DOM AV DEN 14.12.2000 — MAL C-245/97

DOMSTOLENS DOM (sjitte avdelningen)
den 14 december 2000 *

I mal C-245/97,

'Forbundsrepubliken Tyskland, foretridd av E. Réder, Ministerialrat, férbunds-
~ ekonomiministeriet, och C.-D. Quassowski, Regierungsdirektor vid forbunds-

finansministeriet, bdda i egenskap av ombud, GraurheindorferstrafSe 108, Bonn
(Tyskland),

sokande,

mot

Europeiska gemenskapernas kommission, féretridd av K.-D. Borchardt, ritts-
tjdnsten, i egenskap av ombud, bitridd av advokaten I Brinker, Bryssel,
delgivningsadress: rittstjansten, C. Gémez de la Cruz, Centre Wagner, Kirchberg,
Luxemburg,

svarande,

angdende en talan om delvis ogiltigférklaring av kommissionens beslut 97/333/
EG av den 23 april 1997 om avslut av medlemsstaternas ridkenskaper avseende
utgifter som finansieras genom garantisektionen vid Europeiska utvecklings- och

* Rittegdngssprik: tyska,
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garantifonden for jordbruket (EUGF]) fér rikenskapsdret 1993 (EGT L 139,
s. 30), i den del som kommissionen har bestimt att 608 583,40 DEM avseende
utgifter for att frimja forsiljningen av mj6lk, och 485 466,68 DEM avseende
dverskridande av frister for utbetalning av stéd avseende arealuttag inte skall
godkinnas for finansiering genom EUGEF]J,

meddelar

DOMSTOLEN (sjitte avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden C. Gulmann samt domarna V. Skouris
(referent) och J.-P. Puissochet,

generaladvokat: N. Fennelly,
justitiesekreterare: avdelningsdirektdren H.A. Riihl,

med hinsyn till férhandlingsrapporten,

efter att muntliga yttranden har avgivits vid forhandlingen den 11 november
1999 av: Forbundsrepubliken Tyskland, foretridd av C.-D. Quassowski och
kommissionen genom K.-D. Borchardt, bitridd av advokaten R. Karpenstein,
Hamburg,

och efter att den 16 december 1999 ha hért generaladvokatens forslag till
avgorande,
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foljande

Dom

Republiken Tyskland har genom ansékan, som inkom till domstolens kansli den
7 juli 1997, med stéd av artikel 173 forsta stycket i EG-férdraget (nu artikel 230
forsta stycket EG i dndrad lydelse) vickt talan om delvis ogiltigférklaring av
kommissionens beslut 97/333/EG av den 23 april 1997 om avslut av medlems-
staternas rakenskaper avseende utgifter som finansieras genom garantisektionen
vid Europeiska utvecklings- och garantifonden for jordbruket (EUGE]) for
rikenskapsédret 1993 (EGT L 139, s. 30, nedan kallat det ifragasatta beslutet), i
den del kommissionen bestimt att 608 583,40 DEM avseende utgifter for att
framja forsiljningen av mjolk, och 485 466,68 DEM avseende 6verskridande av
frister for utbetalning av stéd avseende arealuttag inte godkinns for finansiering
genom EUGF].

Vid forhandlingen forklarade Forbundsrepubliken Tyskland att den dterkallade
‘den del av dess talan som rorde beloppet om 485 466,68 DEM avseende
overskridande av utbetalningsfrister, dd kommissionen hade erkint att denna del
av talan var vilgrundad och hade forsikrat Republiken Tyskland om att det
ifrdgasatta beslutet snarast skulle 4ndras i detta hinseende.

Tillimpliga bestimmelser

I artikel 2 i budgetférordningen av den 21 december 1977 fér Europeiska
gemenskapernas allmdnna budget (EGT L 356, s. 1), i dess lydelse enligt radets
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fbrordﬁing (Euratom, EKSG, EEG) nr 610/90 av den 13 mars 1990 (EGT L 70,
s. 1, svensk specialutgiva, omride 1, volym 4, s. 49, nedan kallad budgetfor-
ordningen) foreskrivs féljande:

”Budgetanslagen maste anvdndas i enlighet med principerna om sund ekonomisk
forvaltning, sirskilt de som giller sparsamhet och kostnadseffektivitet. Kvanti-
fierade mal maste stillas upp och deras forverkligande 6vervakas.

Medlemsstaterna och kommissionen skall samarbeta for att sikerstilla att
systemen for decentraliserad férvaltning av gemenskapsmedel dr limpligt
utformade. Detta samarbete skall innefatta ett snabbt utbyte av all nédvindig
information.”

I rddets forordning (EEG) nr 729/70 av den 21 april 1970 om finansiering av den
gemensamma jordbrukspolitiken (EGT L 94, s. 13; svensk specialutgiva,
omride 3, volym 3 s. 23) féreskrivs foljande i artikel 8.1 och 8.2:

?1. Medlemsstaterna skall i enlighet med nationella bestimmelser i lagar och
andra forfattningar vidta de dtgirder som dr nédvindiga for att

— forsikra sig om att transaktioner som finansieras av fonden verkligen Ager
rum och att de genomfors korrekt,

— f6rhindra och beivra oegentligheter,

— indriva belopp som férlorats till f6ljd av oegentligheter eller férsumlighet.
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Medlemsstaterna skall underritta kommissionen om de dtgirder som vidtagits i
dessa syften, sirskilt i vilket stadium de férvaltningsmissiga och rattshga
férfarandena befinner sig.

2. Om en fullstindig indrivning inte kan dstadkommas skall de finansiella
foljderna av oegentligheter och férsummelser bidras av gemenskapen, med
undantag for foljderna av sidana oegentligheter eller forsummelser som kan
tillskrivas myndigheter eller andra organ i medlemsstaterna.

De indrivna summorna skall betalas till de myndighéter och organ som ansvarar
for utbetalningarna och dessa myndigheter och organ skall dra av de indrivna
beloppen fran de utgifter som fonden finansierar.”

