder. Derfor vil jeg kun ga ind pa
den forste del af Forbundsrepublikken
Tysklands segsmal i dette forslag til afge-
relse.

I — Retlig og faktisk baggrund

3. Artikel 8, stk. 1, i Rédets forordning
(EQF) nr. 729/70 af 21. april 1970 om
finansiering af den feelles landbrugspolitik 2
lyder saledes:

»Medlemsstaterne treeffer i overensstem-
melse med de nationale administrativt eller

2 —EFT 1970 1, s. 196.
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ved lov fastsatte bestemmelser de fornadne
foranstaltninger for

— at sikre sig, at de af Fonden finansie-
rede foranstaltninger virkelig er blevet
gennemfert, og at de er blevet gennem-
fart pd behorig made

— at forhindre og forfelge uregelmaessig-
heder

— at gennemfpre tilbagebetaling af belgb,
der er udbetalt med urette pa grund af
uregelmassigheder eller forsammelser

Medlemsstaterne underretter Kommissio-
nen om de foranstaltninger, der er truffet
med henblik herpd, iser det stadium,
administrations- eller retssagerne befinder

sig pd.«

Artikel 9, stk. 1, forste afsnit, i forordning
nr. 729/70 bestemmer:

»Medlemsstaterne stiller alle oplysninger,
der er nedvendige for Fondens funktion, til
radighed for Kommissionen, og traffer alle
foranstaltninger, der er egnede til at lette
eventuelle kontrolforanstaltninger — her-
under undersogelser pa selve stedet — lvis
gennemforelse Kommissionen skenner for-
malstjenlig som led i administrationen af
feellesskabsfinansieringen. «

4. Artikel 2 1 finansforordningen af
21. december 1977 vedrerende De Euro-
pziske Feellesskabers almindelige budget 3,
som @ndret ved Rddets forordning (Eura-
tom, EKSE EQF) nr. 610/90 af 13. marts
1990 om endring af finansforordningen 4,
bestemme:

»Budgetbevillingerne skal anvendes i over-
ensstemmelse med principperne for forsvar-
lig ekonomisk forvaltning, herunder navn-
lig for tilbageholdenhed og omkostnings-
effektivitet. Der skal opstilles kvantitative
mdl, og virkeliggarelsen heraf skal kontrol-
leres.

Medlemsstaterne og Kommissionen sam-
arbejder for at sikre, at metoderne til
decentraliseret forvaltning af EF-midlerne
er relevante. Dette samarbejde skal omfatte
hurtig udveksling af alle nedvendige oplys-
ninger.«

5. For at satte sagen ind i dens rette
sammenhaeng er det nodvendigt at redegore
ret detaljeret for de relevante retlige ram-
mer i form af forordninger og kontrakter
og indholdet af korrespondancen mellem
parterne i den administrative fase.

3 —EFT L 356, s. 1.
4 —EFTL70,s. 1.
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6. De omtvistede udgifter til fremsted for
melk hidrerer fra to kampagner, som blev
iveerksat 1 1992 henholdsvis 1993 i henhold
til Kommissionens forordning (EQF)
nr. 465/92 af 27. februar 1992 om gennem-
forelse af foranstaltninger til formidling af
kendskabet til malk og mejeriprodukters
sundhedsmessige og ernzringsfysiologiske
verdi’ og Kommissionens forordning
(EQF) nr. 585/93 af 12. marts 1993 om
gennemforelse af reklame- og salgsfremsted
for meelk og mejeriprodukter .

Artikel 1, stk. 1, i forordning nr. 465/92
bestemmer, at foranstaltninger til formid-
ling i Fellesskabet af kendskabet til den
sundhedsmessige og ernzringsfysiologiske
verdi af mzlk og mejeriprodukter, som
tager sigte pid malgrupper som ansatte i
sundhedssektoren, undervisningspersonale
og udvalgte forbrugerkategorier, udvalgt
efter relevante kriterier, sésom alder, finan-
sieres pa de i forordningen fastsatte betin-
gelser, og fortseetter: ‘ '

»I forbindelse med foranstaltningerne
anvendes de mest effektive informations-
kilder, herunder fjernsyn.«

Litra a) og c) samt sidste punktum i
artikel 2, stk. 1, i forordning nr. 465/92
vedrorer enten de organisationers erfaring
og baggrund, som indgiver forslag til

5 —EFT L 53,s. 8.
6 — EFT L 61,5, 26.
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reklamefremsted, eller indholdet af
sddanne forslag. Artikel 2, stk. 1, litra c),
bestemmer:

»For de i artikel 1 omhandlede foranstalt-
ninger gzlder folgende:

c) de skal:

— gennemfpres under anvendelse af
de bedst egnede midler for at sikre,
at den ivarksatte foranstaltning
bliver sa effektiv som mulig

— gennemfpres under hensyntagen til
de serlige vilkdr for afsatning og
forbrug af mzelk og mejeriproduk-
ter i den pagzldende medlemsstat

Artikel 4i forordning nr. 465/92 kraever, at
forslag eller tilbud om at deltage i reklame-
fremstod skal indeholde »b) alle oplysnin-
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ger vedrerende de foresldede foranstaltnin-
ger med detaljeret beskrivelse og begrun-
delse og med angivelse af gennemforelses-
fristerne, de forventede resultater og andre
parter, der eventuelt inddrages i gennem-
farelsen«, og »c) en detaljeret oversigt over
den strategi, der er planlagt for hele pro-
grammet«, Artikel 4, stk. 2, bestemmer, at
Kommissionen fastsztter forvaltningskrite-
rier, som personer, der stiller forslag, skal
forpligte sig til at overholde, og som
vedfajes som bilag til kontrakten.

