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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
P. PIKAMAE
fremsat den 18. september 2019

Forenede sager C-477/18 og C-478/18

Exportslachterij J. Gosschalk en Zn. BV (sag C-477/18)
og
Compaxo Vlees Zevenaar BV,
Ekro BV,
Vion Apeldoorn BV,
Vitelco BV (sag C-478/18)
mod
Minister van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af College van Beroep voor het Bedrijfsleven
(appeldomstol i sager om handel og industri, Nederlandene))

»Preejudiciel foreleeggelse — forordning nr. 882/2004 — offentlig kontrol med foderstoffer og
fodevarer — finansiering — gebyrer, der kan opkreeves af medlemsstaterne til deekning af omkostninger i
forbindelse med offentlig kontrol — bilag VI — begrebet »personale, der udferer offentlig kontrol« —
begrebet »andre udgifter i forbindelse hermed« — artikel 27 — omkostninger i forbindelse med offentlig
kontrol — omkostninger, der atholdes af den kompetente myndighed — bestilte, men ikke brugte
kvarter — gennemsnitstakster — etablering af en reserve hos et anpartsselskab, som kan anvendes til
betaling af uddannelsesomkostninger forbundet med det personale, som rent faktisk udferer den
offentlige kontrol i tilfeelde af en epizooti«

1. I forbindelse med de preejudicielle anmodninger, der er genstand for det foreliggende forslag til
afgorelse, har College van Beroep voor het Bedrijfsleven (ret i forste instans i sager om handel og
industri, Nederlandene) bl.a. anmodet Domstolen om en fortolkning af artikel 27, stk. 1 og 4, i og
bilag VI, nr. 1) og 2), til Europa-Parlamentets og Rédets forordning (EF) nr. 882/2004 af 29. april 2004
om offentlig kontrol med henblik pa verifikation af, at foderstof- og fodevarelovgivningen samt
dyresundheds- og dyrevelfeerdsbestemmelserne overholdes®.

2. Domstolen skal overordnet tage stilling til, pa hvilke betingelser og inden for hvilke greenser de
nationale myndigheder, der er ansvarlige for den offentlige veterineerkontrol, ifelge forordning
nr. 882/2004 har mulighed for at péleegge de slagterier, hvor denne kontrol har fundet sted, gebyrer
for at deekke omkostningerne til kontrollens gennemforelse.

1 — Originalsprog: fransk.
2 — EUT 2004, L 191, s. 1 (berigtiget).
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3. I denne sammenheng skal Domstolen bl.a. undersege, om de kompetente nationale myndigheder
har ret til at lade slagterier betale for lenninger og ombkostninger til andet personale end det
personale, som reelt udferer den offentlige kontrol, for den kontroltid, som slagterierne pa forhand
har beregnet og bestilt hos den kompetente myndighed, men som ikke er blevet brugt, og for
etableringen af en reserve hos et anpartsselskab, som forsyner den kompetente myndighed med
officielle medhjeelpere med henblik p& den neevnte kontrol.

I. Retsforskrifter
A. EU-retten

1. Forordning nr. 882/2004
4. 11.-14. og 32. betragtning til forordning nr. 882/2004 er affattet saledes:

»(11) De myndigheder, der er kompetente til at foretage offentlig kontrol, ber opfylde en reekke
kriterier, der skal sikre, at de er upartiske og effektive. De ber have et tilstreekkeligt antal
medarbejdere med passende kvalifikationer og erfaringer og rade over hensigtsmeessige
faciliteter og hjeelpemidler, saledes at de kan varetage deres opgaver korrekt.

(12) Offentlig kontrol ber gennemfores ved anvendelse af passende kontrolmetoder og -teknikker, som
er udviklet til formalet, f.eks. rutinekontrol og mere intensiv kontrol, herunder tilsyn, verifikation,
audit, stikprevekontrol og undersegelse af prover. For at metoderne kan anvendes korrekt, skal
kontrolpersonalet have en relevant uddannelse. Det er endvidere nodvendigt med uddannelse for
at sikre, at de kompetente myndigheder treeffer ensartede afgorelser, navnlig med hensyn til
gennemforelsen af HACCP-principperne (Hazard Analysis and Critical Control Points).

(13) Den offentlige kontrols hyppighed bor sta i et rimeligt forhold til risikoen [...]

(14) Offentlig kontrol ber foretages i overensstemmelse med neermere beskrevne procedurer, sa det
sikres, at kontrollen gennemfores pa ensartet vis og pa et altid hejt kvalitetsniveau.

[...]

(32) Der ber veere tilstraekkelige finansielle midler til radighed for tilretteleeggelsen af offentlig kontrol.
Medlemsstaternes kompetente myndigheder ber derfor kunne opkraeve gebyrer eller afgifter til
deekning af omkostningerne ved offentlig kontrol. Medlemsstaternes kompetente myndigheder
skal under processen frit kunne fastseette gebyrer og afgifter som faste belgb, der er baseret pa de
palebne omkostninger og tager hensyn til virksomhedernes seerlige situation. Hvis
virksomhedsledere far palagt gebyrer, ber der geelde felles principper. Der ber derfor fastseettes
kriterier for fastleeggelse af kontrolgebyrers storrelse. [...]«

5. I denne forordnings artikel 2, nr. 1), defineres »offentlig kontrol« som »alle former for kontrol, som
den kompetente myndighed eller Fellesskabet gennemforer for at undersege, om foderstof- og

fodevarelovgivningen, samt dyresundheds- og dyrevelfeerdsbestemmelserne, overholdes korrekt«.

6. Samme forordnings artikel 3, stk. 1, med overskriften »Almindelige forpligtelser vedrerende
tilretteleeggelsen af offentlig kontrol« bestemmer bl.a. folgende:

»Medlemsstaterne sikrer, at offentlig kontrol foretages regelmeessigt, pa grundlag af en risikovurdering
og med passende hyppighed, sa denne forordnings mal nés [...]«
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7. Denne forordnings artikel 4 med overskriften »Udpegelse af kompetente myndigheder og kriterier«

foreskriver i stk. 2:

»De kompetente myndigheder skal sikre

[...]

c) at de rader over eller har adgang til passende laboratorieanalysekapacitet og et tilstreekkeligt antal
medarbejdere med passende kvalifikationer og erfaringer, saledes at offentlig kontrol og

kontrolopgaver kan varetages i praksis pa en effektiv made

d) at de har hensigtsmeessige og korrekt vedligeholdte faciliteter og hjeelpemidler, séiledes at
medarbejderne kan varetage offentlig kontrol i praksis pa en effektiv made

[...]«

8. Artikel 6 i forordning nr. 882/2004, som omhandler »Personale, der foretager offentlig kontrols,
bestemmer:

»Den kompetente myndighed sikrer, at samtlige medlemmer af dens personale, der foretager offentlig
kontrol:

a) modtager relevant uddannelse pa deres kompetenceomrade, der seetter dem i stand til at varetage
deres opgaver pa en kompetent made og til at foretage en konsekvent offentlig kontrol.

Uddannelsen skal pa relevant vis deekke de omréder, der er neevnt i bilag II, kapitel I

b) holder sig lobende orienteret inden for deres kompetenceomriade og efteruddannes i fornedent
omfang og

c) er istand til at samarbejde pé tveers af faggreenser.«

9. Afsnit II i neevnte forordning, som indeholder regler om »medlemsstaternes offentlige kontrol,
omfatter bl.a. et kapitel VI om »finansiering af offentlig kontrol«, som bestar af artikel 26-29.

10. Denne forordnings artikel 26 med overskriften »Generelt princip« har felgende ordlyd:
»Medlemsstaterne sikrer, at der er tilstreekkelige finansielle midler til radighed til at sikre det
ngdvendige personale og andre midler til offentlig kontrol; disse midler kan tilvejebringes fra kilder,
som medlemsstaterne skonner passende, herunder almindelig beskatning eller indferelse af gebyrer
eller afgifter.«

11. Denne forordnings artikel 27 med overskriften »Gebyrer eller afgifter« foreskriver:

»1. Medlemsstaterne kan opkraeve gebyrer eller afgifter for at deekke omkostninger i forbindelse med
offentlig kontrol.

[...]
4. Gebyrer, der opkreaeves med henblik pa offentlig kontrol i henhold til stk. 1 og 2:

a) ma ikke veere hgjere end de udgifter, der aftholdes af den ansvarlige kompetente myndighed efter de
i bilag VI neevnte beregningskriterier, og
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b) kan fastseettes som et fast beleb pa grundlag af de kompetente myndigheders omkostninger i en
given periode, eller i givet fald som de belgb, der er fastsat i bilag IV, afdeling B, eller i bilag V,
afdeling B.

[...]

10. Med forbehold af omkostninger, der folger af de udgifter, der er omhandlet i artikel 28, opkraever
medlemsstaterne ikke andre gebyrer end dem, der er omhandlet i denne artikel, for gennemforelsen af
denne forordning.

[...]«

12. I bilag VI til forordningen, som har overskriften »Kriterier, der skal legges til grund for
beregningen af gebyrer«, henvises der til folgende:

»1. lenninger til personale, der udferer offentlig kontrol

2. personaleudgifter i forbindelse med offentlig kontrol, herunder lokaler, redskaber, udstyr,
efteruddannelse, rejser og andre udgifter i forbindelse hermed

3. udgifter til laboratorieanalyser og preveudtagninger.«

2. Forordning (EF) nr. 854/2004

13. Artikel 2 med overskriften »Definitioner« i Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF)
nr. 854/2004 af 29. april 2004 om seerlige bestemmelser for tilretteleeggelsen af den offentlige kontrol
af animalske produkter til konsum® bestemmer:

»1 denne forordning forstas ved:

[...]

¢) »kompetent myndighed«: den centrale myndighed i en medlemsstat, der har kompetence til at
udfere veterinzerkontrol, eller en anden myndighed, som den centrale myndighed har bemyndiget
hertil

[...]

f) »embedsdyrleege«: en dyrlege, der i henhold til denne forordning er kvalificeret til at fungere som
sadan, og som er udpeget af den kompetente myndighed

[...]

h) »officiel medhjelper«: en person, der i henhold til denne forordning er kvalificeret til at fungere
som sadan, som er udpeget af den kompetente myndighed og arbejder under embedsdyrleegens
tilsyn og ansvar

[...]«

3 — EUT 2004, L 139, s. 206.
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B. Nederlandsk ret

14. Der er i Regeling nr. 2164 van de Minister van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit van 4 mei
2009 (bekendtgerelse nr. 2164 af 4.5.2009 udstedt af ministeren for landbrug, naturspergsmal og
fodevarekvalitet, herefter »ministeren«) fastsat godtgerelser for aktiviteter udfert af Nederlandse
Voedsel- en Warenautoriteit (den nederlandske myndighed for fedevare- og produktsikkerhed, herefter
»NVWA«) og af Algemene Inspectie Dienst (den almene inspektionstjeneste) (herefter
»bekendtgerelsen om NVWA’s takster«). Den affattelse af denne bekendtgorelse, der finder
anvendelse i hovedsagerne, er den, der var geeldende fra den 3. april 2013 til den 28. februar 2014.