Artikel 9.1 forsta stycket i férordning nr 729/70 har féljande innehall:

”Medlemsstaterna skall till kommissionens forfogande stilla alla uppgifter som
behovs for att fonden skall fungera vil. De skall dven vidta alla limpliga dtgdrder
for att underldtta den kontroll som kommissionen kan anse vara nédvindig inom
ramen f6r férvaltningen av gemenskapsfinansieringen, inbegripet undersokningar
pa platsen.”

I artikel 1.1 i kommissionens forordning (EEG) nr 465/92 av den 27 februari
1992 om genomforandet av atgirder for att frimja medvetenheten om mjolks
och mjélkprodukters virde ur hilso- och niringssynpunkt (EGT L 53, s. §;
svensk specialutgdva, omrdde 3, volym 41, s. 41) stadgas foljande:

» Atgirder for att frimja medvetenheten om virdet ur hilso- och niringssynpunkt
av mjolk och mjolkprodukter avsedda foér konsumtion skall finansieras pa de
villkor som faststills i denna férordning,.
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Dessa atgdrder skall i huvudsak vara riktade till mélgrupper som sjukvards-
personal, lirare och konsumentkategorier som valts ut pd grundval av ldmpliga
objektiva kriterier, till exempel dlder. De effektivaste sitten att formedla
information skall anvindas for dessa atgirder, TV inbegripet.”

Artikel 2.1 forsta stycket i férordning nr 465/92 har féljande innehall:

”Séddana dtgirder som avses i artikel 1

a)

skall, med undantag for den atgird som avses i artikel 1.2 b, foreslds av
organisationer som har flerarig erfarenhet av marknadsféring av mjélk och
mjolkprodukter, sirskilt ndr det giller deras niringsvirde — endast ett
forslag per medlemsstat skall dvervigas med avseende pa de tgdrder som
avses i artikel 1.2 a,

skall genomféras av den organisation som limnat forslaget eller lagt
anbudet — i de fall dir organisationen 4r tvungen att anlita en under-
leverantor, skall forslaget eller anbudet innehalla en vil underbyggd ansékan
om dispens,

skall

utnyttja de medel som &r bést limpade for att sikerstilla att den vidtagna
atgirden far stérsta mojliga effekt,
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— genomforas med beaktande av de sidrskilda forhillanden som rider med
avseende pad saluféring och konsumtion av mjolk och mjoélkprodukter i det
berérda medlemslandet,

Artikel 4.1 b och ¢ i férordning nr 465/92 har féljande ordalydelse:

“Fullstindiga forslag eller anbud skall innehalla féljande uppgifter:

b) Alla uppgifter om de foreslagna dtgirderna tillsammans med detaljerade
beskrivningar och grunder samt med uppgift om den tid som krivs for
genomforandet, de férvintade resultaten samt eventuella tredje parter som

kan bli delaktiga.

c) En detaljerad presentation av den planerade upplidggningen av hela pro-
grammet.

2

I artikel 4.2 i f6érordning nr 465/92 anges att kommissionen skall faststilla
urvalsbestimmelser som de parter som inkommer med anbud eller forslag maste
ata sig att folja och som skall bifogas avtalet.
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10 Iartikel 6 i férordning nr 465/92 foreskrivs foljande:

1. Det kontrakt som avses i artikel 5.1 b skall innehalla de uppgifter som avses i
artiklarna 4.1 och 4.2 eller hinvisningar till dem, och dessa uppgifter skall
vid behov kompletteras med ytterligare villkor.

2. De behériga myndigheterna skall

a) utan drojsmal tillstidlla kommissionen en kopia av kontraktet,

b) sdkerstilla att de avtalade villkoren uppfylls, sirskilt genom kontroller pa
platsen.”

11 I punkt 6.1 andra stycket i det standardavtal som foreskrivs i férordning
nr 465/92 anges att avtalsslutande part och alla underleverantérer skall inge en
manatlig rapport avseende utfort arbete till det behoriga organet, tillsammans
med kopior av kvitton pd kostnader avseende genomférandet av avtalet.

12 I punkt 6.4 i detta standardavtal foreskrivs f6ljande:

» Avtalsslutande part skall, inom fyra manader efter det slutdatum som avses i
punkt 2, till det behdriga organet inge en detaljerad rapport om anvindningen av
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de gemenskapsmedel som stillts till férfogande och om de resultat som kan
forutses bli foljden av de vidtagna dtgirderna, sirskilt avseende utvecklingen av
forsdljningen av mjolk och mjélkprodukter. Till denna rapport skall bifogas
sammanstillningar av kvitton som avtalsslutande part férvarar, vilka visar
kostnaderna for genomforandet av detta avtal.”

Kommissionens férordning (EEG) nr 585/93 av den 12 mars 1993 om genom-
forande av siljfrimjande atgirder och reklamdtgirder for mjslk och mj6lk-
produkter (EGT L 61, s. 26; svensk specialutgiva, omrade 3, volym 48, s. 168)
har till syfte att frimja genomférandet av allminna kampanjer for att héja
ménniskors konsumtion av mjslk och mjslkprodukter.

Bortsett frin nigra redaktionella skillnader har artikel 2.1 i férordning nr 585/93
samma innehall som artikel 2.1 {orsta stycket a och b i férordning nr 465/92,
som dtergivits i punkt 7 i forevarande dom. De tvd foérsta strecksatserna i
artikel 2.2 i forordning nr 585/93 &terger i allt visentligt bestimmelsen i
artikel 2.1 forsta stycket c i férordning nr 465/92, som &tergivits i punkt 7 i
forevarande dom. Detsamma giiller betriffande, 4 ena sidan, artikel 4.1 bochci
férordning nr 585/93 och artikel 4.1 b och c i férordning nr 465/92 — som
atergivits i punkt 8 i forevarande dom — och, & andra sidan, artikel 4.2 i
férordning nr 585/93 och artikel 4.2 i férordning nr 465/92, som sammanfattats
1 punkt 9 i férevarande dom.