Artikel 6 i forordning nr. 465/92 bestem-
mer:

»1. De i artikel 5, stk. 1, litra b), omhand-
lede kontrakter skal indeholde de i arti-
kel 4, stk. 1 og 2, omhandlede oplysninger
eller henvise hertil og skal i givet fald
supplere disse oplysninger med yderligere
betingelser.

2. Det ansvarlige organ:

a) sender siraks en genpart af kontrakten
til Kommissionen

b) serger for, at de aftalte betingelser
overholdes, bl.a. ved kontrol pa ste-
det.«

7. Forordning nr. 585/93 har til formal at
fremme gennemforelse af mere generelle
kampagner til fremme af forbruget af melk
og mejeriprodukter. Artikel 2, stk. 1 0g 2, i
forordning nr. 585/93 er affattet pa lig-
nende mdde som artikel 2, stk. 1, i forord-
ning nr. 465/92; den ovenfor citerede del af
artikel 2, stk. 1, litra ¢), i sidstneevnte
forordning er i det vasentlige gentaget i
de to forste led i artikel 2, stk. 2, i den
ferstnaevnte. Artikel 4, stk. 1, litra b) og c),
i forordning nr. 585/93 er affattet i ven-
dinger, der svarer til samme bestemmelse i
forordning nr. 465/92, mens artikel 4,
stk. 2, i forordning nr. 585/93 indeholder
forpligtelser, der kan sammenlignes med
forpligtelserne efter artikel 4, stk. 2, i for-
ordning nr. 465/92 om de forvaltningskri-
terier, som Kommissionen skal fastsatte.
Artikel 5, stk. 1, i begge forordninger
bestemmer, at de kompetente myndigheder
skal bruge standardkontrakter, som Kom-
missionen stiller til rddighed, for at indgi
kontrakter med interesserede parter om de
relevante reklamefremsted, Artikel 6 i for-
ordning nr. 585/93 bestemmer:

»1. Kontrakterne indeholder de i artikel 4
omhandlede oplysninger eller henviser her-
til og supplerer i givet fald disse oplysninger
med yderligere betingelser.

2. Det ansvarlige organ:

a) sender straks en genpart af kontrakten
til Kommissionen
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b) serger for, at kontrakten overholdes,
navnlig ved folgende former for kon-
trol:

— administrativ og regnskabsmaessig kon-
trol for at undersege, om de anferte
udgifter er blevet aftholdt og finansie-
ringsbestemmelserne overholdt

— kontrol for at undersege, om fremsto-
dene gennemfores i overensstemmelse
med kontrakten

— anden kontrol pi stedet, hvis det er
nedvendigt.

Der ber aflegges mindst to kontrolbesog
hos hver kontrahent i lobet af kontraktpe-
rioden. «

8. Meget af tvisten er centreret om omfan-
get af de rapporteringsforpligtelser, som
kontrakterne paleegger, navnlig med hensyn
til indholdet af interimsrapporterne. Andet
punktum i punkt 6.1 i den standardkon-
trakt, der er bilag til forordning nr. 465/92,
bestemmer, at kontrahenten og de eventu-
elle underleveranderer skal forelegge en
ménedlig rapport (herefter »interimsrap-
porten«) for det ansvarlige organ vedlagt
kopier af dokumentationen for de udgifter,
der faktisk er afholdt til opfyldelsen af
kontrakten. Punkt 6.4 bestemmer, at kon-
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trahenten senest fire mineder efter kon-
traktens slutdato skal foreleegge det ansvar-
lige organ en detaljeret rapport om anven-
delsen af de tildelte feliesskabsmidler og
om de forventede resultater af de pageel-
dende foranstaltninger, herunder en beskri-
velse af, hvorledes salget af melk og
me]erlplodukter udvikler sig. Punkt 6.1 og
6.4 i standardkontrakten i bilaget til for-
ordning nr. 585/93 indeholder identiske
forpligtelser, bortset fra at interimsrappor-
ten skal foreleegges hver tredje méned.

9. Punkt 18 i de forvaltningskriterier, som
Kommissionen har fastsat i henhold til
forordning nr. 465/92, og som er bilag til
den relevante standardkontrakt, bestem-
mer, at der ved gennemgangen af forslag
fmst og fremmest skal laegges veagt pa, at
de oplysninger, der nzvnes i artikel 4 i
denne forordning, er fuldstzendige, og det
specificeres bl.a., at der skal vere redegjort
klart for formélene med de detaljerede
foranstaltninger i forslaget. I punkt 19
bestemmes det, at der ved gennemgangen
af den endelige rapport skal leegges serlig
veegt pa, at der er overensstemmelse med
det oprindelige forslag, pa erkleeringer om
opfyldelse af de forfulgte formal og erklee-
ringer om udviklingen af salget af maelk og
mejeriprodukter. De forvaltningskriterier,
der er fastsat i henhold til forordning
nr. 585/93, indeholder ikke tilsvarende
bestemmelser.