II. De faktiske omsteendigheder, der ligger til grund for tvisterne, retsforhandlingerne i
hovedsagerne og de prajudicielle sporgsmal

A. Sag C-477/18

15. Exportslachterij J. Gosschalk en Zn. BV (herefter »Gosschalk«) driver et slagteri, hvor der
forarbejdes svine- og okseked, som udbydes til salg. Slagteriet er i denne forbindelse underlagt
offentlig kontrol for at sikre, at det overholder den lovgivning om foderstoffer og fedevarer samt om
dyresundhed og dyrevelfeerd, der er fastsat i forordning nr. 882/2004 og i bekendtgorelsen om NVWA'’s
takster.

16. Denne kontrol udferes bla. ved inspektioner for og efter slagtning, som foretages dels af
embedsdyrleeger og officielle medhjelpere ansat hos NVWA, der er den udpegede kompetente
myndighed, dels af officielle medhjeelpere, der lanes hos anpartsselskabet Kwaliteitskeuring Dierlijke
Sector (selskab til udevelse af kvalitetskontrol i dyresektoren, herefter »KDS«).

17. For at dzekke omkostningerne til disse inspektionsaktiviteter paleegger ministeren slagterierne
gebyrer i henhold til artikel 27, stk. 4, in initio og litra a), i og bilag VI, nr. 1) og 2), til forordning
nr. 882/2004 samt i henhold til bekendtgorelsen om NVWA'’s takster.

18. Proceduren for udtagelse af embedsdyrleeger og officielle medhjeelpere til inspektionsaktiviteter og
metoden for opkreevning af disse gebyrer kan sammenfattes som folger. Slagteriet afgiver en bestilling
til NVWA og oplyser i denne forbindelse, hvilke inspektionsaktiviteter der skal udferes, hvor mange
embedsdyrleeger og officielle medhjeelpere der er brug for, og hvor lang tid (opgjort pr. kvarter) det vil
tage at udfore disse aktiviteter.

19. Nar inspektionsaktiviteterne er afsluttet, fakturerer ministeren slagteriet for de skyldige belgb. For
hver embedsdyrleege og officiel medhjeelper, der har foretaget inspektionsaktiviteter, skal slagteriet
betale en grundtakst og et belgb for hvert kvarter, der er brugt til disse aktiviteter. Hvis
inspektionsaktiviteterne tager leengere tid end forventet, skal slagteriet betale et tilleeg for hvert ekstra
kvarter. Hvis inspektionsaktiviteterne omvendt tager kortere tid end forventet, skal slagteriet alligevel
betale det belgb, der svarer til de bestilte, men ikke brugte kvarter.

20. I hovedsagen modtog Gosschalk en raekke fakturaer, hvorved slagteriet blev palagt gebyrer til
deekning af inspektionsaktiviteter, som NVWA og KDS havde foretaget pa stedet i arene fra 2013 til
2016. Da Gosschalk ansa metoden for opkreevning af disse gebyrer for at veere i strid med
Kadbranchens Fellesrdd-dommen*, indgav slagteriet en reekke klager til ministeren, som det ikke fik
medhold i, hvorefter det har anlagt sag ved College van Beroep voor het Bedrijfsleven (ret i forste
instans i sager om handel og industri).

4 — Dom af 17.3.2016 (C-112/15, EU:C:2016:185).
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21. Den foreleeggende ret ser sig foranlediget til at annullere de naevnte afgorelser, bl.a. som folge af
utilstreekkelig begrundelse.

22. Eftersom ministeren skal drage de nedvendige konsekvenser af, at hendes afgorelser annulleres, og
eftersom der i ovrigt verserer mere end 400 klagesager for den foreleeggende ret, finder denne ret
imidlertid, at det for at sikre en passende og effektiv bileeggelse af disse tvister vil veere
hensigtsmeessigt at foreleegge Domstolen visse praejudicielle spergsmal, i og med at parterne er uenige
om fortolkningen af artikel 27, stk. 4, in initio og litra a), i og bilag VI, nr. 1) og 2), til forordning
nr. 882/2004.

23. Denne uenighed vedrorer for det forste afgreensningen af begrebet »personale, der udferer offentlig
kontrol«. Den foreleeggende ret bemeerker indledningsvis, at dette begreb, der optreeder i bilag VI,
nr. 1) og 2), til forordning 882/2004, ikke er naermere afgrenset i denne forordning. Retten er i
modseetning til Gosschalk af den opfattelse, at det ikke kan udledes af Kedbranchens
Feellesrad-dommen?®, at dette begreb kun omfatter de embedsdyrleger og officielle medhjeelpere, der
rent faktisk udferer kontrollen. Den foreleeggende ret er imidlertid ogsa beteenkelig ved ministerens
bredere fortolkning heraf, hvorefter administrativt personale og assisterende personale ligeledes horer
til det personale, der er omhandlet i bilag VI, hvilket indebezerer, at lgnninger og ombkostninger til
dette personale kan paleegges slagterierne.

24. For det andet er parterne i hovedsagen ogsa uenige om, hvordan de skal behandle de kvarter, som
slagterierne har bestilt, men som ikke er blevet brugt. Efter Gosschalks opfattelse ber slagterierne ikke
péleegge udgifter i forbindelse hermed, eftersom de faktisk ikke er blevet atholdt, hvorimod ministeren
har indvendt, at slagteriet er ansvarligt for at angive det preecise antal kvarter, der kreeves i forbindelse
med inspektionsaktiviteterne, og at NVWA'’s personaleplanlegning ligger fast.

25. For det tredje er parterne i hovedsagen uenige om fortolkningen af taksterne for lante dyrleger.
Gosschalk har i denne forbindelse oplyst, at NVWA laner embedsdyrleeger fra vikarbureauer til
udforelse af inspektionsaktiviteter, og at deres honorarer er langt lavere end dem, der faktureres til
slagterierne, hvilket har gjort det muligt for NVWA at opna en fortjeneste pa neesten 8 500 000 EUR.
Nar der er brugt ferre kvarter end bestilt, modtager lante officielle medhjelpere fra KDS eller
vikarbureauer desuden kun betaling for antallet af faktisk brugte kvarter, selv om slagteriet ligeledes
faktureres for det belgb, der svarer til de bestilte, men ikke brugte kvarter. Ministeren har heroverfor
anfort, at denne praksis er begrundet i behovet for at sikre ensartede takster for alle parter. Ifolge
ministeren anvendes det overskydende belgb i ovrigt til deekning af NVWA'’s indirekte omkostninger.

26. For det fijerde har Gosschalk fremheevet, at en del af taksterne ogsa gr til at etablere en reserve hos
KDS, som skal geore det muligt at tage hojde for eventuelle omkostninger i tilfeelde af katastrofer.
Reserven er imidlertid ikke direkte forbundet med de reelt udferte inspektionsaktiviteter, og
ombkostningerne hertil kan derfor ikke betragtes som omkostninger forbundet med det personale, der
rent faktisk udferer inspektionsaktiviteterne. Ifglge ministeren er det underliggende formal med
etableringen af denne reserve at sikre, at der ved uventede omsteendigheder sdsom en epizooti, hvor
slagtningen af dyr seettes i sta i leengere tid, fortsat kan ske betaling af lgnninger og personale- og
uddannelsesomkostninger, uden at man er nedt til at afskedige personale, og at inspektionerne kan
genoptages umiddelbart efter krisens afslutning. Reserven vil saledes gore det muligt at mobilisere de
midler, som er nedvendige for at deekke de omkostninger, der rent faktisk atholdes for at gennemfore
den offentlige kontrol®.

5 — Dom af 17.3.2016 (C-112/15, EU:C:2016:185).

6 — Det fremgar af foreleeggelsesafgorelsen, at denne reserve svarer til halvdelen af KDS’ gennemsnitlige omszaetning i de seneste to ar, hvortil der
laegges et belgb pa 500 000 EUR.
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27. Den foreleeggende ret henviser i gvrigt til, at den i en tidligere afgerelse af 14. oktober 2010 har
erkleeret denne reserve forenelig med artikel 27 i forordning nr. 882/2004. Den er imidlertid i tvivl
om, ud fra hvilke kriterier reservens loft skal fastleegges, og hvilken betydning der skal tilleegges den
omsteendighed, at denne reserve etableres hos et anpartsselskab (KDS), hvorfra NVWA laner officielle
medhjeelpere, eftersom indteegtstab som sddan ma anses for at veere en almindelig erhvervsrisiko. Den
foreleeggende ret er som folge af alle disse omstendigheder usikker pa, om dens afgorelse af
14. oktober 2010 er relevant.

28. Pa denne baggrund har College van Beroep voor het bedrijfsleven (ret i forste instans i sager om
handel og industri) besluttet at udseette sagen og foreleegge Domstolen felgende preejudicielle
sporgsmal:

»1)

3a)

3b)

Skal formuleringen »personale, der udferer offentlig kontrol« i bilag VI, nr. 1), i [forordning
nr. 882/2004] og formuleringen »personaleudgifter i forbindelse med offentlig kontrol« i bilag VI,
nr. 2), i forordning nr. 882/2004 fortolkes saledes, at der hvad angar de (lennings)omkostninger,
som medregnes ved beregningen af gebyrerne for offentlig kontrol, udelukkende ma veere tale om
(lennings)omkostninger forbundet med embedsdyrleeger og officielle medhjelpere, som
gennemforer den offentlige kontrol, eller kan der dertil ogsd medregnes (lennings)omkostninger
forbundet med andet personale fra [NVWA] eller [KDS]?

Hvis svaret pa det forste spergsmal er, at der under formuleringen »personale, der udferer
offentlig kontrol« i bilag VI, nr. 1), i forordning nr. 882/2004 og formuleringen
»personaleudgifter i forbindelse med offentlig kontrol« i bilag VI, nr. 2), i forordning
nr. 882/2004 ogsa kan medregnes (lennings)omkostninger forbundet med andet personale hos
NVWA eller KDS, under hvilke omstendigheder og inden for hvilke greenser er der i sa tilfeelde
en sa teet sammenheaeng mellem de omkostninger, der palgber vedrerende dette andet personale,
og den offentlige kontrol, at de gebyrer, der opkreeves for disse (lonnings)omkostninger, kan
stottes pé artikel 27, stk. 4, og bilag VI, nr. 1) og 2), i forordning nr. 882/2004?

Skal bestemmelse[rne] i artikel 27, stk. 4, litra a), og bilag VI, nr. 1) og 2), i forordning
nr. 882/2004 fortolkes saledes, at artikel 27, stk. 4, og bilag VI, nr. 1) og 2), er til hinder for, at
slagterier faktureres gebyrer for offentlig kontrol, som de har bestilt hos den kompetente
myndighed, men hvor gebyrerne ikke rent faktisk knytter sig til et kvarter, der er brugt til offentlig
kontrol?

Geelder svaret pa [det tredje] spergsmall, litra a),] ogsa, safremt den kompetente myndighed ldner
embedsdyrleeger, som ikke modtager noget vederlag for kvarter, som slagteriet ganske vist har
bestilt hos den kompetente myndighed, men i hvilke kvarter der rent faktisk ikke er udfert
aktiviteter med henblik pa offentlig kontrol, idet det belgb, der er faktureret slagteriet for de
bestilte, men ikke brugte kvarter, skal bruges til at deekke den kompetente myndigheds [indirekte
ombkostninger]?