Artikel 6 i férordning nr 585/93 har foljande innehall:

”1. Avtalen skall innehalla de uppgifter som avses i artikel 4 eller hianvisa till
dessa och vid behov komplettera dessa uppgifter med ytterligare villkor. -
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2. Det behériga organet skall

a) utan drojsmal verlimna en kopia av avtalet till kommissionen,

b) kontrollera att de avtalade villkoren foljs bl.a. genom:

— administrativa granskningar och revisioner for att verifiera de finansierade
utgifterna och for att kontrollera efterlevnaden av finansieringsreglerna,

— kontroll att tgidrderna genomférs i enlighet med avtalsvillkoren,

— vid behov, kontroller pa ort och stille.

De avtalsslutande parterna skall kontrolleras minst tva ganger under avtalets
giltighetstid.”

16 I punkt 6.1 och 6.4 i det standardavtal som bifogats forordning nr 585/93
foreskrivs samma skyldigheter som i punkt 6.1 och 6.4 i det standardavtal som
giller enligt forordning nr 465/92. Undantaget &r att det finns en liten skillnad
vad giller reglerna om delredovisningsrapporterna i de bada forordningarna
(nedan kallade delredovisningsrapporterna) pé sé sitt att det i den férstnimnda
forordningen foreskrivs att delredovisningen skall ske tre ganger om aret, medan
det i forordning nr 465/92 foreskrivs att delredovisningen skall avges varje
mdnad.
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Bakgrund till tvisten

Sakomstindigheterna

Det framgar av handlingarna i mélet att det under 4ren 1992 och 1993 i Tyskland
genomfordes tva marknadsféringskampanjer for mjolk inom ramen for forord-
ning nr 465/92 och forordning nr 585/93. I bada fallen ingick Bundesanstalt fiir
Landwirtschaftliche Marktordnung (férbundsverket for organisationen av jord-
bruksmarknaden, nedan kallat BALM), vars efterfoljare 4r Bundesanstalt fiir
Landwirtschaft und Ernihrung (det tyska jordbruks- och niringsverket, nedan
kallat BLE), i kommissionens namn avtal om marknadsféring av mjslk och
mjolkprodukter med féretaget Centrale Marketinggesellschaft der deutschen
Agrarwirtschaft mbH (nedan kallat CMA).

Ramen f6r den forsta kampanjen var avtal nr 465/92-4 av den 26 respektive den
30 november 1992, som ingicks i enlighet med forordning nr 465/92. Denna
kampanj for att frimja medvetenheten om mjélks och mjslkprodukters virde ur
hilso- och niringssynpunkt var i huvudsak riktad till vissa malgrupper, sdsom
sjukvardspersonal, lirare och vissa konsumentgrupper.

Tiden for genomforande av denna kampanj borjade den 30 november 1992.
Avtalet ingicks frdn bérjan for en tid av tva 4r, men forlingdes sedermera av
kommissionen till den 22 maj 1995. Atgirderna for att frimja medvetenheten om
mjolks och mjolkprodukters virde ur hilso- och niringssynpunkt genomfdrdes
av en underleverantor till CMA, nimligen agenturen Dr H.H. Péhnl, Medizini-
sche Public Relations (nedan kallad Pohnl), medelst vetenskapliga publikationer
som spreds pd informationsseminarier och utbildningskurser.

Omfattningen av, innehallet i och kostnaderna och formerna for dessa atgirder
faststilldes i bilaga I till avtal nr 465/92-4, som hanvisade till det férslag som
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tillstilldes kommissionen den 27 april 1992 och till de kompletterande skrivel-
serna av den 8 respektive den 21 maj 1992. Marknadsféringskampanjen i friga
godkindes av kommissionen pd grundval av dessa handlingar. De hirfor
beriknade utgifterna uppgick till totalt 1 707 960 ecu. I enlighet med artikel 2.3
i forordning nr 465/92 skulle gemenskapen finansiera utgifterna till 100 procent.

Det andra avtalet ingicks den S augusti respektive den 13 augusti 1993 pé
grundval av forordning nr 585/93 och bar numret $85/93-3. De diri angivna
marknadsforings- och reklamétgirderna finansierades av gemenskapen till 90
procent. Aterstaende 10 procent skulle tickas av CMA genom egna medel. Detta
avtal skulle gilla under en tvidrsperiod, ndmligen frdn den 13 augusti 1993 till
den 14 augusti 1995.

Under den tid di de tvA avtalen genomfordes tillstéllde kommissionens enhet
XX.C.1 de tyska myndigheterna en omfattande lista med frigor som de skulle
besvara for att man skulle gora ett kontrollbesok hos de behoriga tyska
myndigheterna. Efter att ha fatt svaren begérde nimnda enhet, genom skrivelse
av den 11 september 1994, att man som komplettering skulle tillstdlla den
delredovisningsrapporterna.

Férfarandet for att avsluta riakenskaperna avseende rikenskapsaret 1993

Efter ett kontrollbesdk under tiden 19—23 september 1994 pipekade kommis-
sionen i en skrivelse av den 27 oktober 1994 till Bundesministerium fiir
Ernihrung, Landwirtschaft und Forsten (férbundsministeriet for niringsfragor,
jordbruk och skogsbruk, nedan kallat ministeriet) att den hade kommit fram till
att de delredovisningsrapporter som CMA varje manad respektive tre ginger om
aret tillstillde BALM inte inneholl tillricklig information vad giller arten och
omfattningen av Atgirderna samt den korrekta fullgorelsen av de avtalade
skyldigheterna. Kommissionen tillade att det i rapporterna saknades kvantifier-
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bara uppgifter dels vad giller de mal som &syftades med marknadsférings-
dtgdrderna i tidningarna, i TV och pi utstillningar betriffande konsumtions-
vanorna, dels angdende den effekt som man férvintade sig av broschyrerna om
forskningsresultaten inom hilsoomradet. Enligt kommissionen saknades dess-
utom information om sambandet mellan reaktionerna pa marknadsférings-
kampanjerna och konsumtionsvanorna.