10. Efter at have opndet Kommissionens
godkendelse indgik Bundesanstalt fiir
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Landwirtschaftliche Marktordnung? (For-
bundsrepublikkens Markedsdirektorat,
herefter »BALM«) standardkontrakter
med Centrale Marketing Gesellschaft (her-
efter »CMA«) i henhold til forordning
nr. 465/92 og nr. §85/93 den 30. november
1992 og den 13. august 1993, hvis udlebs-
frist var den 29. november 1994 henholds-
vis den 14. august 1995. Udlgbsfristen for
den sidstnzevnte kontrakt blev senere for-
lzenget til den 22. maj 1995.

11. T kontrakternes opfyldelsesperiode
anmodede Kommissionen BALM om at
tilstille den kopier af interimsrapporterne
for de to kampagner. Efter et kontrolbesog
fra den 19. til den 23. september 1994
underrettede Kommissionen i en skrivelse
af 27. oktober 1994 Bundesministerium fiir
Ernidhrung, Landwirtschaft und Forsten
(forbundsministeriet for fodevarer, land-
brug og skovbrug, herefter »ministeriet«)
om, at interimsrapporterne indeholdt util-
strazkkelige oplysninger om kampagnernes
art og omfang og om den korrekte opfyl-
delse af de kontraktlige forpligtelser 8. Den
tilfejede, at manglen pd detaljerede oplys-
ninger gjorde det vanskeligt for BALM at
vurdere fremstodenes succes. BALM burde
have opfulgt sine tidligere anbefalinger til

7 — Den kompetente myndighed er nu Bundesanstalt fiir Land-
wirtschaft und Erniihrung (BLE), men for nemheds skyld
bruger jeg udtrykket BALM i hele dette forslag til afgorelse.

8 — Punkt Ci bilaget til Kommissionens skrivelse af 27.10,1994.

CMA om at tilpasse den anvendte form for
reklamering®. Skent det fremgik af et
tidligere sporgeskema, at CMA havde
beskrevet de pdtenkte foranstaltninger
ved at henvise til formil og omkostninger,
manglede der kvantificerede malsztninger
til vurdering af virkningen pa forbrugernes
holdning af reklamefremsted i tidsskrifter, i
fjernsyn og ved udstillinger og reaktionerne
pa publikationer om forskningsresultater i
sundhedsfaglige kredse. Kravet om omkost-
ningseffektivitet blev siledes ikke taget i
betragtning. Navnlig var der mangel pa
oplysninger om forholdet mellem holdnin-
ger til reklamefremstadet og den dermed
forbundne forbrugeradfard 10,

12. Ministeriet svarede i en skrivelse til
Kommissionen af 20. februar 1995, at
interimsrapporternes form indtil da var
blevet fundet acceptabel, og at der normalt
blev givet mere detaljerede oplysninger i
den endelige rapport, ndr kampagnen som
helhed blev vurderet, og der kunne treffes
afgerelse om udestdende betalinger og om
frigivelse af den sikkerhed, som medkon-
trahenten havde stillet. En indholdsmaessig
andring af interimsrapporterne ville kraeve,
at der blev indsat mere specifikke krav i
forordningerne og standardkontrakterne,
som ikke henviste til en sidan vurdering
af omkostningseffektiviteten pa dette trin.
BALM’s rolle under kontraktens opfyldelse

9 — Aust, punkt D.
10 — A.st., punkt E,
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var blot at overvige opfyldelsen af kon-
traktlige forpligtelser. Endvidere ville mere
detaljerede vurderinger af salg medfore
forsgede omkostninger, som der ikke var
hjemmel til i de relevante forordninger.

13. 1 en skrivelse af 2. maj 1996 til Tysk-
lands Raste Repreaesentation ved Den Euro-
pziske Union ! foreslog Kommissionen, at
godtgorelsen af omkostninger til de to
reklamekampagner for mzlk blev nedsat
med 2% af to grunde. For det forste anforte
Kommissionen under overskriften »Finan-
sieringens korrekthed« (»finanzielle Ord-
nungsmifligkeit«), at CMA’ interimsrap-
porter ikke viste, om der blev opndet
tilstraekkelige fremskridt (»ausreichend
Fortschritte«) ved anvendelse af kontrak-
ten. For det andet anfarte den under over-
skriften’ »Omkostningseffektivitet«
(»Kosten-Nutzen«), at intet var blevet gjort
for at kvantificere, i hvilket omfang man
havde niet milene gennem foranstaltninger
som reklamering 1 tidsskrifter, pd fjernsyn
og under udstillinger og omdeling af bro-
churer om forskningsresultater vedrerende
mejeriprodukters kvalitative aspekter. End-
videre blev der givet utilstraekkelige detaljer
om offentlighedens reaktion pa reklame-
fremstodene og om deres faktiske virkning
pa forbruget. Denne vurdering og den
foresliede nedszttelse med 2% blev gen-
taget ordret i en skrivelse af 26. november

11 — Denne skrivelse var den formelle meddelelse af Kommis-
sionens konklusion om, at visse udgifter ikke kan refun-
deres af EUGFL, Garantisektionen, i henhold til artikel 11
Kommissionens beslutning 94/442/EF af 1.7.1994 om
indferelse af en forligsprocedure i forbindelse med regn-
skabsafslutningen for Den Furopeziske Udviklings- og
Garantifond for Landbruget (EUGFL), Garantisektionen,
EFT L 182, s. 45.
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1996, efter at skrivelsen af 2. maj 1996 var

blevet trukket tilbage af grunde, der ikke er

relevante for denne sag. I denne skrivelse
blev det anfort, at der endnu ikke var blevet
forelagt rapporter om malkesektoren, selv
om CMA’s endelige rapporter i henhold til
forordning nr. 465/92 og nr. 585/93, som
indeholdt analyser af omkostningseffektivi-
teten og forbrugerreaktioner, faktisk var
blevet fremsendt til Kommissionen hen-
holdsvis den 8. juli 1996 og den 30. juli
1996.