Skal bestemmelserne i artikel 27, stk. 4, [in initio] og litra a), og i bilag VI, nr. 1) og 2), i
forordning nr. 882/2004 fortolkes saledes, at artikel 27, stk. 4, er til hinder for, at slagterierne
faktureres for de offentlige kontrolaktiviteter, der udferes af de dyrleger, der er ansat hos
NVWA, og af de (lavere lonnede) lante dyrleger, pd grundlag af en gennemsnitstakst, saledes at
de bliver faktureret en hgjere takst end den takst, der betales til de lante dyrlaeger?

Skal bestemmelserne i artikel 26 og artikel 27, stk. 4, [in initio] og litra a), samt i bilag VI, nr. 1)
og 2), i forordning nr. 882/2004 fortolkes saledes, at der ved beregning af gebyrerne for offentlig
kontrol kan medregnes omkostninger, som bruges til at etablere en reserve hos et
[anpartsselskab] (KDS), fra hvilket den kompetente myndighed laner officielle medhjeelpere, idet
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reserven i krisetilfeelde kan anvendes til at betale lgnninger og uddannelsesomkostninger
forbundet med det personale, som rent faktisk udferer den offentlige kontrol, samt personale,
som gor det muligt at gennemfore offentlig kontrol?

6) Safremt det femte sporgsmal skal besvares bekraeftende: Op til hvilket belob ma der etableres en
sadan reserve, og hvor lang ma den periode, der deekkes af reserven, veere?«

B. Sag C-478/18

29. Ved fakturaer udstedt i perioden fra oktober 2016 til februar 2017 har ministeren afkreevet de fire
sagsogere i hovedsagen, dvs. Compaxo Vlees Zevenaar BV, Ekro BV, Vion Apeldoorn BV og Vitelco
BV (herefter »sagsogerne i hovedsagen«), et beleb pa mellem 15422,35 og 49 628,22 EUR til deekning
af omkostninger til de inspektionsaktiviteter, som de har veeret genstand for.

30. Sagsegerne i hovedsagen har, efter at klagerne over de fakturaer, som de modtog, blev forkastet,
anlagt sag ved College van Beroep voor het bedrijfsleven (ret i forste instans i sager om handel
og industri).

31. Den foreleeggende ret bemeerker indledningsvis, at den har til hensigt at annullere de anfegtede
afgorelser af grunde, som efter dens opfattelse ikke frembyder vanskeligheder med hensyn til
EU-rettens fortolkning. Af de samme grunde, som den har anfert i foreleeggelsesafgorelsen i
sag C-477/18’, finder den det imidlertid hensigtsmeessigt at foreleegge Domstolen sporgsmal om andre
aspekter af tvisten, som rejser begrundet tvivl om fortolkningen af artikel 27, stk. 4, in initio og litra a),
i og bilag VI, nr. 1) og 2), til forordning nr. 882/2004.

32. Sagsegerne i hovedsagen har med henvisning til, at det folger af Keodbranchens
Feellesrad-dommen®, at der kun kan tages hensyn til lgnninger og omkostninger til de personer, som
rent faktisk udferer kontrollen, gjort geeldende, at visse omkostninger sdsom posterne logi, materielle
indirekte omkostninger, afskrivninger, kontoromkostninger og visse andre ombkostninger ikke kan
anses for at veere udgifter som omhandlet i bilag VI, nr. 1) og 2), til forordning nr. 882/2004.
Sagsogerne i hovedsagen har bla. anfert, at det ikke fremgar klart, hvad der menes med posten
»inspektionsaktiviteter«. Ministeren har heroverfor anfert, at beregningen af den timetakst, der horer
under denne post, omfatter omkostninger til teknisk administration og planleegning, som kan
kvalificeres som »lgnninger og andre omkostninger til det kontroludferende personale«, for sa vidt
som de er ngdvendige for, at inspektionsaktiviteterne kan finde sted.

33. Sagsegerne i hovedsagen har endvidere foresldet, at Domstolen anmodes om en praejudiciel
afgorelse for at fa oplyst, om andre udgifter vedrerende visse poster sdsom iveerkseaettelse af
informations- og kommunikationsteknologier, seerlige udgifter (arbejdstej), transportudgifter mellem
hjem og arbejdsplads, udgifter til underleveranderer og andre personaleudgifter kan anses for at veere
afholdt af personer, der rent faktisk deltager i udferelsen af offentlig kontrol.

34. Pa denne baggrund har College van Beroep voor het bedrijfsleven (ret i forste instans i sager om
handel og industri) besluttet at udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende preejudicielle
sporgsmal:

»1) Skal formuleringen »personale, der udferer offentlig kontrol« i bilag VI, nr. 1), i [forordning
nr. 882/2004] og formuleringen »personaleudgifter i forbindelse med offentlig kontrol« i bilag VI,
nr. 2), i forordning nr. 882/2004 fortolkes séledes, at der hvad angar de (lennings)omkostninger,
som medregnes ved beregningen af gebyrerne for offentlig kontrol, udelukkende ma veere tale om

7 — Jf punkt 22 i dette forslag til afgorelse.
8 — Dom af 17.3.2016 (C-112/15, EU:C:2016:185).

8 ECLIL:EU:C:2019:759



FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT PIKAMAE — FORENEDE SAGER C-477/18 oG C-478/18
EXPORTSLACHTERI] J. GOSSCHALK OG COMPAXO VLEES ZEVENAAR M.FL.

(lennings)omkostninger forbundet med embedsdyrleeger og officielle medhjelpere, som
gennemforer den offentlige kontrol, eller kan der dertil ogsd medregnes (lonnings)omkostninger
forbundet med andet personale fra [NVWA] eller [anpartsselskabet KDS]?

2) Hyvis svaret pa det forste spergsmal er, at der under formuleringen »personale, der udferer offentlig
kontrol« i bilag VI, nr. 1), i forordning nr. 882/2004 og formuleringen »personaleudgifter i
forbindelse med offentlig kontrol« i bilag VI, nr. 2), i forordning nr. 882/2004 ogsa kan medregnes
(lennings)omkostninger forbundet med andet personale hos NVWA eller KDS, under hvilke
omsteendigheder og inden for hvilke greenser er der i sa tilfeelde en sa teet ssmmenheeng mellem de
ombkostninger, der palgber vedrgrende dette andet personale og den offentlige kontrol, at de
gebyrer, der opkreeves for disse (lennings)omkostninger, kan stottes pa artikel 27, stk. 4, og
bilag VI, nr. 1) og 2), i forordning nr. 882/2004?

3) Skal bestemmelse[rne] i artikel 27, stk. 4, [in initio] og litra a), og bilag VI, nr. 1) og 2), i forordning
nr. 882/2004 fortolkes saledes, at artikel 27, stk. 4, in initio og litra a), og bilag VI, nr. 1) og 2), er til
hinder for, at slagterier faktureres gebyrer for offentlig kontrol, som de har bestilt hos den
kompetente myndighed, men hvor gebyrerne ikke rent faktisk knytter sig til et kvarter, der er
brugt til offentlig kontrol?«

C. Retsforhandlingerne for Domstolen

35. Ved afgorelse truffet af Domstolens preesident den 27. august 2018 er sagerne C-477/18
og C-478/18 blevet forenet med henblik pa den mundtlige forhandling og dommen.

36. Der er i sag C-477/18 indgivet skriftlige indleeg af Gosschalk, den nederlandske, den danske, den
ungarske og den svenske regering og Det Forenede Kongeriges regering samt af
Europa-Kommissionen, og der er i sag C-478/18 afgivet skriftlige indleeg af sagsegerne i hovedsagen og
Kommissionen.

37. 1 det feelles retsmode, der blev atholdt i de forenede sager den 4. juli 2019, har Gosschalk, den
nederlandske og den danske regering og Det Forenede Kongeriges regering samt Kommissionen
afgivet mundtlige indleeg.

I1I1. Bedemmelse

38. Jeg vil indledningsvis papege, at den foreleeggende ret er usikker pa, om NVWA’s administrative
praksis for fakturering af omkostninger i forbindelse med offentlig kontrol er forenelig med forordning
nr. 882/2004, bade med hensyn til greenserne for, hvilke omkostninger der indgar i beregningen af
gennemsnitstaksten, og med hensyn til medregning af omkostningerne i forbindelse med den offentlige
kontrol, som slagterierne har bestilt. Det vil efter min opfattelse veere hensigtsmeessigt at fremseette et
par korte bemeerkninger om den pageeldende lovgivning.

39. Ifelge artikel 1, litra a), i forordning nr. 882/2004 sigter denne forordning bl.a. mod at forebygge
eller fjerne risici enten direkte eller via miljoet for menneskers og dyrs sundhed eller nedbringe dem
til et acceptabelt niveau. Som det udtrykkeligt fremgar af sjette betragtning til denne forordning, skal
medlemsstaterne for at na dette mal handheeve den relevante lovgivning og kontrollere, at den
overholdes, ved tilretteleeggelse af offentlig kontrol.

40. I denne sammenheeng indfores der ved forordning nr. 882/2004 et system for finansiering af
offentlig kontrol for at undgd uoverensstemmelser, som kan medfere konkurrenceforvridninger
mellem private erhvervsdrivende, men det ber fremheeves, at der kun er tale om en begraenset
harmonisering. Efter min opfattelse overlader alle de bestemmelser, som den foreleeggende ret gnsker
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fortolket, dvs. den neevnte forordnings artikel 26 og 27 samt bilag VI, nr. 1) og 2), nemlig et betydeligt
sken til medlemsstaterne, som frit kan veelge, hvordan de vil finansiere den offentlige kontrol (ved
hjelp af almindelig beskatning, gebyrer eller afgifter), efter hvilke kriterier gebyrerne skal beregnes
(den kompetente myndigheds faktiske omkostninger, faste belgb eller minimumspriser), og hvilke
omkostninger der skal leegges til grund for denne beregning (blandt de i bilag VI opregnede), men
dette sken er, som jeg vil forklare nedenfor®, underlagt visse kriterier, som fremgéar af de samme
bestemmelser.

41. Domstolen skal efter min opfattelse tage hensyn til disse omsteendigheder, nar den besvarer den
foreleeggende rets sporgsmal.

A. Det forste og det andet sporgsmal i sagerne C-477/18 og C-478/18

42. Med det forste sporgsmal onsker den foreleeggende ret nermere bestemt oplyst, om udtrykket
»personale, der udferer offentlig kontrol, i bilag VI, nr. 1), til forordning nr. 882/2004, og udtrykket
»[personale] i forbindelse med offentlig kontrol'« i dette bilags nr. 2) skal fortolkes saledes, at de
lonninger og omkostninger, der kan medregnes ved beregningen af gebyrerne for offentlig kontrol,
udelukkende omfatter lgnninger og omkostninger forbundet med de embedsdyrleeger og officielle
medhjeelpere, som reelt udferer den offentlige kontrol, eller om de ligeledes omfatter lonninger og
ombkostninger forbundet med andet personale fra NVWA eller KDS. Safremt disse udtryk anses for
ogsd at omfatte lenninger og omkostninger forbundet med dette andet personale, ensker den
foreleeggende ret med det andet preejudicielle sporgsmal i de to forenede sager neermere bestemt
oplyst, under hvilke omsteendigheder og inden for hvilke greenser det som folge af den forbindelse, der
er mellem den offentlige kontrol og de omkostninger, som pélober vedrerende det neevnte personale —
der medvirker i inspektionsaktiviteter i forbindelse med den offentlige kontrol — kan veere muligt at
péaleegge slagterierne disse omkostninger i henhold til artikel 27, stk. 4, i og bilag VI, nr. 1) og 2), til
forordning nr. 882/2004.