Ministeriet tog stillning till slutsatserna av denna kontroll i en skrivelse av den
20 februari 1995. I denna skrivelse berérde ministeriet bland annat punkterna
betriffande ”omfattningen av delredovisningsrapporterna®, “skyldigheten att
gora en utvirdering av resultaten” och ”analyser av kostnadseffektivitet”. Den
24 november 1995 hade ministeriet och kommissionen dessutom en bilateral
diskussion om de slutsatser och synpunkter som hade limnats betriffande
avslutet av rikenskaperna avseende garantisektionen vid EUGF] for riken-
skapsdret 1993.

Genom skrivelse av den 2 maj 1996, som utgjorde ett officiellt meddelande av
kommissionens slutsatser i enlighet med artikel 1.1 a i kommissionens
beslut 94/442/EG av den 1 juli 1994 om ett forlikningsférfarande i samband
med rikenskapsavslutet for garantisektionen vid Europeiska utvecklings- och
garantifonden fér jordbruket (EUGFJ) (EGT L 182, s. 45; svensk specialutgiva,
omrade 3, volym 59, s. 78) meddelade kommissionen att aterbetalningen av
kostnaderna for marknadsforingskampanjerna f6r mjolk skulle minskas med
2 procent for ar 1993. Kommissionen angav tvé skl f6r denna rittelse. For det
forsta ifrdgasatte kommissionen huruvida tgirderna finansiellt sett var korrekt
genomférda och gjorde gillande att de delredovisningsrapporter om marknads-
foringsatgirderna for mjslk som CMA och BALM hade lagt fram inte visade
huruvida genomférandet av avtalen varit tillrickligt framgangsrikt. For det andra
kom kommissionen i punkt 2 i sin skrivelse av den 2 maj 1996, under rubriken
”kostnadseffektivitet”, fram till att inget hade gjorts for att mita huruvida malen
hade uppnitts genom &tgirder sdsom annonser i tidskrifter, i TV och vid
utstillningar, samt genom broschyrer om forskningsresultat avseende de kvali-
tativa aspekterna av produkterna i friga. Enligt kommissionen inneholl
rapporterna inte heller tillricklig information om allminhetens reaktioner p3
de olika marknadsféringskampanjerna och om den faktiska effekten pa
konsumtionen.
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P2 de tyska myndigheternas begiran drog kommissionen, genom skrivelse av den
16 maj 1996, tillbaka de slutsatser som den hade formulerat i sitt officiella
meddelande av den 2 maj 1996 och férklarade att den, med hinsyn till att det var
force majeure — nimligen forstorelsen av CMA:s lokaler — som hade hindrat de
tyska myndigheterna frdn att ldgga fram slutrapporterna i tid, beviljade
myndigheterna en forlingning av fristen for att ldgga fram dessa rapporter.

CMA:s slutrapport betriffande avtal nr 465/92-4, inbegripet handlingarna
angdende marknadsféring, skickades av BLE till kommissionens generaldirekto-
rat VI genom skrivelse av den 8 juli 1996. Vad giller avtal nr 585/93-3 sinde BLE
slutrapporten och CMA:s utvirderingsrapport till nimnda generaldirektorat
genom skrivelse av den 30 juli 1996.

Den 26 november 1996 skickade kommissionen aterigen ett officiellt medde-
lande, som innehdll samma anmirkningar rorande mjélksektorn som hade
uttryckes i skrivelsen av den 2 maj 1996.

Genom skrivelse av den 9 december 1996 uppmirksammade de tyska myndig-
heterna kommissionen pd att denna hade fatt alla rapporter som foreskrevs i de
gemenskapsrittsliga bestimmelserna. Nimnda myndigheter papekade dessutom
att de framlagda slutrapporterna bland annat innehsll uppgifter om analysen av
kostnadseffektivitet och om konsumenternas reaktioner. De bad kommissionen
att noga gd igenom de ingivna rapporterna och meddela eventuella anmirkningar
innan den drog definitiva slutsatser.

Efter det formella hérandet av medlemsstaterna, som dgde rum hos EUGFJ-
kommittén den 3 mars 1997 i Bryssel, skickade kommissionens enhet XX.C.1,
genom skrivelse av den 10 mars 1997, en intern not som var riktad till
kommissionens enhet VI.A.1, av vilken framgick att budgetkontrollens uppfatt-
ning snarare var grundad pa en riskvirdering avseende kontrollen av genom-
forandet av avtalen dn pd den detaljerade slutrapport som hade tillstillts
kommissionen efter det att avtalen hade genomférts.
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Den sammanfattande rapporten

De anmdrkningar som enligt kommissionen motiverade en rittelse med 2 procent
betriffande dtgirderna i friga framstilldes i den sammanfattande rapporten av
den 15 april 1997 om resultaten av granskningen betriffande avslut av riken-
skaperna inom garantisektionen vid EUGF] foér rikenskapsiret 1993 (dok. VI/
5210/96 — konsoliderad version, nedan kallad den sammanfattande rapporten).
Avsnittet om de omtvistade marknadsféringsatgirderna har féljande ordalydelse:

”Det organ som ansvarar fér utbetalningen har inte kontrollerat att avtalen i
fraga genomfordes och inte vervakat att malen med programmen uppndddes:

1. Finansiellt korrekt genomfrande

Det framgér inte av CMA:s delredovisningsrapporter... [till] BALM om
avtalen genomfoérdes sdsom det var avtalat.

2. Kostnadseffektivitet

Inget har gjorts for att kvantifiera mélen med sddana dtgirder som annonser i
tidskrifter, i TV och pa utstdllningar samt broschyrer om forskningsresultat
avseende de kvalitativa aspekterna av produkterna och det har endast
ldmnats lite information om allménhetens reaktioner pd de olika marknads-
foringskampanjerna och om den faktiska effekten pa konsumtionen.
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Med hinsyn till att kraven i férordningarna och avtalen inte har beaktats,
foreslds en finansiell schablonmissig rittelse med 2 procent avseende
utgifterna for 1993 enligt foljande:

Rittelse: budgetpost 2062 - 608 583,40 DEM.”