14, Den 10. marts 1997 fremsendte Kom-
missionen til ministeriet en intern skrivelse
fra lederen af den relevante afdeling i
Generaldirektoratet for Finanskontrol til
den fungerende direkter for det relevante
direktorat i Generaldirektoratet for Land-
brug. I denne skrivelse hed det, at kontrol-
besoget i Tyskland den 19.-23. september
1994 havde vist, at kravet i artikel 6 i begge
forordninger om, at CMA skulle fore

‘administrativ kontrol med, at foranstalt-

ningerne blev gennemfert i overensstem-
melse med kontrakterne, ikke blev opfyldt.
CMA’s interimsrapporter indeholdt ikke
tilstreekkelige oplysninger til at vise, at
kontrakterne blev planmeassigt gennemfert,
hvilket burde have foranlediget BALM til
at. treeffe korrigerende foranstaltninger i
overensstemmelse med sin tilsynspligt. Den
finansielle korrektions sterrelse var derfor
baseret p4 en generel vurdering af risikoen
for, at de salgsfremmende foranstaltninger
ikke kunne justeres i kontraktens lobetid
for at sikre, at fremstedets mal blev ndet.
Dette kunne ikke afhjzlpes efter fremlaeg-
gelse af den endelige rapport.
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15. Punkt 4.3.2.1 i Kommissionens sam-
menfattende rapport af 15. april 1997 om
resultaterne af kontrollen i forbindelse med
regnskabsafslutningen for EUGFL, Garan-
tisektionen, for regnskabsiret 199312 (her-
efter »den sammenfattende rapport«), som
ligger til grund for den anfegtede beslut-
ning, begrunder nedszttelsen pa 2% af det
beleb, der kan finansieres for de tyske
salgsfremsted for malk, med, at den kom-
petente myndighed ikke har overvdget
gennemferelsen af de pigeldende kontrak-
ter, og navnlig, at det ikke har sikret, at
programmernes mélsatninger blev opfyldt.
De forskellige sproglige versioner af rap-
porten er ikke helt overensstemmende pa
dette punkt. Mens den tyske version navn-
lig henviser til den sidste angivelige und-
ladelse (»Die Zahlstelle hat es unterlassen,
die Durchfithrung der betreffenden Ver-
tridge zu tiberwachen und insbesondere zu
gewihrleisten, daff die Ziele des Pro-
gramms erreicht wurden«), henvises der i
den franske version til de to punkter
seerskilt (»’organisme payeur n’a pas con-
tr6lé la mise en ceuvre des contrats en cause
ni veille 4 Papplication des objectifs des
programmes«}, og i den engelske version
nzvnes de i forbindelse med hinanden
(»The paying agency failed to monitor
implementation of the contracts concerned
and to ensure that the objectives of the
programines were met«) 13, Denne konklu-
sion forklares under de to overskrifter
»Finansieringens korrekthed« (finanzielle
Ordnungsmifigkeit) og »Omkostningsef-
fektivitet« (Kosten-Nutzen-Verhiltnis).
Under den forste overskrift anforte Kom-
missionen, at CMA’s forelgbige rapporter
til BALM ikke »viste... hvorvidt kontrak-
terne blev gennemfort planmeessigt«, eller
pa tysk, om de blev gennemfert korrekt
(»ob die Vertrige ordnungsgemifl durch-
gefithrt wurden«). Under den anden over-

12 — Dokument VI/5210/96 — DA endelig udg.
13 — Min fremhwevelse i begge tilfalde.

skrift gentog Kommissionen i det vasent-
lige, blot med mindre variationer af ord-
lyden, sine bemerkninger i skrivelserne af
2. maj 1996 og 26. november 1996.