1. Reekkevidden af udtrykket »personale, der udforer offentlig kontrol«

43. Med hensyn til det forste sporgsmal vil jeg indledningsvis preecisere, at det fremgar af
foreleeggelsesafgorelserne, at den foreleeggende ret med henvisningen til »andet personale fra NVWA
eller KDS« sigter til administrativt eller assisterende personale, dvs. personale, hvis medvirken gor det
muligt at etablere, understotte og opretholde det offentlige kontrolsystem. Det forste sporgsmaél
vedrorer derfor muligheden for at medregne lenninger og omkostninger til disse personalekategorier i
de samlede omkostninger, som slagterierne kan paleegges.

44. Det angives imidlertid ikke i bilag VI, nr. 1) og 2), til forordning nr. 882/2004, i hvilket omfang de
kompetente myndigheders personale skal vere involveret i den offentlige kontrol for at kunne
kvalificeres som »personale, der udferer offentlig kontrol« eller »[personale] i forbindelse med offentlig
kontrol«.

45. Nar bilaget ikke indeholder en sadan preecision, ma disse udtryks reekkevidde fastleegges ved
anvendelse af Domstolens traditionelle fortolkningsmetoder.

9 — Jf. punkt 67 og 68 i dette forslag til afgerelse.

10 — Teksten i den skarpe parentes er indsat, fordi der anvendes forskellige formuleringer i den danske version af bilag VI, nr. 1) og 2), til
forordning nr. 882/2004.
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a) Ordlydsfortolkning

46. Der kan efter min opfattelse neppe veere tvivl om, at en ordlydsfortolkning af de neevnte udtryk
ikke vil give noget entydigt svar pa det foreliggende spergsmal.

47. Sprogversionerne af bilag VI til forordning nr. 882/2004 er nemlig meget forskellige hvad angar de
udtryk, der anvendes om den neevnte personalekategori, hvilket Domstolen allerede bemeerkede i
Kodbranchens Fellesrdd-dommen''. Ifslge denne doms preemis 34 omhandler »[d]enne forordning
[...] i den tyske version (»des fiir die amtlichen Kontrollen eingesetzten Personals«) og i den franske
(»personnel chargé des contrdles officiels«) det personale, der gennemforer kontrollen, mens
forordningen i den engelske version (»staff involved in the official controls«) og den italienske version
(»personale partecipante ai controlli ufficiali«) anvender udtryk, der kunne vedrere en mere udvidet
personkreds “«. Det spiller ingen rolle, at den nederlandske sprogversion tilsyneladende — i lighed
med den engelske og den tyske — sigter til det personale, der deltager i den offentlige kontrol [»het
personnel dat betrokken is bij de officiéle controles« i nr. 1) og »het personneel dat betrokken is bij
de uitvoering van de officiéle controles« i nr. 2)].

48. Nar der forekommer en sddan uoverensstemmelse mellem de forskellige sprogversioner, skal de
pageeldende udtryks raekkevidde fastleegges ved hjeelp af en systematisk, historisk og teleologisk
tilgang.

b) Systematisk fortolkning

49. Med hensyn til den sammenheng, hvori bilag VI til forordning nr. 882/2004 indgér, dvs. det
regelseet, der er fastsat ved denne forordning med det formal at sikre finansieringen af den offentlige
veterineerkontrol, ma jeg efter en grundig gennemgang af systemet for finansiering af denne kontrol
umiddelbart konkludere, at udtrykket »personale, der udferer offentlig kontrol« og »[personale] i
forbindelse med offentlig kontrol« ber fortolkes saledes, at de omfatter assisterende personale og
administrativt personale, som geor det muligt for embedsdyrleeger og officielle medhjzelpere at
koncentrere sig om deres egentlige inspektionsarbejde ved at fritage dem for den logistiske
tilretteleeggelse af inspektionsaktiviteterne.

50. I denne forbindelse skal der for det forste henvises til, at »hjornestenen« i dette system, dvs.
artikel 26 i forordning nr. 882/2004, bestemmer, at »[m]edlemsstaterne sikrer, at der er tilstreekkelige
finansielle midler til radighed til at sikre det nedvendige personale og andre midler til offentlig
kontrol; disse midler kan tilvejebringes fra kilder, som medlemsstaterne skonner passende, herunder
almindelig beskatning eller indferelse af gebyrer eller afgifter«. Selv om de gebyrer, der opkraeves af
slagterierne, skal gore det muligt at sikre det personale og de andre midler, der er nodvendige for at
gennemfore den offentlige kontrol, har jeg imidlertid vanskeligt ved at se, hvorfor lgnninger og
ombkostninger til det administrative og assisterende personale ikke skulle medregnes ved fastseettelsen
af disse gebyrer, eftersom den offentlige kontrol ikke vil kunne foretages uden disse to
personalekategoriers medvirken bade i forbindelse med planleegning og opfelgning.

51. Denne fortolkning understottes efter min opfattelse af en gennemgang af betragtningerne til
forordning nr. 882/2004. Det er iseer veerd at heefte sig ved 32. betragtning, hvorefter »[d]er ber veere
tilstreekkelige finansielle midler til radighed for tilretteleeggelsen af offentlig kontrol®«. Nér
EU-lovgiver har preeciseret, at medlemsstaterne skal iveerkseette et finansieringssystem, som sikrer
»tilretteleeggelsen« og ikke bare »gennemforelsen« af den offentlige kontrol, er det nemlig
ensbetydende med, at denne finansiering skal geore det muligt for medlemsstaterne at indfere et

11 — Dom af 17.3.2016 (C-112/15, EU:C:2016:185).
12 — Min fremheaevelse.
13 — Min fremheaevelse.
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overordnet system for offentlig kontrol, som ikke er begreenset til kontrolarbejdets konkrete udferelse.
Det folger rent logisk heraf, at den neevnte finansiering ikke er begreenset til de omkostninger, som er
forbundet med involveringen af det personale, der varetager denne udferelse, men ligeledes kan
omfatte lgnninger og omkostninger til det administrative og assisterende personale.

52. Jeg vil for det andet papege, at det i artikel 27 i forordning nr. 882/2004, hvis bilag VI angiver visse
gennemforelsesbestemmelser, er fastsat, at »[m]edlemsstaterne kan opkraeve gebyrer eller afgifter for at
deekke omkostninger i forbindelse med offentlig kontrol«. Lenninger og omkostninger til
administrativt og assisterende personale kan efter min opfattelse henregnes til disse omkostninger.
Nar omkostninger i tilknytning til arbejdet som arkitekt, herunder planleegning, tilretteleeggelse eller
ledelse, afholdes i »forbindelse« med opferelsen af en bygning, har jeg nemlig vanskeligt ved at se,
hvordan det kan heevdes, at omkostninger i tilknytning til det administrative og assisterende
personales arbejde ikke afholdes i »forbindelse« med gennemforelsen af den offentlige kontrol.

53. Efter min opfattelse vil en historisk synsvinkel pa forordning nr. 882/2004 under alle
omsteendigheder kunne bortvejre enhver yderligere tvivl om, hvorvidt den foreslaede fortolkning af
udtrykket »personale, der udferer offentlig kontrol«, og udtrykket »[personale] i forbindelse med
offentlig kontrol« i bilag VI, nr. 1) og 2), er korrekt.

¢) Historisk fortolkning

54. Jeg vil derfor undersoge, hvilken tilgang EU-lovgiver har anvendt i arenes lgb med hensyn til
finansiering af den offentlige veterineerkontrol. En sddan underspgelse forudseetter, at forordning
nr. 882/2004 placeres kronologisk i rekken af EU-retsakter, som har omhandlet denne finansiering,
dvs. mellem direktiv 85/73/EQF, som andret ved direktiv 96/43/EF (herefter »direktiv 85/73«)", der
var geeldende forud for forordning nr. 882/2004, og forordning (EU) 2017/625', som ganske vist er
tradt i kraft, men ikke fandt anvendelse i de tidsrum, der er omhandlet i de foreliggende sager.

55. Det skal for sa vidt angar direktiv 85/73 papeges, at det af dette direktivs artikel 1-3 fremgik, at
medlemsstaterne skulle sorge for at opkreeve en EF-afgift til deekning af udgifterne til undersogelse og
kontrol. Med hensyn til disse udgifter preeciseredes det udtemmende i dette direktivs artikel 5, stk. 1,
at de omfattede »lonninger og sociale ordninger til kontroltjenesten« og »administration i forbindelse
med undersogelse og kontrol, hvortil kan henregnes de udgifter, der er nedvendige til
kontrolpersonalets efter- og videreuddannelse«, og at de to kategorier af omkostninger skulle veere
afholdt i forbindelse med »udferelse af den i artikel 1, 2 og 3 omhandlede undersogelse og

kontrol«. Det fremgik med andre ord udtrykkeligt af direktiv 85/73, at medlemsstaterne havde ret til at
anvende gebyrer til deekning af andre omkostninger end lgnninger og omkostninger til det personale,
der reelt udferte den offentlige kontrol, hvilket ogsd omfattede lenninger og omkostninger til det
administrative og assisterende personale.

56. Det samme gelder for forordning 2017/625. Dette fremgar meget klart af ordlyden af 66.
betragtning til denne forordning, hvorefter »[g]ebyrer eller afgifter ber deekke, men ikke overstige, de
kompetente myndigheders ombkostninger, herunder indirekte omkostninger, ved offentlig kontrol.
Indirekte omkostninger kan eventuelt omfatte omkostningerne ved den stotte og tilrettelceggelse, der er

14 — Min fremheevelse.

15 — Radets direktiv af 29.1.1985 om finansiering af sundhedsmaessig undersogelse og kontrol af fersk kod og fjerkreekad som omhandlet i direktiv
89/662/EQF, 90/425/EQF, 90/675/EQF og 91/496/EQF (EFT 1985, L 32, s. 14).

16 — Europa-Parlamentets og Rédets forordning af 15.3.2017 om offentlig kontrol og andre officielle aktiviteter med henblik pa at sikre
anvendelsen af fodevare- og foderlovgivningen og reglerne for dyresundhed og dyrevelfeerd, plantesundhed og plantebeskyttelsesmidler, om
endring af Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 999/2001, (EF) nr. 396/2005, (EF) nr. 1069/2009, (EF) nr. 1107/2009, (EU)
nr. 1151/2012, (EU) nr. 652/2014, (EU) 2016/429 og (EU) 2016/2031, Radets forordning (EF) nr. 1/2005 og (EF) nr. 1099/2009 samt Radets
direktiv 98/58/EF, 1999/74/EF, 2007/43/EF, 2008/119/EF og 2008/120/EF og om ophsevelse af Europa-Parlamentets og Radets forordning
(EF) nr. 854/2004 og (EF) nr. 882/2004, Radets direktiv 89/608/EQF, 89/662/EQF, 90/425/EQF, 91/496/EQDF, 96/23/EF, 96/93/EF
og 97/78/EF og Radets afgorelse 92/438/EQF (forordningen om offentlig kontrol) (EUT 2017, L 95, s. 1).