Det ifragasatta beslutet antogs den 23 april 1997 pa grundval av den samman-
fattande rapporten.

Talan om ogiltigférklaring och parternas argument

Den enda grund som den tyska regeringen har anfort gir ut pa att kommissionens
konstateranden i den sammanfattande rapporten, vilka ror pdstdendet att
delredovisningsrapporterna dr otillrickliga, inte dr av sddan art att de kan
motivera en rittelse med ett belopp av 608 583,40 DEM, sdsom anges i det
ifragasatta beslutet. Enligt den tyska regeringen uppfyllde rapporterna och de
genomfoérda kontrollerna, savitt avser innehdll, omfattning och antal, kraven i de
tillimpliga gemenskapsbestimmelserna.

Den tyska regeringen anser att de i slutrapporterna presenterade resultaten av
marknadsféringsatgédrderna visar att man med dessa, diri inbegripet kampanjens
alla deletapper, till 100 procent har uppnatt de uppstillda mélen. Risken att inte
under avtalens genomférandetid kunna foreta en rittelse pa grund av det
pastidda otillriickliga innehdllet i delredovisningsrapporterna har dirfér under
alla omstindigheter inte blivit verklighet.
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En sadan rent abstrakt risk kan inte motivera en rittelse, om det inte 4r friga om
ett dsidosidttande av precisa gemenskapsbestimmelser. I detta hinseende har den
tyska regeringen gjort gillande att BALM, i enlighet med gemenskapsbestim-
melserna, ingick avtal med CMA vars ordalydelse helt motsvarade lydelsen i de
standardavtal som foreskrivs i forordningarna nr 465/92 och nr 585/93. CMA
presenterade sdledes de nédvindiga delredovisningsrapporterna i enlighet med de
villkor som féreskrivs i nimnda férordningar.

Den tyska regeringen anser att delredovisningsrapporterna enligt bestimmelserna
i forordningarna nr 465/92 och nr 585/93 samt enligt de tillhorande standard-
avtalen varken behover innehdlla kvantifieringar vad giller de uppstillda mélen
eller uppgifter om allménhetens reaktioner pd de olika marknadsforingskam-
panjerna och den faktiska effekten pd konsumtionen.

Ett sadant krav kan inte heller hirledas ur artikel 8 i férordning nr 729/70. P4
denna punkt har den tyska regeringen dberopat principen om féretrade for lex
specialis, varvid den har pdpekat att férordningarna nr 465/92 och nr 585/93 i
detalj anger kraven vad giller 6vervakningen. Dessutom har den tyska regeringen
framhallit att det i forevarande fall inte har férekommit oegentligheter eller
férsumlighet i den mening som avses i nimnda artikel, vilket innebir att det inte
kan ha funnits en informationsskyldighet. -

Kommissionen anser ddremot att rittelsen dr berittigad, dd BALM generellt inte
pa ett korrekt sitt dvervakade genomforandet av de tva avtalen och i synnerhet
inte sikerstillde att mdlen med marknadsféringsprogrammen uppniddes p3
basta mojliga sitt. Enligt kommissionen ir fragan inte huruvida den risk for
gemenskapens medel som skapades pd grund av den uteblivha kontrollen
forverkligats. Att kontrollen uteblivit utgér ett brott i sig mot artikel 8.1 i
forordning nr 729/70, som ir tillimplig som en komplettering till artikel 6.2 b i
férordningarna nr 465/92 och nr 585/93.
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Att dvervakningen av avtalens genomforande var bristfillig visade sig, for det
forsta, i att delredovisningsrapporterna var otillrickliga, eftersom de inte
ndrmare angav hur lingt man hade kommit med att genomféra avtalen eller
hur atgirderna eventuellt bidrog till att uppni de uppstillda mdlen. Att
delredovisningsrapporterna skall innehilla sddan information foreskrivs sival i
artikel 2 i budgetférordningen som i artikel 8.1 i férordning nr 729/70. En kort
rapport pa en halv sida betriffande de utférda arbetena, inbegripet en kortfattad
kommentar om malgrupperdas mottagande och reaktioner, skulle enligt kom-
missionen kunna vara tillriicklig i detta avseende.

Kommissionen ansag sig inte, pa grundval av de delredovisningsrapporter som
skickats till BALM, kunna faststilla huruvida det var nédvindigt att 4dndra
strategin avseende marknadsféringsdtgirderna, vilket skulle innebdra en risk att
man under avtalens hela genomférandetid fortsatte med ineffektiva atgirder och
pé sa sitt slosade bort gemenskapens medel.

Kommissionen har, f6r det andra, anfort att det otillriickliga innehdllet i
delredovisningsrapporterna i synnerhet borde ha féranlett BALM att mer
ingdende kontrollera hur CMA och underleverantérerna genomférde avtalen.
Diarfor borde BALM ha genomfort framfér allt kontroller pa plats, sdsom
foreskrivs i artikel 6.2 b i férordningarna nr 465/92 och nr 585/93. De tyska
myndigheterna genomforde emellertid endast tvd kontroller pd plats under den
tid di avtalen i friga genomférdes. Kommissionen anser vidare att den
omtvistade rdttelsen dr berittigad ocksd pd grund av att BALM vid sina
kontroller inte beddmde CMA:s verksamhet enligt kvalitativa kriterier nir det
gillde att ta reda pd om gemenskapens medel anviindes pd ett korrekt stt.