HI — Parternes argumenter

16. Det bar fra begyndelsen bemerkes, at
det fremgér, at Kommissionen erkender, at
salgsfremstedene opndede deres angivne
formal (skent dets skriftlige indlzeg noget
vildledende rejser tvivl om denne konklu-
sion pd et enkelt punkt). Forbundsrepu-
blikken Tyskland har anfert, at det ikke er
lovligt, at Kommissionen nedseetter det
belab, der kan finansieres af EUGFL, pa
grundlag af en blot abstrakt risiko, som
ikke blev til virkelighed, for at fallesskabs-
midler maske ikke blev anvendt optimalt.
Kommissionen har heroverfor anfert, at
Forbundsrepublikken Tysklands tilsyn med
CMA’s gennemferelse af kontrakterne i sig
selv var en tilsideszttelse af artikel 8,
stk. 1, i forordning nr. 729/70, sammen-
holdt med artikel 6, stk. 2, litra b), i for-
ordning nr. 465/92 og nr. 585/93. For-
bundsrepublikken Tyskland har anfert, at
der ikke var noget i den skriftveksling, der
forte til udstedelsen af den anfagtede
beslutning, der tydede pa, at korrektionen
stod i forbindelse med en almindelig man-
gel pd tilsyn af den art, der kreeves i
artikel 6, stk. 2, litra b), i de sidstneevnte
to forordninger. Kommissionen har her-
overfor anfert, at den har navnt, at
BALM’s kontrolforanstaltninger generelt
var utilstreekkelige, i skrivelserne af
27. oktober 1994 og 26. november 1996
og i den sammenfattende rapport for regn-
skabsdret 1993,
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17. Forbundsrepublikken Tyskland har
anfort, at BALM har indgiet kontrakterne
med nejagtig den ordlyd, der bestemmes i
de to forordninger, og at interimsrappor-
terne blev udarbejdet i overensstemmelse
med punkt 6.1 i disse standardkontrakter.
De indeholdt alle en kort beskrivelse af de
foranstaltninger, der var truffet til dato,
med dokumentation for de afholdte udgif-
ter. Der blev ikke palagt nogen forpligtelse
med hensyn til en vurdering af omkost-
ningseffektivitet i sidanne rapporter til
forskel fra den endelige rapport, for hvilken
der udtrykkeligt blev kreevet en sddan
vurdering. Interimsrapporter efter samme
retningslinjer blev forelagt uden indsigelser
efter tidligere ordninger, skont de relevante
feellesskabsreglers affattelse ikke var blevet
@ndret i mellemtiden. Derimod er de
udtrykkelige krav med hensyn til indholdet
af interimsrapporter efter senere ordninger
udtrykkeligt blevet zendret for at afspejle de
betaenkeligheder, Kommissionen fremferte i
denne sag. Forbundsrepublikken Tyskland
har ogsi citeret en telefax fra Kommissio-
nen af 27. januar 1993, hvori det hed, at
interimsrapporter ikke behever at veere pd
mere end en halv side. Desuden var de
forslag, pa grundlag af hvilke CMA fik
tildelt kontrakterne, og som indeholdt
detaljer som titlerne pad tidsskrifter, hvori
der ville blive annonceret, blevet godkendt
af Kommissionen. BALM kunne ikke
pileegge CMA yderligere forpligtelser, som
ikke fandtes i kontrakterne.

"18. Kommissionen er af den opfattelse, at
behovet for en interimsvurdering af
omkostningseffektiviteten og af kontrakt-
opfyldelsens forlgb, kan udledes af den
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generelle forpligtelse i finansforordningens
artikel 2 med senere sndringer og i arti-
kel 8§ og 9 i forordning nr. 729/70, sam-
menholdt med, at fzllesskabsmidler ville
blive spildt, sifremt det ikke var muligt at
opgive en salgsfremmende strategi, som
ikke ndede eller ikke havde virkning pé
sin malgruppe. Selv en kort interimsrapport
kunne angive antallet af personer, der
deltog i foranstaltninger, eller oplagstal
for publikationer, hvori der blev annonce-
ret, uden at det var nedvendigt at indlede
egentlige markedsundersogelser pa dette
stadium. .

19. Forbundsrepublikken Tyskland har
anfort, at BALM under alle omstendighe-
der udforte alle de kontrolforanstaltninger,
der krzeves i artikel 6, stk. 2, litra b), i
forordning nr. 465/92 og nr. 585/93, og har
anfert detaljer om to kontrolbeseg i et bilag
til steevningen. Kommissionen har herover-
for anfort, at interimsrapporternes util-
streekkelighed burde have foranlediget
BALM til at foretage flere end de minimale
to kontrolbesgg. Derudover har den gjort
geldende, at BALM ikke har vurderet
kvalitative aspekter af CMA’s virksomhed
under kontrolbespgene for at forvisse sig
om, at fallesskabsmidlerne blev anvendt
korrekt. Den har ogsd anfert, at BALM
accepterede uspecificerede fakturaer fra en
af CMA’s underleveranderer og end ikke
kontrollerede, om tv-reklamer, for hvilke
CMA havde fremlagt fakturaer, faktisk var
blevet udsendt.
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20. Forbundsrepublikken Tyskland har
heroverfor anfort, at de to kontrolrappor-
ter i bilaget til stzevningen blot var eksemp-
ler, og at der faktisk blev foretaget et
betydeligt sterre antal kontrolbesog pa
stedet, nemlig 46 vedrerende den ene
kontrakt og 306 vedrerende den anden.
Forbundsrepublikken Tyskland har ogsa
fremlagt bevismateriale for at gendrive
Kommissionens udtalelser om den mang-
lende kontrol med underleveranderer og
med tv-reklamer, og har mere generelt gjort
gazldende, at disse udrtalelser er en del af
Kommissionens forseg pa at udvide omfan-
get af sin kritik til at omfatte kiager, som
ikke naevnes i den sammenfattende rapport
for regnskabséret 1993. Kommissionen har
heroverfor anfort, at dette bevismateriale er
blevet fremlagt for sent og ikke ber tages i
betragtning af Domstolen, og at det udtryk-
keligt blev nevnt i denne rapport, at
BALM’s kontrol var utilstraekkelig. Den
kritik, der er redegjort for under de to
overskrifter »Finansieringens korrekthed«
og »Ombkostningseffektivitet«, er anfert
som serlige eksempler pad denne utilstrack-
kelighed.