12 ECLIL:EU:C:2019:759



FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT PIKAMAE — FORENEDE SAGER C-477/18 oG C-478/18
EXPORTSLACHTERI] J. GOSSCHALK OG COMPAXO VLEES ZEVENAAR M.FL.

nodvendig for planlegning og udforelse af offentlig kontrol«, samt af den neevnte forordnings
artikel 81, litra a)-g), hvorefter de omkostninger, pd grundlag af hvilke disse gebyrer eller afgifter
fastseettes, for sa vidt de hidrerer fra den offentlige kontrol, omfatter »lgnninger til personale,
herunder assisterende og administrativt personale', der er involveret i gennemforelse af offentlig
kontrol, og omkostninger ved deekning af dettes sociale sikring, pension og forsikring« [litra a)], tillige
med »ombkostninger ved faciliteter og udstyr« [litra b)], »omkostninger ved uddannelse« — med
undtagelse af den uddannelse, der er nedvendig for at opna de fornedne kvalifikationer til at blive
ansat af de kompetente myndigheder [litra e)] — og »rejseudgifter [...] og de dermed forbundne
underholdsudgifter« [litra f)] for dette personale.

57. Ser man pa overgangen fra direktiv 85/73 til forordning nr. 882/2004, er det som folge heraf min
opfattelse, at EU-lovgiver ville have preeciseret det udtrykkeligt, hvis hensigten havde veeret at fravige
den udvidende fortolkning, som i det neevnte direktiv blev anlagt af de omkostninger, der kunne
overveeltes. Det kan imidlertid ikke udleeses af forarbejderne til forordning nr. 882/2004, at
EU-lovgiver onskede at fastsette mere sneevre greenser for, hvilke omkostninger medlemsstaterne har
ret til at medregne i forbindelse med finansieringen af den offentlige kontrol.

58. Med hensyn overgangen fra forordning nr. 882/2004 til forordning 2017/625 er det desuden min
opfattelse, at hvis det antages, at bilag VI, nr. 1) og 2), til forordning nr. 882/2004 udelukker lgnninger
og omkostninger til administrativt og assisterende personale fra de samlede omkostninger, der kan
gebyrfinansieres, ma valget i forordning 2017/625 om at definere disse omkostninger bredt
nedvendigvis skyldes, at EU-lovgiver gnskede at opgive den angiveligt restriktive tilgang, der blev lagt
til grund i forordning nr. 882/2004. I Kommissionens forslag' henviste den tveertimod til en ekstern
evaluering af anvendelsen af den finansieringsmekanisme, der blev etableret ved forordning
nr. 882/2004, hvoraf det fremgik, at de neevnte omkostninger i bilag VI til denne forordning
identificeres pa en sadan made, at de kompetente nationale myndigheder far et alt for stort spillerum
for fortolkning®. Jeg md ud fra denne henvisning, sammenholdt med de i forordning 2017/625
fastsatte mal om at rationalisere og harmonisere de eksisterende bestemmelser, konkludere, at denne
forordning pa ingen made stiler efter en radikal eendring af tilgangen over for de omkostninger, der
kan overveeltes, men blot indeholder preeciseringer om, hvordan de defineres.

59. Selv om forskellen i udformningen af forordning nr. 882/2004 og det forudgdende direktiv pa den
ene side og af den efterfolgende forordning pa den anden side efter min opfattelse er meget
overraskende, ma jeg konkludere, at den omstendighed, at EU-lovgiver har anvendt den samme
tilgang i samtlige retsakter, der omhandler finansieringen af den offentlige kontrol, entydigt taler for
en bred fortolkning af, hvilke omkostninger til offentlig kontrol de kompetente myndigheder kan
finansiere ved hjeelp af gebyrer. Det vil efter min opfattelse ikke veere korrekt at fortolke forordning
nr. 882/2004 séledes, at den gor det muligt for dem at overveelte feerre omkostninger, end de kunne
overveelte i henhold til savel det foregdende direktiv som den forordning, hvorved den opheeves,
eftersom det for det forste ikke fremgar udtrykkeligt af forordning nr. 882/2004, at der indferes en

17 — Min fremheaevelse.
18 — Min fremheaevelse.

19 — Forslag til Europa-Parlamentets og Radets forordning om offentlig kontrol og andre officielle aktiviteter med henblik pa anvendelsen af
fodevare- og foderstoflovgivningen og reglerne for dyresundhed og dyrevelfeerd, plantesundhed, planteformeringsmateriale og
plantebeskyttelsesmidler og om endring af forordning (EF) nr. 999/2001, (EF) nr. 1829/2003, (EF) nr. 1831/2003, (EF) nr. 1/2005, (EF)
nr. 396/2005, (EF) nr. 834/2007, (EF) nr. 1099/2009, (EF) nr. 1069/2009, (EF) nr. 1107/2009, (EU) nr. 1151/2012 og (EU) nr. [....]/2013 samt
direktiv 98/58/EF, 1999/74/EF, 2007/43/EF, 2008/119/EF, 2008/120/EF og 2009/128/EF [forordningen om offentlig kontrol) (COM(2013) 265
final, s. 4].

20 — Jf. »Fees or charges collected by Member States to cover the costs occasioned by official controls«, Food Chain Evaluation Consortium
(FCEC), 2009, s. 35.

ECLIL:EU:C:2019:759 13



FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT PIKAMAE — FORENEDE SAGER C-477/18 oG C-478/18
EXPORTSLACHTERI] J. GOSSCHALK OG COMPAXO VLEES ZEVENAAR M.FL.

mere sneever tilgang end i direktiv 85/73 med hensyn til overveeltning af omkostninger, og det for det
andet ikke angives i forordning 2017/625, at lovgiver ensker at indfere en bredere tilgang igen, da det —
som jeg tidligere har forklaret — fremgar klart af forarbejderne hertil, at formalet blot er at klarleegge
reekkevidden af bestemmelserne om finansiering af offentlig kontrol *.

60. En sadan fortolkning understottes efter min opfattelse ligeledes af en teleologisk fortolkning af
bilag VI, nr. 1) og 2), til forordning nr. 882/2004.

d) Teleologisk fortolkning

61. Kommissionen pegede i sit forslag vedrgrende forordning nr. 882/2004 pa, at det gebyrbaserede
finansieringssystem, der blev indfert ved direktiv 85/73, ikke havde gjort det muligt at nd malet om at
undgd vedvarende uoverensstemmelser mellem medlemsstaterne, som kunne medfore
konkurrenceforvridninger. For at rette op pa denne situation foreslog den, at der blev indfert et
princip, som nu er fastsat i den naevnte forordnings artikel 26, hvorefter medlemsstaterne skal sikre, at
der er tilstreekkelige finansielle midler til radighed, siledes at de kompetente myndigheder har det
nedvendige personale og andre midler til offentlig kontrol*.

62. Hvis de finansielle midler, som de kompetente myndigheder opkreever ved hjeelp af gebyrer, ikke er
tilstreekkelige til at deekke /Kele viften af omkostninger i forbindelse med varetagelse af offentlig kontrol,
herunder lgnninger og omkostninger til administrativt og assisterende personale, vil de i forordning
nr. 882/2004 fastsatte mal — at forebygge eller fjerne risici for mennesker og dyr eller nedbringe dem
til et acceptabelt niveau — imidlertid kun kunne nas ved anvendelse af offentlige midler, hvilket pr.
definition vil medfere konkurrenceforvridninger og dermed stride mod det harmoniseringsmal, der
forfolges med denne forordnings artikel 27.

63. Jeg tilslutter mig i ovrigt den danske regerings argument om, at hvis lenninger og omkostninger til
administrativt og assisterende personale ikke horte til kategorien af ombkostninger, der kunne
overveeltes, ville det sandsynligvis tilskynde de kompetente myndigheder til at flytte opgaver i
forbindelse med tilretteleeggelse og planleegning af offentlig kontrol ud til embedsdyrleeger eller
officielle medhjeelpere. Dette ville efter min opfattelse veere i strid med det krav om en effektiv
kontrol, der synes at folge af en raekke bestemmelser i forordning nr. 882/2004 og navnlig af artikel 4,
stk. 2 [»de kompetente myndigheder skal sikre a) effektiv og hensigtsmaessig offentlig kontrol [...]«],
artikel 7, stk. 1 [»[...] I almindelighed skal offentligheden have adgang til a) oplysninger om de
kompetente myndigheders kontrolvirksomhed og dennes virkninger [...]«], og artikel 8, stk. 3 [»De
kompetente myndigheder sorger for, at der er fastlagt procedurer med henblik pa at a) verificere
effektiviteten af den offentlige kontrol, de foretager [...]«].

64. Jeg foreslar pa grundlag af det ovenfor anforte, at Domstolen besvarer det forste preejudicielle
sporgsmal med, at udtrykket »personale, der udferer offentlig kontrol, i bilag VI, nr. 1), til forordning
nr. 882/2004, og udtrykket »[personale] i forbindelse med offentlig kontrol« i dette bilags nr. 2) skal
fortolkes saledes, at de lgnninger og omkostninger, der kan medregnes ved beregningen af gebyrerne
for offentlig kontrol, ligeledes omfatter lonninger og omkostninger forbundet med andet personale fra
NVWA eller KDS.

21 — Jf. fodnote 19.
22 — Forslag til Europa-Parlamentets og Radets forordning om offentlig foderstof- og fodevarekontrol (KOM(2003) 52 endelig, [punkt] 43].
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2. De betingelser, der skal veere opfyldt, for at omkostninger til administrativt og assisterende personale
kan medregnes ved beregningen af gebyrer

65. Jeg vil nu besvare det andet preejudicielle sporgsmal, hvormed den forelzeggende ret har anmodet
Domstolen om at oplyse, hvilke betingelser der skal veere opfyldt, for at de omkostninger, der palgber
vedregrende administrativt og assisterende personale, kan medregnes ved beregningen af de gebyrer, der
péleegges slagterierne.

66. Det skal i denne forbindelse papeges, at nar medlemsstaterne beslutter at finansiere den offentlige
kontrol ved hjelp af gebyrer, gelder der folgende regler for det skon, som de ma udeve i forbindelse
med fastleeggelsen af de omkostninger, der kan medregnes ved beregningen af disse gebyrer.

67. For det forste skal der ifelge artikel 27, stk. 1, i forordning nr. 882/2004, som der henvises til i
denne artikels stk. 4, veere en drsagsforbindelse mellem de pageeldende omkostninger og den offentlige
kontrol, da det fremgar, at medlemsstaterne kun kan opkreeve gebyrer for at dekke omkostninger i
»forbindelse« med offentlig kontrol (herefter »arsagskriteriet«).

68. For det andet bestemmes det som bekendt i artikel 27, stk. 4, in initio og litra a), i forordning
nr. 882/2004, som den foreleeggende ret har ensket Domstolens fortolkning af, at de naevnte gebyrer
ikke mé veere hgjere end de udgifter, der atholdes af den kompetente myndighed (herefter »kriteriet
om maksimal kompensation«).