For det tredje accepterade BALM, enligt kommissionen, icke-specificerade
fakturor frin Pohnl och kontrollerade inte ens om den TV-reklam for vilken
CMA skickat fakturor faktiskt hade siints.
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Den tyska regeringen har svarat att de tvd kontrollrapporterna som bifogats
ansbkan endast var avsedda som exempel, och att ett betydligt storre antal
kontroller pd plats faktiskt har dgt rum, nimligen 46 stycken enligt det ena
avtalet och 306 enligt det andra. Den tyska regeringen har ocksd inkommit med
bevis i syfte att motbevisa kommissionens pastdenden om bristfillig kontroll av
underleverantdrer och TV-reklam, och har dessutom gjort gillande att dessa
pastdenden utgor ett led i ett f6rsok av kommissionen att utvidga féremalet for
tvisten till att omfatta sidana omstindigheter som inte framgar av den
sammanfattande rapporten for rikenskapsaret 1993. :

Kommissionen har invint att denna bevisning har presenterats for sent och darfér
skall avvisas av domstolen, d& det verkliga skilet for den omtvistade rittelsen,
sasom angetts bade i skrivelsen av den 27 oktober 1994 och i skrivelsen av den
26 november 1996, dr de allminna bristerna i- kontrollerna. Den kritik som
framfoérdes under rubrikerna *Finansiellt korrekt genomférande” och ”Kost-
nadseffektivitet” angavs dessutom som sirskilda exempel pa de nidmnda
bristerna. Kommissionen anser sig alltsd inte ha framfort ndgra nya anmark-
ningar under forfarandet vid domstolen.

Domstolens bedémning

Réickvidden av anmdrkningarna i den sammanfattande rapporten

Inledningsvis vill domstolen erinra om att, sdsom framgar av parternas i
punkterna 33—44 i férevarande dom atergivna argument, Férbundsrepubliken
Tyskland anser att den omtvistade rittelsen enligt ordalydelsen i den samman-
fattande rapporten enbart bygger pa pastiendet att innehéllet i delredovisnings-
rapporterna idr bristfilligt. Kommissionen har 4 sin sida gjort gillande att
rittelsen beror pd att 6vervakningen av hur avtalen genomférdes allmint var
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bristfllig, vilket ocksa visade sig i ytterligare tre problem: det begrinsade antalet
kontrollbesok och deras otillricklighet, det sitt pa vilket underleverantdrernas
fakturor kontrollerades samt den uteblivna kontrollen av utgifterna fér TV-
reklamen (nedan kallade ytterligare anmérkningar).

Innan domstolen provar Foérbundsrepubliken Tysklands grund for talan om
ogiltigforklaring, bor darfor faststéllas vilken rdckvidd de anmirkningar som
anges i den sammanfattande rapporten har, pd vars grundval kommissionen
beslutade att beloppet av utgifterna fér de i Tyskland enligt férordningarna
nr 465/92 och nr 585/93 genomférda marknadsféringskampanjerna for mjolk,
vilka finansieras av EUGF], skulle minskas med 2 procent.

I detta hinseende skall erinras om dels att enligt domstolens rittspraxis det
slutliga, definitiva beslutet om avslut av rikenskaperna skall fattas efter ett
sdrskilt kontradiktoriskt forfarande, under vilket de berdrda medlemsstaterna
skall ha alla garantier for att fa framfora sina synpunkter (se, for ett motsvarande
synsitt, dom av den 29 januari 1998 i mal C-61/95, Grekland mot kommissio-
nen, REG 1998, s. I-207, punkt 39).

Domstolen har dessutom i fast rittspraxis forklarat att det inte erfordras en
ndrmare motivering av ett beslut om avslut av rikenskaper, i den mén den
berorda regeringen har medverkat vid utarbetandet av beslutet och siledes
kdnner till varfor kommissionen inte anser att EUGF] skall sti for de omtvistade
beloppen (dom av den 4 juli 1996 i mal C-50/94, Grekland mot kommissionen,
REG 1996, s. 1-3331, punkt 9, och av den 21 januari 1999 i mal C-54/95,
Tyskland mot kommissionen, REG 1999, s. I-35, punkt 91).

Mot bakgrund av denna rittspraxis och i syfte att bestimma rickvidden av
anmirkningarna i den sammanfattande rapporten skall det undersskas om den
tyska regeringen, trots att ordalagen i den nimnda rapporten ér allmént héllna,
under utarbetandet av beslutet hade kunnat forstd att den av kommissionen
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foreslagna rittelsen var grundad pd de ytterligare anmarkningarna, som inte
uttryckligen ndmndes i denna rapport.

I forevarande fall kan det inte uteslutas att det allmidnna konstaterandet i den
sammanfattande rapporten att ”[d]et organ som ansvarar for utbetalningen... inte
[har] kontrollerat att avtalen i friga genomférdes” kan grundas pa andra brister
4in dem som uttryckligen anges under rubrikerna ”Finansiellt korrekt genom-
forande” och ”Kostnadseffektivitet”. Det skall dirfor undersékas om kommis-
sionens enheter under forfarandet for avslut av rikenskaperna papekade for de
tyska myndigheterna att den foreslagna rittelsen ocksd grundade sig pd de
ytterligare anmirkningarna.

P4 denna punkt skall till en borjan konstateras att den foregdende skriftvixlingen
mellan kommissionen och de tyska myndigheterna inte innehaller nagon
hinvisning till ytterligare anmirkningar.

Savil i rapporten om kontrollbesoket den 19—23 september 1994, som bifogats
kommissionens skrivelse av den 27 oktober 1994, som i kommissionens
skrivelser av den 2 maj 1996 och av den 26 november 1996 uttrycks kom-
missionens anmérkningar betriffande det finansiellt korrekta genomférandet och
kvantifieringen av médlen med marknadsforingsatgérderna i ord som motsvarar
formuleringen i den sammanfattande rapporten, utan att uttryckligen nimna
nagon av de ytterligare anmérkningarna. Y

Inte heller kommissionens konstaterande i dess interna not, som tillstilldes de
tyska myndigheterna den 10 mars 1997, att bristfilligheten rérande uppgifterna i
delredovisningsrapporterna borde ha féranlett BALM att vidta korrigerande
forvaltningsatgarder, innehaller nigon hinvisning till kommissionens ytterligare
anmirkningar. : '
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Slutligen skall tilliggas att 4ven om det stimmer att begreppet finansiellt korrekt
genomforande mojligen kan innefatta dven de ytterligare anmirkningarna har
kommissionen, bade i den foregdende skriftvixlingen och i den sammanfattande
rapporten, knutit sin kritik av genomférandet helt och héllet «ill det bristfilliga
innehallet i delredovisningsrapporterna.