IV — Analyse

21. Farst og fremmest ma det fastlegges, af
hvilke grunde Kommissionen har besluttet
at nedsztte det belgb, der kan finansieres af
EUGFL, med 2% for de tyske salgsfrem-
stod for melk i henhold til forordning
nr. 465/92 og nr. 585/93. Navnlig onsker
jeg at fastsld, om denne nedszttelse ude-
lukkende kunne tilskrives BALM’s undla-
delse af at foretage kvalitative vurderinger
af CMA’s virksomhed, eller om den ogsa

var baseret pd en mere generel undladelse
fra BALMs side af at foretage behorige og
tilstreekkeligt mange kontrolforanstaltnin-
ger med hensyn til de udgifter, som CMA
og dennes underleverandarer fakturerede.
Efter min opfattelse er det forstnaevnte klart
tilfeldet, siledes at en stor del af Kommis-
sionens indsigelser er uden betydning,

22. Det folger af fast retspraksis, at omfan-
get af forpligtelsen til at anfere de grunde,
som en beslutning er baseret pd, i EF-
traktatens artikel 190 (nu artikel 253 EF)
afhaenger af den pageldende retsakts art og
den sammenheng, i hvilken den er udstedt.
En beslutning om afslutning af regnskaber
for udgifter finansieret af EUGFL, hvorefter
der gives afslag pa at lade EUGFL finan-
siere en del af de anmeldte udgifter, kraever
ikke en detaljeret begrundelse, nir den
pagaldende regering har varet snevert
inddraget i beslutningens tilblivelse, og
ndr den séledes pa grundlag af en rapport,
som der er henvist til, og som er blevet
tilstillet den, kender grundene til, at Kom-
missionen ikke finder, at det omtvistede

belab skal afholdes af EUGFL 14,

23. Saledes kunne den lakoniske bemzerk-
ning i punkt 4.3.2.1 i den sammenfattende
rapport for regnskabsiret 1993 om, at det
udbetalende organ ikke har overvaget gen-
nemforelsen af de pigeldende kontrakter,
forstds som en henvisning til andre proble-
mer ud over dem, der udtrykkeligt nzevnes
under de folgende to overskrifter, sifremt

14 — Jf. feks. dom af 14.1.1981, sag 819/79, Tyskland mod

Kommissionen, Smi. s. 21, praemis 19-21, af 18.3.1999,

sag C-59/97, Ttalicn mod Kommissionen, Sml. I, s, 1683

raemis 55, og af 21.10.1999, sag C-44/97, Tyskland mod
&ommissioncn, Sml. I, s. 7177, proemis 21,
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sddanne yderligere problemer faktisk var
blevet dreftet i tidligere meningsudveks-
linger mellem Kommissionen og de tyske
‘myndigheder. Der er imidlertid ingen hen-
visning i den tidligere korrespondance til
Kommissionens betznkeligheder om antal-
let af BALM’s kontrolbeseg vedrerende de
to kontrakter, den made, hvorpd under-
leveranderernes fakturaer blev kontrolle-
ret, og verifikationen af udgifter til tv-
reklamer. Det neermeste, Kommissionen
kom til at give udtryk for sddanne betzen-
keligheder, var i den interne note, der blev
fremsendt til de tyske myndigheder den
10. marts 1997, og hvori det hed, at
manglen pd oplysninger i interimsrappor-
terne burde have foranlediget BALM til at
gribe korrigerende ind. I denne erklering
blev de tre angivelige, netop skitserede
problemer dog ikke identificeret. Endvidere
blev den fremsat i sammenheng med en

henvisning til kontrolbesgget af 19.-.

23. september 1994 — men i rapporten
herom i bilaget til Kommissionens skrivelse
af 27. oktober 1994 blev der ikke naevnt
sidanne problemer — og i forbindelse
med en dreftelse af interimsrapporternes
rolle som en henvisning til myndighederne
om, at det var nedvendigt at justere de
midler, der blev anvendt i reklamefremste-
dene. ' ‘

24, Efter min opfattelse kan disse tre
punkter ikke inddrages under overskriften
»Finansieringens korrekthed«, der anven-
des bide i Kommissionens sammenfattende
rapport og i dens skrivelser af 2. maj 1996
og af 26. november 1996. Selv om de
vedrorer finansieringens korrekthed i den
betydning, i hvilken udtrykket normalt
bruges, er der intet i de tidligere menings-
udvekslinger mellem parterne, der tyder pa,
at Kommissionens konklusion under denne
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overskrift blev affattet med disse tre angi-
velige problemer in mente. Desuden er det
klart, at Kommissionen anvendte udtrykket
finansieringens korrekthed i en langt bre-
dere forstand, som vanskeligt kan skelnes
fra udtrykket omkostningseffektivitet i den
anden overskrift. Dette fremgar af henvis-
ningen i dens skrivelser af 2. maj og
26. november 1996 til det kvalitative kri-
terium om tilstraekkelige fremskridt, sna-
rere end til en blot overholdelse af udgifts-
planer.