69. Domstolen ber derfor i svaret pa den foreleeggende rets andet sporgsmal alene fastsla, at
arsagskriteriet og kriteriet om maksimal kompensation skal anvendes fra sag til sag i forbindelse med
de kategorier af omkostninger, der er opregnet i bilag VI til forordning nr. 882/2004.

70. Jeg er i denne forbindelse klar over, at Gosschalk i sit skriftlige indleeg har anfert, at Domstolen i
Kadbranchens Fellesrad-dommen* foretog en afgreensning af de almengyldige omkostninger, der kan
overveeltes. De kompetente myndigheder kan ifelge denne bererte part kun overvelte direkte
omkostninger, dvs. omkostninger, der er direkte forbundet med den offentlige kontrol, pa slagterierne
og ikke indirekte omkostninger.

71. En neermere gennemgang af den pageeldende dom viser imidlertid efter min opfattelse, at en sadan
fortolkning ma forkastes.

72. Domstolen skulle i denne sag tage stilling til, om medlemsstaterne ved fastseettelsen af gebyret for
offentlig kontrol i henhold til artikel 27, stk. 4, in initio og litra a), i forordning nr. 882/2004,
sammenholdt med bilag VI, nr. 1) og 2), til denne forordning, har ret til at overveelte omkostninger til
lon og uddannelse af personer, der gennemferer den obligatoriske grunduddannelse for officielle
medhjeelpere, pa slagterierne. Domstolen fastslog i sit svar, at »gebyrerne kun kan anvendes til at
deekke de omkostninger, der for medlemsstaterne faktisk folger af gennemforelsen af kontrol i
virksomheder i fodevaresektoren, og de har ikke til formal at veelte udgifterne til dette personales
grunduddannelse over pa virksomhederne i den bergrte sektor*«.

73. Efter min opfattelse definerede Domstolen i denne dom ikke de kategorier af omkostninger, som
de kompetente myndigheder har ret til at overveelte pa slagterierne, men ngjedes med at angive, at en
scerlig  kategori, nemlig kategorien af ombkostninger i forbindelse med den obligatoriske
grunduddannelse for officielle medhjeelpere, ikke kunne overveltes. Der er — som jeg ser det — tale
om en almindelig anvendelse af arsagskriteriet i artikel 27, stk. 1, i forordning nr. 882/2004, som
bevirkede, at de ombkostninger, der kunne overveltes, ikke omfattede omkostninger, som den

23 — Dom af 17.3.2016 (C-112/15, EU:C:2016:185).
24 — Dom af 17.3.2016, Kedbranchens Feellesrad (C-112/15, EU:C:2016:185, preemis 39) (min fremheevelse).
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kompetente myndighed ikke havde afholdt i forbindelse med gennemforelsen af en faktisk offentlig
kontrol, da de personer, der var i gang med denne obligatoriske uddannelse, i denne sag endnu ikke
var kvalificeret og saledes hverken kunne udfere offentlig kontrol eller yde bistand ved udferelsen af
denne kontrol.

74. 1 lyset af det ovenfor anforte foreslar jeg, at Domstolen besvarer det andet preejudicielle sporgsmal
med, at de omkostninger, der palgber vedreorende en kompetent myndigheds administrative og
assisterende personale, kan medregnes ved beregningen af de gebyrer, der paleegges slagterier i
henhold til artikel 27, stk. 4, i og bilag VI, nr. 1) og 2), til forordning nr. 882/2004, hvis de for det
forste faktisk folger af gennemforelsen af offentlig kontrol, og de for det andet ikke overstiger de
omkostninger, som en saddan myndighed aftholder i forbindelse med de péageldende
omkostningskategorier, der er opregnet i det neevnte bilag.

75. Der er ikke desto mindre behov for en preecisering. Jeg er nemlig bevidst om, at den foreleeggende
rets betenkelighed over for afgreensningen af de omkostninger, der kan overveeltes, skyldes den
manglende retssikkerhed, som opstir, fordi anvendelsen af et rent arsagskriterium i praksis giver
NVWA fri adgang til at paleegge slagterierne omkostninger, der har en meget spinkel forbindelse med
gennemforelsen af offentlig kontrol, hvilket har givet anledning til en lang reekke sager for denne ret®
pa grund af den vage formulering af de omkostningskategorier, der er angivet i bilag VI, nr. 1) og 2),
til forordning nr. 882/2004. Jeg er imidlertid overbevist om, at den manglende retssikkerhed i vidt
omfang skyldes, at NVWA har fejlfortolket begrebet »andre udgifter i forbindelse hermed« i bilag VI,
nr. 2), til forordning nr. 882/2004.

76. Som det fremgar af den i punkt 58 i dette forslag til afgorelse neevnte evaluering, der blev bestilt
med henblik pa vedtagelsen af forordning 2017/625%, samt af den danske regerings og Det Forenede
Kongeriges regerings skriftlige indleeg, har mange kompetente nationale myndigheder betragtet
begrebet »andre udgifter i forbindelse hermed« som et samlebegreb, hvilket i sidste ende har gjort det
muligt for disse myndigheder at lade slagterierne finansiere et meget stort antal omkostninger ved
hjeelp af gebyrer, hvilket efter min opfattelse forst og fremmest kan fratage den udtemmende liste i
bilag VI enhver effektiv virkning.

77. Det er under alle omstendigheder min opfattelse, at begrebet »andre udgifter i forbindelse
hermed« — ud fra en samlet fortolkning af bilag VI, nr. 2), til forordning nr. 882/2004 — pa ingen
made henviser til en forbindelse med alle de ovrige omkostningskategorier, der er angivet i bilaget,
men udelukkende skal relateres til kategorien »rejser«.

78. Den fortolkning, som jeg foreslir Domstolen at anleegge, understottes bla. af en historisk
omsteendighed. Kommissionen anferte nemlig i sit forslag vedrerende forordning nr. 882/2004, at det
system for finansiering af offentlig kontrol, der blev iveerksat ved Radets beslutning 98/728/EF?, og
som var baseret pad opkrevning af gebyrer for behandling af dossierer vedrerende bestemte
tilseetningsstoffer og for godkendelse af visse virksomheder og mellemhandlere, i modseetning til det
system, der blev anvendt i veterineersektoren, havde fungeret godt. Kommissionen henviste bl.a. til, at
bilag B til denne beslutning indeholdt en udtemmende liste over omkostninger, der kunne tages i
betragtning i forbindelse med fastseettelsen af gebyrer. I denne liste, som synes at have veret en vigtig
inspirationskilde for udarbejdelsen af bilag VI til forordning nr. 882/2004, er der imidlertid i afsnittet
» Administrative omkostninger« indsat et tredje led vedrerende »rejseomkostninger og dertil knyttede
omkostninger«.

25 — Ifolge foreleeggelsesafgorelserne verserer der i ojeblikket 400 sager for den foreleeggende ret vedrerende klageafgorelser fra ministeriet, som
svarer til de afgorelser, der er omhandlet i hovedsagen.

26 — Jf. »Fees or charges collected by Member States to cover the costs occasioned by official controls«, Food Chain Evaluation Consortium
(FCEC), 2009, s. 35.

27 — Radets beslutning af 14.12.1998 om en EF-gebyrordning inden for fodersektoren (EFT 1998, L 346, s. 51).
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79. Denne fortolkning indsneevrer medlemsstaternes de facto ubegrensede skon i forbindelse med
fastleeggelsen af de ombkostninger, der kan overveeltes pa slagterierne, betydeligt i forhold til de
kompetente nationale myndigheders nuveerende praksis, eftersom det kun er omkostninger i
forbindelse med rejser, fieks. omkostninger til bestilling af togbilletter, hotelveerelser og
udlejningsbiler, der kan tages i betragtning ved beregningen af gebyrer. Dette er efter min opfattelse
tilstreekkeligt til at afhjeelpe den manglende retssikkerhed, der som tidligere naevnt har givet anledning
til en lang reekke sager ved den foreleeggende ret.

B. Det tredje sporgsmadl, litra a), i sag C-477/18 og det tredje sporgsmal i sag C-478/18

80. Med disse sporgsmal gnsker den foreleeggende ret oplyst, om bestemmelserne i artikel 27, stk. 4, in
initio og litra a), i og bilag VI, nr. 1) og 2), til forordning nr. 882/2004 skal fortolkes séledes, at de er til
hinder for, at slagterier palseegges gebyrer for offentlig kontrol, som de har bestilt hos den kompetente
myndighed, men hvor gebyrerne ikke rent faktisk knytter sig til et kvarter, der er brugt til offentlig
kontrol.

81. I denne forbindelse vil jeg indledningsvis endnu en gang fremheeve, at artikel 27, stk. 4, in initio og
litra a), vedregrer princippet om, at de omkostninger, som kan medregnes ved beregningen af de
gebyrer, der opkraeves med henblik pa gennemforelse af offentlig kontrol, rent faktisk skal have veeret
atholdt af de kompetente nationale myndigheder. Med andre ord kan slagterierne i intet tilfeelde
péaleegges omkostninger, som ikke er af reel karakter.

82. Det folger heraf, at spergsmélet om, hvorvidt det er foreneligt med artikel 27, stk. 4, i forordning
nr. 882/2004, at slagterier faktureres omkostninger til offentlig kontrol, ikke er af retlig karakter, men
i det veesentlige beror pa en faktuel vurdering og navnlig pa svaret pa spergsmalet om, hvorvidt den
kompetente myndighed i det foreliggende tilfzelde aftholdt omkostninger, alene fordi slagterier havde
bestilt offentlig kontrol hos den, selv om de bestilte kvarter i sidste ende ikke blev brugt.

83. Der er i denne forbindelse fremsat to forskellige antagelser under den skriftlige forhandling.
Gosschalk har anfert, at slagterier ikke kan faktureres belgb, som svarer til bestilte, men ikke brugte
kvarter i forbindelse med offentlig kontrol, i henhold til artikel 27, stk. 4, i forordning nr. 882/2004,
eftersom disse belgb ikke svarer til omkostninger, som NVWA rent faktisk har atholdt, hvorimod den
nederlandske regering har gjort geeldende, at NVWA atholder de samme omkostninger for de kvarter,
der er bestilt, men ikke brugt, som for de kvarter, der rent faktisk er brugt.

84. Disse to antagelser tager efter min opfattelse ikke hgjde for baggrunden for de omkostninger, som
de kompetente nationale myndigheder eventuelt afholder, nemlig den omsteendighed, at det ikke er
muligt at omdirigere det personale, som er blevet afsat til kontrollen pa det slagteri, der har bestilt
overskydende kvarter, til andre slagterier.

85. Det Forenede Kongerige har i sit skriftlige indleeg indgaende beskrevet to situationer, som
illustrerer, hvilken betydning denne faktiske omstendighed har for svaret pa spergsmalet om, hvorvidt
de neevnte myndigheder rent faktisk har afholdt omkostninger, som saledes kan paleegges de
omhandlede slagterier. Hvis et slagteri bestiller en kontroltid pd 2 timer og 45 minutter og kun
anvender 2 timer og 30 minutter, fordi det reelt har taget mindre tid at gennemfore den offentlige
kontrol, er det klart, at den kompetente myndighed ikke vil veere i stand til at omdirigere sit
personale. Det neevnte slagteri kan folgelig med god grund paleegges omkostningerne i forbindelse
med, at der er afsat personale for 2 timer og 45 minutter, eftersom den kompetente myndighed
allerede har atholdt disse omkostninger. Safremt slagteriet har afbestilt det sidste kvarter, skal det
derimod sikres, at den kompetente nationale myndighed allerede har afholdt omkostningerne i
forbindelse med dette kvarter. Jeg ma i denne henseende tilslutte mig Det Forenede Kongeriges
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regerings argument om, at det skal efterproves, om det pégeldende slagteri underrettede den
kompetente nationale myndighed i tilstreekkelig tid til, at myndigheden var i stand til at omdirigere sine
medarbejdere. Hvis det var tilfeeldet, kunne personalet omdirigeres, hvorefter der ikke kunne faktureres
noget belgb for det neevnte kvarter.