Det ifragasatta beslutet skall foljaktligen forstas pa sa sitt att det bygger pa de tva
anmirkningar som i den sammanfattande rapporten uttryckligen anges under
rubrikerna ”Finansiellt korrekt genomférande” och ”Kostnadseffektivitet”. Den
tyska regeringens grund for talan om ogiltigférklaring skall alltsa bedémas enbart
utifran denna synvinkel. Av detta foljer att kommissionens argument betriffande
ytterligare anmérkningar, som kommissionen har pastdtt avses i konstaterandena
i den sammanfattande rapporten, inte 4r relevanta inom ramen f6r forevarande
tvist.

Huruvida den i det ifragasatta beslutet alagda ristelsen dr vilgrundad

For att kunna avgora huruvida talan kan bifallas pa den grund som den tyska
regeringen har dberopat, skall det faststillas om kommissionens konstateranden i
den sammanfattande rapporten, med hinsyn till de tillimpliga bestimmelserna i
gemenskapsritten, motiverar den omtvistade rittelsen.

Det skall i synnerhet undersokas om kommissionen hade ritt nir den ansig att
CMA:s delredovisningsrapporter till BALM inte uppfyllde villkoren i gemen-
skapsritten, da de, fér det forsta, inte kvantifierade mélen som skulle uppnas med
reklamatgirderna och, f6r det andra, inte innehdll ndgra uppgifter om allmin-
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hetens reaktioner pd de olika marknadsféringskampanjerna och den faktiska
effekten pd konsumtionen.

I detta hinseende skall inledningsvis papekas att forordningarna nr 465/92 och
nr 585/93 inte innehaller ndgon bestimmelse om 6versindande av delredovis-
ningsrapporter. Det 4r i punkt 6.1 andra stycket i de standardavtal som foreskrivs
i dessa forordningar som féljande anges: ”Avtalsslutande part och eventuella
underleverantorer skall inge en rapport avseende utfort arbete till det behoriga
organet, tillsammans med kopior av kvitton pd kostnader avseende genom-
forandet av avtalet.”

Det framgir av handlingarna i malet att CMA:s delredovisningsrapporter
inneholl bade en redogorelse fér sakomstindigheter och en finansiell del samt
att det dessutom bifogades kopior av kvitton avseende den period som
rapporterna avsdg. Rapporterna uppfyllde alltsd kraven i den ovannimnda
bestimmelsen i standardavtalen.

Det bor dock undersékas, sdsom kommissionen har hidvdat, huruvida det ur
andra gemenskapsrittsliga bestimmelser, i synnerhet budgetfoérordningen och
forordning nr 729/70, kan hirledas att delredovisningsrapporterna skall inne-
hélla en kvantifiering av malen som skall uppnas med marknadsféringsatgir-
derna och uppgifter om allmidnhetens reaktioner pd de olika
marknadsforingskampanjerna samt uppgifter om den faktiska effekten pa
konsumtionen.

I detta hinseende skall det erinras om att det i artikel 2 i budgetférordningen
foreskrivs att ”[b]udgetanslagen maste anvindas i enlighet med principerna om
sund ekonomisk forvaltning, sirskilt de som giller sparsamhet och kostnads-
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effektivitet. Kvantifierade mal mdste stillas upp och deras férverkligande
overvakas.”

Enligt fast rittspraxis alidgger dessutom artikel 8.1 i férordning nr 729/70
medlemsstaterna en allmin skyldighet att vidta de dtgirder som #r nédvindiga
for att forsikra sig om att transaktioner som finansieras av EUGF] verkligen siger
rum och att de genomférs korrekt, dven om det i gemenskapsrittsakten i friga
inte uttryckligen anges att ndgon ndrmare bestimd kontrollatgird skall vidtas (se
dom av den 12 juni 1990 i mal C-8/88, Tyskland mot kommissionen, REG 1990,
s.1-2321, punkterna 16 och 17, av den 1 oktober 1998 i mal C-209/96, Férenade
kungariket mot kommissionen, REG 1998, s. I-5655, och av den 21 oktober
1999 i mal C-44/97, Tyskland mot kommissionen, REG 1999, s. 1-7177,
punkt 55).

Det star klart att artikel 2 i budgetférordningen, jimférd med artikel 8.1 i
forordning nr 729/70, sdsom den tolkas av domstolen, innehéller en allmin
skyldighet, som géller alla av EUGFJ finansierade atgirder, att beakta principen
om kostnadseffektivitet och att med hjilp av alla nédvindiga atgirder — dven
sddana som inte foreskrivs i en specifik gemenskapsbestimmelse — 6vervaka att
de kvantifierade mélen forverkligas.

I de bestimmelser som reglerar marknadsféringsatgirderna i fraga féreskrivs
emellertid uttryckligen kontrollmekanismer for att kostnaderna skall anvindas s&
effektivt som méjlige och for att de kvantifierade resultaten skall uppnds.

Det framgar, for det forsta, klart av sammanhanget kring artikel 2.1 férsta
stycket ¢ i férordning nr 465/92 samt av artikel 2.2 forsta och andra strecksat-
serna i férordning nr 585/93 att de dir nimnda kraven — néimligen att de medel
skall utnyttjas som &r bést limpade for att sikerstilla att den vidtagna dtgirden
far storsta mojliga effekt samt att hinsyn skall tas till de sirskilda marknads-
forhallandena i den berérda medlemsstaten — ror de forslag som skall ldggas
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fram av de berorda organisationerna och skall sikerstdlla att endast sidana
forslag som verkar lovande vad giller uppndendet av bra resultat skall godtas.