25. Folgelig er de to punkter, som der
»navnlig« henvises til 1 den sammenfat-
tende rapports punkt 4.3.2.1, de eneste,
som Forbundsrepublikken Tyskland be-
hever at behandle i sit segsmal om annul-
lation af Kommissionens beslutning om at
nedsatte de udgifter, der kan finansieres.
Forbundsrepublikken Tyskland har i det
vaesentlige gjort geldende, at medkontra-
hentens interimsrapporter ikke skal inde-
holde oplysninger, der er nedvendige for en
kvalitativ vurdering af, om reklamefrem-
stodenes formdl er blevet opfyldt, og at
BALM folgelig ikke havde nogen forplig-
telse til at udfere kontrol af siadanne
sporgsmal, nar der ikke foreld sadanne
oplysninger. Efter min opfattelse kan denne
argumentation tiltreedes. Jeg ndr til dette
resultat uden at vaere pavirket af, at Kom-
missionen har fraveget en praksis med
hensyn til indholdet af interimsrapporter,
som ifglge Forbundsrepublikken Tyskland
var veletableret under tidligere fremstod.
Domstolen har antaget, at retssikkerheds-
princippet og princippet om beskyttelse af
den berettigede forventning ikke kreever, at
Kommissionens tolerance af uregelmeessig-
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heder opretholdes i senere regnskabsr 15,
Det centrale punkt her er, at forordning
nr, 465/92 og nr. 585/93 og de ledsagende
standardkontrakter og udvzlgelses- eller
gennemferelseskriterier p4 ingen made hen-
tyder til, at der bestdr en forpligtelse med
hensyn til indholdet af interimsrapporter af
den art, som Kommissionen paberaber sig,
og at en sadan forpligtelse ikke kan udledes
af artikel 8 og 9 i forordning nr. 729/70
eller af finansforordningens artikel 2.

26. Kommissionen har implicit henvist til
bestemmelserne i de sidste to af de oven-
nzevnte forordninger ved at anvende over-
skrifterne »Finansieringens korrekthed« og
»Ombkostningseffektivitet«. Jeg har allerede
nzvnt, at Kommissionen efter min opfat-
telse har fortolket det ferstnzevnte udtryk
langt bredere, end man normalt ville gore.
Mens den i den tyske version af den
sammenfattende rapport blot anferte, at
interimsrapporterne ikke angav, om kon-
trakterne blev gennemfort korrekt, fremgar
det klart af den forudgdende korrespon-
dance (og f.eks. af den engelske og den
franske version af den sammenfattende
rapport), at Kommissionen under denne
overskrift ogsd indbefattede opndelse af
tilfredsstillende fremskridt i formidlingen
af fordelene ved mejeriprodukter til for-
brugere eller udvalgte malgrupper. I
betragtning af, at de store treek i de frem-
sted, som CMA skulle foretage, som fast-
lagt i forslagene, pa forhind var blevet
godkendt af Kommissionen, mener jeg
ikke, at spergsmdlet, om de talere, det
materiale og de medier, som CMA
anvendte, var specielt egnet, i modsztning
til spergsmalet, om de pagaldende foran-

15 — Dom af 21.1,1999, sag C-54/95, Tyskland mod Kommis-
sionen, Sml I, s, 35, praemis 12,

1

staltninger faktisk blev truffet og de heev-
dede udgifter blev afholdt, falder ind under
den kontrol med finansieringens korrekt-
hed, der kraeves i artikel 8, stk. 1, i forord-
ning nr. 729/70. Navnlig omfatter kravet i
denne bestemmelse om, at medlemsstaterne
skal sikre sig, at foranstaltningerne er
»blevet gennemfort pA beherig mide«, ikke
en lebende vurdering af hensigtsmzssighe-
den fra et politisk synspunkt af et program,
der allerede er godkendt i princippet. P&
samme made medferer kravet i artikel 6,
stk. 2, litra b), i forordning nr. 465/92 om,
at de kompetente myndigheder »sorger for,
at de aftalte betingelser overholdes«, og
kravet i artikel 6, stk. 2, litra b), i forord-
ning nr. 585/93 om, at de skal »undersoge,
om fremstodene gennemfores i overens-
stemmelse med kontrakten«, efter min
mening ikke nogen sidan forpligtelse, som
gar vaesentligt ud over at kontrollere, at de
kontraktlige bestemmelser, der faktisk blev
opndet enighed om pd grund af forslagene,
overholdes.

27. Jeg har allerede sagt, at det kriterium,
som Kommissionen anvender under over-
skriften »Finansieringens korrekthed«, er
vanskeligt at skelne fra kriteriet om
»Ombkostningseffektivitet«. P4 baggrund
af det foregdende er det mere hensigtsmaes-
sigt at undersege Kommissionens opfattelse
udelukkende under den sidstnaevnte over-
skrift. Jeg vil i forbifarten bemaerke, at der
er en vis inkonsekvens i Kommissionens
argumenter. I sit indleg for Domstolen
benegtede den, at den enskede, at CMA
skulle udfere nogen form for markedsun-
dersogelse til brug for sine interimsrappor-
ter. Det er imidlertid vanskeligt at forstd
henvisningen i den konsoliderede endelige
rapport til manglende oplysninger om den
faktiske virkning af CMA’s fremstod pi
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forbruget, nir der ikke stilles et sadant
krav.