86. Jeg er klar over, at en egentlig vurdering fra sag til sag i det sidstneevnte tilfeelde risikerer at
medfore en lang raekke yderligere sager. Jeg er af denne grund og af hensyn til slagteriernes behov for
et kriterium, der er let at anvende, enig med Det Forenede Kongeriges regering i, at de kompetente
nationale myndigheder kan fastseette en varslingsfrist, som gor det muligt for dem at omdirigere deres
personale fra et slagteri til et andet.

87. Pa grundlag af det ovenfor anforte foreslar jeg, at Domstolen besvarer det tredje sporgsmal, litra a),
i sag C-477/18 og tredje sporgsmal i sag C-478/18 med, at bestemmelserne i artikel 27, stk. 4, in initio
og litra a), i og bilag VI, nr. 1) og 2), til forordning nr. 882/2004 skal fortolkes saledes, at de ikke er til
hinder for, at slagterier palsegges gebyrer for offentlig kontrol, som de har bestilt hos den kompetente
nationale myndighed, men hvor gebyrerne ikke rent faktisk knytter sig til et kvarter, der er brugt til
offentlig kontrol, ndr myndigheden ikke er i stand til at omdirigere det personale, der er stillet til
radighed for det pageeldende slagteri.

C. Det tredje sporgsmal, litra b), i sag C-477/18

88. Med dette spergsmal gnsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om svaret pa det tredje
sporgsmal, litra a), ogsa geelder, safremt den kompetente myndighed léner embedsdyrleger, som ikke
modtager noget vederlag for kvarter, som slagteriet har bestilt, men som ikke er blevet brugt, idet det
belgb, der er faktureret slagteriet for de bestilte, men ikke brugte kvarter, skal bruges til at deekke den
kompetente myndigheds indirekte omkostninger.

89. Jeg vil indledningsvis bemzerke, at den nederlandske regering i sit skriftlige indleeg har forkastet
hele grundlaget for dette sporgsméal med bemeerkningen om, at nar det er planlagt at udsende en
dyrleege fra NVWA eller en lant embedsdyrlege, skal den pageldende dyrlege aflonnes, uanset om
kontrollen finder sted eller ej. Der er under alle omstendigheder ingen tvivl om, at Domstolen ber
besvare det foreliggende sporgsmal, saledes som den foreleeggende ret har formuleret det, eftersom det
fremgar af fast retspraksis, at det inden for rammerne af en preejudiciel procedure alene er den
foreleeggende ret, som har kompetence til at fastsla og vurdere de faktiske omsteendigheder i den sag,
der er forelagt den™.

90. Det skal derfor undersoges, om slagterier kan faktureres det belgb, der svarer til vederlag, som
lante embedsmeend ikke har modtaget for bestilte, men ikke brugte kvarter, med henblik pa at deekke
NVWA'’s indirekte omkostninger.

91. Nar der opkreeves et sidant gebyr, kan der efter min opfattelse herske tvivl om, hvorvidt det er
foreneligt med artikel 27, stk. 4, i forordning nr. 882/2004.

92. Jeg vil for det forste anfore, at kriteriet om, at de indirekte omkostninger skal afspejle de
ombkostninger, som NVWA rent faktisk har aftholdt, forudseetter, at de besparelser, der opnas, i og
med at lante dyrleger aflonnes ringere, fordi de ikke modtager noget vederlag for kvarter, som
slagteriet har bestilt, men som ikke er blevet brugt, svarer til indirekte omkostninger af tilsvarende
storrelse, hvilket i praksis forekommer tvivlsomt. Det tilkommer under alle omstendigheder den
nationale ret at efterprove, om dette er tilfeldet.

28 — Jf. dom af 8.6.2016, Hiinnebeck (C-479/14, EU:C:2016:412, preemis 36 og den deri naevnte retspraksis).
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93. Jeg ma for det andet konstatere, at det ikke fremgar af sagsakterne, at de pageldende omkostninger
henhgrer under en eller flere af de omkostningskategorier, der er angivet i bilag VI til forordning
nr. 882/2004, som der henvises til i samme forordnings artikel 27, stk. 4. De »indirekte omkostninger«
er nemlig ikke opfort som sadan pa den udtemmende liste i bilag VI til forordning nr. 882/2004 over
de kategorier af omkostninger, der kan medregnes ved beregningen af gebyrer, eftersom de ikke kan
anses for at veere omfattet af begrebet »udgifter i forbindelse hermed«. Det skal siledes sikres, at der
kun tages hensyn til den del af NVWA'’s indirekte omkostninger, som henhgrer under en eller flere af
de neevnte kategorier, ved beregningen af de gebyrer, der paleegges slagterierne, hvilket det tilkommer
den foreleeggende ret at vurdere.

94. Henset til disse betragtninger foreslar jeg, at Domstolen svarer den foreleeggende ret, at svaret pa
det tredje sporgsmal, litra a), ogsa geelder, safremt den kompetente myndighed laner embedsdyrleeger,
som ikke modtager noget vederlag for kvarter, som slagteriet har bestilt, men som ikke er blevet
brugt, idet det belgb, der er faktureret slagteriet for de bestilte, men ikke brugte kvarter, skal bruges
til at deekke den kompetente myndigheds indirekte omkostninger, forudsat at disse indirekte
ombkostninger henhgrer under en eller flere af de kategorier, der er opregnet i bilag VI, nr. 2) og 3), til
forordning nr. 882/2004, og at de svarer til, hvad den kompetente myndighed sparer ved at aflenne
lante dyrleger ringere, fordi de ikke modtager noget vederlag for kvarter, som slagteriet har bestilt,
men som ikke er blevet brugt. Det tilkommer den foreleeggende ret at efterprove, om dette er
tilfeeldet.

D. Det fjerde sporgsmal i sag C-477/18

95. Med det fjerde sporgsmal onsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om
bestemmelserne i artikel 27, stk. 4, litra a), i og bilag VI, nr. 1) og 2), til forordning nr. 882/2004 skal
fortolkes saledes, at de er til hinder for, at slagterierne betaler for de offentlige kontrolaktiviteter, der
udfores af de dyrleger, der er ansat hos NVWA, og af de lante dyrleeger, som aflgnnes ringere, pé
grundlag af en gennemsnitstakst, saledes at slagterierne bliver faktureret en hgjere takst end den
godtgorelse, der betales til de lante dyrleger.

96. Selv om jeg har neerleest bemeerkningerne i foreleeggelsesafgorelsen, ma jeg indromme, at jeg har
vanskeligt ved at fa gje pa det fortolkningsspergsmal, som den foreleeggende ret anmoder Domstolen
om at undersoge i forbindelse med dette praejudicielle spergsmal.

97. Det skal indledningsvis papeges, at taksterne efter nederlandsk ret skal fastsaettes arligt pa grundlag
af dels NVWA’s gennemsnitlige omkostninger i lgbet af de tre foregdende ar, dels den forventede
udvikling i omkostningerne i lgbet af de kommende ar. Pa dette grundlag faktureres slagterierne et
tilsvarende belgb for de aktiviteter, der er udfort hos dem i forbindelse med den offentlige kontrol®.

98. Det er under disse omstendigheder klart, at embedsdyrleegernes og de lante dyrlegers
gennemsnitslonninger, som indgar i denne takst, i forbindelse med visse inspektionsaktiviteter kan
veere hojere end de omkostninger, som NVWA rent faktisk atholder. Det er som folge heraf min
opfattelse, at den foreleeggende ret har anmodet Domstolen om at oplyse, i) om NVWA i henhold til
forordning nr. 882/2004 er forpligtet til at anvende et gebyr, som er baseret pa de faktiske
ombkostninger til gennemforelse af offentlig kontrol pa hvert enkelt slagteri, eller ii) om muligheden
for, at NVWA opnar en fortjeneste i et bestemt ér, er uforenelig med forordning nr. 882/2004.

29 — Som ministeren har anfert i hovedsagen, er vedtagelsen af en gennemsnitstakst begrundet i behovet for at sikre en ensartet behandling, da en
sadan takst er nyttig for at undga, at slagterierne behandles forskelligt med hensyn til, om kontrollen udferes af embedsdyrleger eller af lante
dyrleger.
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99. Hyvis det antages, at den foreleeggende ret — hvilket de fleste berorte parter har tilkendegivet i deres
skriftlige indleeg — onsker praeciseringer om det forste af disse punkter, vil jeg blot henvise til, at
gebyrer ifelge artikel 27, stk. 4, litra b), i forordning nr. 882/2004 »kan fastseettes som et fast belob pa
grundlag af de kompetente myndigheders omkostninger i en given periode«. Der kan efter min
opfattelse neeppe veere tvivl om, at et krav om, at de gebyrer, der paleegges slagterierne, skal veere
baseret pa de omkostninger, der rent faktisk er afholdt i forbindelse med udferelse af offentlig kontrol
i de specifikke virksomheder, ikke er foreneligt med den mulighed, der er indfert ved denne
bestemmelse.

100. Safremt den foreleeggende rets sporgsmal vedrorer det andet af disse punkter, ber det fremheeves,
at artikel 27, stk. 4, litra b), i forordning nr. 882/2004 indebzerer, at de kompetente myndigheder far
mulighed for at paleegge slagterier omkostninger, som afheengigt af, hvilket ar der er tale om, kan
veere hgjere eller lavere end de omkostninger, som disse myndigheder rent faktisk har atholdt. Den
omstendighed — hvilket Gosschalk har klaget over i sit skriftlige indleeg® — at de kompetente
myndigheder opnér en fortjeneste i et bestemt ar, hvilket pa ingen made er i strid med forordning
nr. 882/2004, er imidlertid blot en naturlig konsekvens af den mulighed, som de har fiet, og medforer
nodvendigvis, forudsat at de ovrige takstelementer ikke eendrer sig, at slagterierne palegges lavere
gebyrer aret efter.

101. Pa grundlag af det ovenfor anforte foreslar jeg, at Domstolen besvarer det fijerde sporgsmal med,
at bestemmelserne i artikel 27, stk. 4, litra a), i og bilag VI, nr. 1) og 2), til forordning nr. 882/2004
skal fortolkes saledes, at de ikke er til hinder for, at slagterierne betaler for de offentlige
kontrolaktiviteter, der udferes af de dyrleger, der er ansat hos NVWA, og af de lante dyrleeger, som
aflonnes ringere, pa grundlag af en gennemsnitstakst, saledes at slagterierne bliver faktureret en hgjere
takst end den godtgorelse, der betales til de ldnte dyrleger, eftersom det fremgéar af den neevnte
forordnings artikel 27, stk. 4, litra b), at de kompetente myndigheder har ret til at fastseette gebyrer
som et fast belgb.