For det andra krivs enligt artikel 4.1 b och c i de tva sistnidmnda férordningarna
detaljerade forslag som skall ange grunderna for de foreslagna atgirderna och
som skall innehalla uppgifter om de forvintade resultaten samt presentera den
planerade uppliggningen av hela programmet, medan punkt 18 i tillimpnings-
kriterierna, som bifogats det standardavtal som féreskrivs i férordning nr 465/92,
understryker nédvindigheten av att de avsedda madlen tydligt presenteras i
forslagen.

For det tredje framgdr det klart av punkt 6.4 i de tvd standardavtal som
foreskrivs i dessa forordningar att avtalsslutande part efter kampanjernas slut
skall inge en rapport om de forvintade resultaten av de vidtagna dtgirderna. I
punkt 19 i tillimpningskriterierna, som bifogats det standardavtal som foreskrivs
i férordning nr 465/92, anges dessutom att slutrapporten skall behandla frigan
huruvida det ursprungliga forslaget efterfoljts, huruvida malen uppfyllts samt
huruvida forséiljningen av mj6lk har utvecklats.

Delredovisningsrapporterna i samband med de i férordningarna nr 465/92 och
nr 585/93 foreskrivna atgirderna presenteras alltsd inom ramen for ett forfa-
rande i vilket det bade i inlednings- och i slutskedet klart foreskrivs utvirderingar
av avtalsslutande parts férvintade och verkliga framgang vad giller forverkli-
gandet av malen med marknadsféringen.

Ett sddant system, som inrittats genom en klar gemenskapsreglering och kriver
kontroller avseende kostnadseffektiviteten och avseende uppndendet av kvanti-
fierbara resultat, r tillricklige for att sdkerstilla att den allménna skyldigheten
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att anvidnda budgetanslagen i enlighet med principerna om sund ekonomisk
forvaltning och kostnadseffektivitet beaktas.

Denna allmidnna skyldighet 4r ndmligen inte avsedd att tillimpas i samma
utstrickning pa alla faser i genomférandet av de program som finansieras av
gemenskapen, vilket av praktiska skil utan tvivel heller inte skulle vara majligt.

Inom ramen for det system som inrittats av de tvd omtvistade forordningarna
skulle delredovisningsrapporter som redovisar mélgruppernas reaktioner pa de
vidtagna atgdrderna mojligen bidra till en dnnu effektivare ekonomisk férvalt-
ning.

Rittssikerheten krdver emellertid att en reglering maste gora det méjligt for dem
som berérs dirav att f4 kidnnedom om den exakta omfattningen av sina
skyldigheter enligt regleringen. Kommissionen kan dirfor, vid tidpunkten for
avslutet av EUGFJ:s riikenskaper, inte vilja en tolkning som avviker frin
ordalydelsen i den specifika tillimpliga regleringen och som dirfér inte ér
tvingande (dom av den 1 oktober 1998 i mil C-233/96, Danmark mot
kommissionen, REG 1998, s. 1-5759, punkt 38).

Nir en specifik gemenskapsreglering redan foreskriver ett system som pa ett
lampligt sitt sikerstiller en sund ekonomisk férvaltning och kostnadseffektivitet
betrdffande de uppkomna utgifterna, kan man dirfor inte ur de allminna
bestimmelserna pd omradet i frdga hiirleda nigra sirskilda extra krav som inte
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anges i denna specifika gemenskapsreglering och som innebdr ytterligare
skyldigheter f6r de behériga organen och deras avtalsparter.

Innehéllet i CMA:s delredovisningsrapporter till BALM uppfyllde alltsd kraven
enligt gemenskapsritten.

Av det anférda foljer att kommissionen hade fel nir den ansdg att de av CMA
presenterade delredovisningsrapporterna inte motsvarade de tillimpliga gemen-
skapsbestimmelserna och nir den dirfoér belutade att beloppet av utgifterna for
de i Tyskland enligt férordningarna nr 465/92 och nr 585/93 genomférda
marknadsféringskampanjerna fér mjolk, vilka finansieras av EUGEF], skulle
minskas med 2 procent.

Forbundsrepubliken Tysklands talan skall sdledes bifallas, vilket innebir att det
ifrdgasatta beslutet skall ogiltigférklaras i den del kommissionen bestimt att ett
belopp om 608 583,40 DEM avseende utgifter som Férbundsrepubliken Tysk-
land har haft for att frimja forsdljningen av mjolk (budgetpost 2062) inte
godkinns for finansiering genom EUGE].

Rittegangskostnader

Enligt artikel 69.2 i rittegangsreglerna skall tappande part forpliktas att ersitta
rittegangskostnaderna, om detta har yrkats. Férbundsrepubliken Tyskland har
yrkat att kommissionen skall forpliktas att ersitta rittegdngskostnaderna.
Eftersom kommissionen har tappat madlet, skall denna forpliktas att ersitta
rittegdngskostnaderna.
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Pa dessa grunder beslutar

DOMSTOLEN (sjitte avdelningen)

féljande dom:

1) Kommissionens beslut 97/333/EG av den 23 april 1997 om avslut av
medlemsstaternas rikenskaper avseende utgifter som finansieras genom
garantisektionen vid Europeiska utvecklings- och garantifonden for jord-
bruket (EUGEF]) for rikenskapsaret 1993 ogiltigférklaras i den del kom-
missionen har bestdmt att ett belopp om 608 583,40 DEM avseende utgifter
som Forbundsrepubliken Tyskland har haft for att frimja forsiljningen av
mjolk (budgetpost 2062) inte skall godkinnas fér finansiering genom
EUGF].

2) Europeiska gemenskapernas kommission skall ersitta rittegdngskostna-
derna,

Gulmann Skouris Puissochet

Avkunnad vid offentligt sammantride i Luxemburg den 14 december 2000.

R. Grass C. Gulmann

Justitiesekreterare Ordférande pa sjitte avdelningen
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