28. Mere generelt mener jeg imidlertid, at
Kommissionens opfattelse er i uoverens-
stemmelse med ordlyden og opbygningen af
de to forordninger, der galder for salgs-
fremstod for melk, og de hertil knyttede
standardkontrakter og kriterier, og at den
pa ingen mdide stettes af henvisningen til
finansforordningens artikel 2. Den sidst-
nzvnte bestemmelse fastsztter en forplig-
telse af generel karakter, som ikke ned-
vendigvis galder {(og i praksis formentlig
ikke kan gelde) med samme intensitet pé
alle trin af gennemforelsen af fellesskabs-
finansierede programmer. Efter min opfat-
telse finder den forpligtelse til at overholde
princippet om ombkostningseffektivitet og
til at overvige, at kvantificerede mal nas,
som delvis afspejles i artikel 1, stk. 1, i
forordning nr. 465/92, konkret udtryk pa
to trin i proceduren for de salgsfremsted for
melk, som denne sag drejer sig om: ved
vurderingen af forslagene og ved foreleg-
gelsen af de endelige rapporter om frem-
stodene. Folgelig kan Kommissionen efter
min mening ikke udlede yderligere, vaesent-
lige forpligtelser af finansforordningen selv.

29. Det fremgir klart af artikel 2, stk. 1,
litra ¢), i forordning nr. 465/92, sammen-
holdt med artikel 2, stk. 2, forste og andet
led, i forordning nr. 585/93, at deres krav
om, at de bedst egnede midler skal anven-
des, og at der skal tages hensyn til lokale
markedsvilkdr, vedrerer de forslag, som
interesserede organisationer skal forelaegge.
Endvidere skal de detaljerede forslag ifelge
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artikel 4, stk. 1, litra b) og c), i begge
forordninger begrunde de foresldede foran-
staltninger, angive de forventede resultater
og give en detaljeret oversigt over en
strategi, mens punkt 18 i udvelgelseskrite-
rierne i forordning nr. 465/92 understreger
nedvendigheden af en klar angivelse af
formadlene i forslaget.

30. Det fremgar klart af punkt 6.4 i begge
standardkontrakter, at nir fremstedet er
afsluttet, skal kontrahenten forelaegge en
rapport om de forventede resultater af de
pigzldende foranstaltninger. Ifelge
punkt 19 i udvzlgelseskriterierne i forord-
ning nr. 465/92 skal den endelige rapport
henvise til overensstemmelsen med det
oprindelige forslag, opfyldelse af dets for-
mil og udviklingen af salget af melk.
Derimod krzver kontrakternes punkt 6.1
blot, at interimsrapporterne skal henvise til
det udferte arbejde og ledsages af den
relevante dokumentation.

31. De udtrykkelige krav med hensyn til
interimsrapporterne synes udelukkende at
std i forbindelse med kontrollen af finan-
sieringens korrekthed i streng forstand, dvs.
efterprovelse af afholdte udgifter og
udferelsen af det aftalte program. De to
forordningers mening og formil tyder p4,
at disse rapporter forelzegges under en
procedure, hvor der foretages (og udtryk-
keligt skal foretages) kvalitative vurderin-
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ger af medkontrahentens sandsynlige og
faktiske resultater med hensyn til at opnd
fremstedets formal i de indledende og
afsluttende stadier. I modsztning til de
detaljerede krav med hensyn til forslagets
indhold er der ingen antydning af, at der
skal fremlegges oplysninger i lgbet af
kampagnen, som om nedvendigt kan for-
anledige en @ndring af strategien. Af hen-
syn til en fornuftig skonomistyring kan det
vare et positive skridt at stille et sidant
yderligere krav. Inden for rammerne af
forordninger, som allerede udtrykkeligt
bestemmer, at der skal fores kontrol med
omkostningseffektivitet og opnielse af
kvantificerede resultater pi andre trin,
kan der imidlertid ikke uden videre udledes
en sadan yderligere forpligtelse direkte af
ordlyden af finansforordningens artikel 2.
Det ville vaere en kreenkelse af retssikker-
hedsprincippet og ville rejse unedig tvivl
om, hvorvidt de detaljerede bestemmelser i

"V — Forslag til afgarelse

forordning nr. 465/92 og nr. 585/93 er
fyldestgarende.

32. Jeg kommer derfor til det resultat, at
Kommissionen gjorde sig skyldig i en
retsvildfarelse, da den betegnede de tyske
myndigheders svar pd de interimsrapporter,
der blev forelagt af CMA, som en tilside-
saettelse af geeldende fellesskabsbestemmel-
ser, som begrundede en nedszttelse af de
udgifter, der kunne finansieres af EUGFL,
pa grund af den dermed forbundne risiko
for, at fzllesskabsmidler ville blive anvendt
urigtigt. Under disse omstzendigheder er der
ingen grund til at behandle Forbundsrepu-
blikken Tysklands szrskilte argument om,
at Kommissionen ikke er berettiget til at
foretage sidanne nedsattelser pa grund af
en abstrakt risiko, som til syvende og sidst
ikke bliver virkeliggjort.

33. Pa baggrund af det foregdende foresldr jeg, at Domstolen:

1) annullerer Kommissionens beslutning 97/333/EF af 23. april 1997 om
afslutning af medlemsstaternes regnskaber over de udgifter for regnskabsaret
1993, der finansieres af Den Europeiske Udviklings- og Garantifond for
Landbruget (EUGFL), Garantisektionen, for s vidt den nedsztter de udgifter,
der kan finansieres af EUGFL for budgetkonto 2062, med 2%

2) pélegger Kommissionen at betale sagens omkostninger.
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