E. Det femte og det sjette sporgsmdl i sag C-477/18

102. Med det femte sporgsmal onsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om
bestemmelserne i artikel 26 og artikel 27, stk. 4, in initio og litra a), i samt bilag VI, nr. 1) og 2), til
forordning nr. 882/2004 skal fortolkes saledes, at de gebyrer, der opkreeves i forbindelse med offentlig
kontrol pa slagterier, kan bruges til at etablere en reserve hos et anpartsselskab, fra hvilket den
kompetente myndighed laner officielle medhjeelpere, idet denne reserve i krisetilfeelde kan anvendes til
at betale lgnninger og omkostninger forbundet med det personale, som — nar krisen er overstaet —
gennemforer eller gor det muligt at gennemfore offentlig kontrol. I bekreeftende fald gnsker den
foreleeggende ret med det sjette sporgsmal neermere bestemt oplyst, hvilket loft der geelder for denne
reserve, og hvor lang den periode, der deekkes af reserven, ma veere.

103. Det skal indledningsvis papeges, at den pageeldende reserve etableres hos KDS for at sikre, at der
ved uventede omstendigheder — sdsom en epizooti, hvor slagtningen af dyr seettes i std i leengere tid —
fortsat kan ske betaling af lgnninger og uddannelsesomkostninger for officielle medhjeelpere®, uden at
det er nedvendigt at afskedige personale.

104. Antagelsen om, at det er foreneligt med forordning nr. 882/2004 at etablere den neevnte reserve
hos KDS, synes at veere baseret pa en samlet fortolkning af samme forordnings artikel 4, stk. 2,
litra c), og artikel 26.

30 — Gosschalk har nemlig uden nsermere preecisering anfort, at NVWA dermed opnaede en fortjeneste pa 8 500 000 EUR.

31 — Som den nederlandske regering har erkendt i sit skriftlige indleeg, gor dette problem sig ikke geeldende for embedsdyrleger, da disse under
sadanne omstaendigheder er ansvarlige for bortskaffelse af sygdomsramte dyr.
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105. For sa vidt angar disse bestemmelsers indhold fremgar det af artikel 4, stk. 2, litra c), i forordning
nr. 882/2004, at de kompetente myndigheder skal rade over et tilstreekkeligt antal medarbejdere med
passende kvalifikationer og erfaringer, saledes at offentlig kontrol og kontrolopgaver kan varetages i
praksis pa en effektiv made, mens artikel 26 som bekendt bestemmer, at medlemsstaterne skal sikre,
at der er tilstreekkelige midler til radighed til dette formal.

106. For sa vidt som den omhandlede reserve har til formal at mobilisere de midler, der er ngdvendige
for at sikre, at det neevnte personale er til radighed, og at kontrollen kan genoptages umiddelbart efter
krisen, kan det gores geldende, at forordning nr. 882/2004 ikke er til hinder for, at den etableres.

107. Efter min opfattelse er en sadan fortolkning imidlertid forkert.

108. Dermed antyder jeg ikke, at medlemsstaterne ikke kan veelge at finansiere en sadan reserve i
tilknytning til forordning nr. 882/2004. Jeg er tveertimod slet ikke i tvivl om, at dette ligger inden for
deres befgjelser. Efter min opfattelse har medlemsstaterne imidlertid ikke ret til at gore det ved hjcelp

af gebyrer.

109. Som jeg flere gange har papeget i dette forslag til afgorelse, er finansiering ved hjeelp af gebyrer
(eller afgifter) i modseetning til finansiering ved hjeelp af almindelig beskatning underlagt betingelserne
i artikel 27, stk. 1 og stk. 4, in initio og litra a), i forordning nr. 882/2004. Disse betingelser kan
imidlertid af folgende grunde ikke anses for at veere opfyldt i det foreliggende tilfelde.

110. For det forste skal de omkostninger, der kan medregnes ved beregningen af gebyrer, i
overensstemmelse med artikel 27, stk. 4, in initio og litra a), i forordning nr. 882/2004 have veeret
atholdt af »den kompetente myndighed«. I det foreliggende tilfeelde kan omkostningerne til lenninger
og til de officielle medhjeelpere, der er ansat hos KDS, eventuelt atholdes af dette anpartsselskab og
ikke af den kompetente nationale myndighed, dvs. NVWA, i kriseperioden*.

111. For det andet skal de neevnte omkostninger i henhold til samme bestemmelse rent faktisk have
veeret atholdt af den kompetente myndighed. Jeg er i det foreliggende tilfeelde overbevist om, at det
som folge af den fremtidige og hypotetiske karakter af den begivenhed, som disse omkostninger er
underlagt, nemlig at der opstar en epizooti, ikke er muligt at fastsla, at dette er tilfeeldet.

112. For det tredje er den omstendighed, at de omkostninger, der atholdes af den kompetente
myndighed, skal veere af reel karakter, efter min opfattelse en nedvendig betingelse for, at der kan
foreligge en arsagsforbindelse mellem disse omkostninger og den offentlige kontrol som kreevet i
artikel 27, stk. 1, i forordning nr. 882/2004, og den eventuelle epizootis fremtidige og hypotetiske
karakter kan derfor ligeledes udelukke, at der foreligger en sadan arsagsforbindelse.

113. Pa grundlag af det ovenfor anferte foreslar jeg, at Domstolen besvarer det femte preejudicielle
sporgsmal med, at bestemmelserne i artikel 26 og artikel 27, stk. 4, in initio og litra a), i samt bilag VI,
nr. 1) og 2), til forordning nr. 882/2004 skal fortolkes siledes, at de gebyrer, der opkreeves i forbindelse
med offentlig kontrol pé slagterier, ikke kan bruges til at etablere en reserve hos et anpartsselskab, fra
hvilket den kompetente myndighed laner officielle medhjeelpere, idet denne reserve i tilfeelde af en
epizooti kan anvendes til at betale lgnninger og omkostninger forbundet med det personale, som —
ndr krisen er overstaet — gennemforer eller gor det muligt at gennemfore offentlig kontrol.

114. Henset til forslaget om, hvordan Domstolen ber besvare dette spergsmal, er det ikke ngdvendigt
at behandle det sjette spergsmal.

32 — Det bor herved fremheves, at begrebet »kompetent myndighed« i artikel 2, stk. 2, nr. 4), i forordning nr. 882/2004 defineres som »den
centrale myndighed i en medlemsstat, der er bemyndiget til at tilretteleegge offentlig kontrol, eller en anden myndighed, som er blevet
bemyndiget hertil [...]«.
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IV. Forslag til afgerelse

115. I lyset af det ovenfor anforte foreslar jeg, at Domstolen besvarer de preejudicielle spergsmal, der er
forelagt af College van Beroep voor het bedrijfsleven (ret i forste instans i sager om handel og industri,
Nederlandene), pa folgende made:

»1) Udtrykket »personale, der udferer offentlig kontrolx, i bilag VI, nr. 1), til Europa-Parlamentets og

2)

3)

4)

5)

22

Radets forordning (EF) nr. 882/2004 af 29. april 2004 om offentlig kontrol med henblik pa
verifikation af, at foderstof- og fodevarelovgivningen samt dyresundheds- og
dyrevelfeerdsbestemmelserne overholdes, og udtrykket »[personale] i forbindelse med offentlig
kontrol« i dette bilags nr. 2) skal fortolkes saledes, at de lgnninger og omkostninger, der kan
medregnes ved beregningen af gebyrerne for offentlig kontrol, ligeledes omfatter lgnninger og
ombkostninger forbundet med andet personale fra Nederlandse Voedsel- en Warenautoriteit (den
nederlandske myndighed for fedevare- og produktsikkerhed) eller det privatretlige selskab
Kwaliteitskeuring Dierlijke Sector (selskab til udevelse af kvalitetskontrol i dyresektoren).

De omkostninger, der palgber vedrorende en kompetent myndigheds administrative og assisterende
personale, kan medregnes ved beregningen af de gebyrer, der paleegges slagterier i henhold til
artikel 27, stk. 4, i og bilag VI, nr. 1) og 2), til forordning nr. 882/2004, hvis de for det forste
faktisk folger af gennemforelsen af offentlig kontrol, og de for det andet ikke overstiger de
omkostninger, som en sadan myndighed afholder i forbindelse med de péageldende
omkostningskategorier, der er opregnet i det naevnte bilag.

Bestemmelserne i artikel 27, stk. 4, in initio og litra a), i og bilag VI, nr. 1) og 2), til forordning
nr. 882/2004 skal fortolkes saledes, at de ikke er til hinder for, at slagterier faktureres gebyrer for
offentlig kontrol, som de har bestilt hos den kompetente nationale myndighed, men hvor
gebyrerne ikke rent faktisk knytter sig til et kvarter, der er brugt til offentlig kontrol, nar
myndigheden ikke er i stand til at omdirigere det personale, der er stillet til radighed for det
pageeldende slagteri.

Det foregaende svar geelder ogsa, safremt den kompetente myndighed ldner embedsdyrleeger, som
ikke modtager noget vederlag for kvarter, som slagteriet har bestilt, men som ikke er blevet brugt,
idet det belgb, der er faktureret slagteriet for de bestilte, men ikke brugte kvarter, skal bruges til at
deekke den kompetente myndigheds indirekte omkostninger, forudsat at disse indirekte
omkostninger henhgrer under en eller flere af de kategorier, der er opregnet i bilag VI, nr. 2)
og 3), til forordning nr. 882/2004, og at de pageldende omkostninger svarer til, hvad den
kompetente myndighed sparer ved at aflenne ldnte dyrleger ringere, fordi de ikke modtager noget
vederlag for kvarter, som slagteriet har bestilt, men som ikke er blevet brugt. Det tilkommer den
foreleeggende ret at efterprove, om dette er tilfeeldet.

Bestemmelserne i artikel 27, stk. 4, litra a), i og bilag VI, nr. 1) og 2), til forordning nr. 882/2004
skal fortolkes séledes, at de ikke er til hinder for, at slagterierne betaler for de offentlige
kontrolaktiviteter, der udferes af de dyrleger, der er ansat hos den nederlandske myndighed for
fodevare- og produktsikkerhed, og af de linte dyrleger, som aflonnes ringere, pa grundlag af en
gennemsnitstakst, saledes at slagterierne bliver faktureret en hgjere takst end den godtgerelse, der
betales til de lante dyrleeger, eftersom det fremgar af den neevnte forordnings artikel 27, stk. 4,
litra b), at de kompetente myndigheder har ret til at fastseette gebyrer som et fast belgb.

Bestemmelserne i artikel 26 og artikel 27, stk. 4, in initio og litra a), i samt bilag VI, nr. 1) og 2), til
forordning nr. 882/2004 skal fortolkes saledes, at de gebyrer, der opkreeves i forbindelse med
offentlig kontrol pa slagterier, kan bruges til at etablere en reserve hos et anpartsselskab, fra
hvilket den kompetente myndighed léner officielle medhjeelpere, idet denne reserve i tilfeelde af
epidemi kan anvendes til at betale lonninger og omkostninger forbundet med det personale, som
— nér epidemien er overstaet — gennemforer eller gor det muligt at gennemfore offentlig kontrol.«
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