RAKVERE PIIM OCH MAAG PIIMATOOSTUS

DOMSTOLENS DOM (femte avdelningen)
den 7 juli 2011*

I mél C-523/09,

angdende en begédran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstélld av
Tartu ringkonnakohus (Estland) genom beslut av den 6 november 2009, som inkom
till domstolen den 15 december 2009, i malet

Rakvere Piim AS,

Maag Piimatoostus AS

mot

Veterinaar- ja Toiduamet, meddelar

DOMSTOLEN (femte avdelningen)

sammansatt av avdelningsordforanden J.-J. Kasel (referent) samt domarna E. Levits
och M. Safjan,

* Rittegangssprak: estniska.
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generaladvokat: P. Cruz Villalén,
justitiesekreterare: A. Calot Escobar,

efter det skriftliga forfarandet,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Estlands regering, genom M. Linntam, i egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom A. Marcoulli och B. Schima, bada i egenskap
av ombud, bitradda av C. Ginter, avocat,

med hénsyn till beslutet, efter att ha hort generaladvokaten, att avgéra mélet utan
forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begiran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 27.3, 27.4a och 27.6 i Eu-
ropaparlamentets och radets férordning (EG) nr 882/2004 av den 29 april 2004 om
offentlig kontroll for att sikerstilla kontrollen av efterlevnaden av foder- och livsmed-
elslagstiftningen samt bestimmelserna om djurhélsa och djurskydd (EUT L 165, s. 1,
rittelse i EUT L 191, s. 1, samt i EUT L 204, 2007, s. 29).
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Begiran har framstillts i ett mal mellan Rakvere Piim AS (nedan kallat Rakvere) och
Maag Piimatoostus AS (nedan kallat Maag), bada bolag enligt estnisk rétt, och Veteri-
naar- ja Toiduamet (myndighet for livsmedels- och veterinarfragor) och avser berdk-
ningen av avgifter for inspektion och kontroll av hygien vid mjolkproduktion.

Tillampliga bestimmelser

Unionslagstiftningen

I artikel 26 i forordning nr 882/2004 foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna skall se till att tillrdckliga finansiella resurser finns tillgangliga for
att tillhandahalla n6dvandig personal och andra resurser for offentlig kontroll genom
den finansieringsform som anses lamplig, exempelvis allmin beskattning, avgifter el-
ler palagor”

I artikel 27.3, 27.4 och 27.6 i férordning nr 882/2004 foreskrivs foljande:

3. Utan att det paverkar tillimpningen av punkterna 4 och 6 skall de avgifter som
uttagits for de sérskilda verksamheter som anges i bilaga IV, avsnitt A och bilaga V,
avsnitt A inte understiga den minimisats som anges i bilaga IV, avsnitt B och bila-
ga V, avsnitt B. Nér det géller de verksamheter som avses i bilaga IV, avsnitt A far
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medlemsstaterna dock under en 6vergangsperiod fram till den 1 januari 2008 fort-
sdtta att anvénda de belopp som f6r ndrvarande tillimpas enligt direktiv 85/73/EEG.

Beloppen i bilaga IV, avsnitt B och i bilaga V, avsnitt B skall uppdateras minst vartan-
nat ar, i enlighet med forfarandet i artikel 62.3, i synnerhet for att beakta inflationen.

4. Avgifter som uttagits for offentlig kontroll i enlighet med punkt 1 eller 2:

a) fér inte vara hogre dn de ansvariga behoriga myndigheternas kostnader i forhal-
lande till de kriterier som anges i bilaga VI,

och

b) far faststéllas som schablonbelopp pé grundval av de kostnader som de behoriga
myndigheterna haft under en bestdmd tid eller, i tillimpliga fall, till de belopp
som faststills i bilaga IV, avsnitt B eller i bilaga V, avsnitt B.

6. Nér medlemsstaterna, med anledning av foder- och livsmedelsforetagens system
for egenkontroll och sparning och graden av efterlevnad som konstateras vid offent-
lig kontroll av foder och livsmedel, eller verksamhet, véljer att genomfora offentlig
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kontroll vid farre tillfillen eller for att beakta kriterierna i punkt 5 b—5 d, far de fast-
stélla en lagre avgift for offentlig kontroll &n minimibeloppet i punkt 4 b, forutsatt att
den berérda medlemsstaten till kommissionen redovisar

a) typ av livsmedel, foder eller verksamhet som avses,

b) kontroller som genomforts vid de berdrda foretagen,

och

¢) metoden for att berdkna avgiftssdnkningen”

Enligt bilaga IV, avsnitt B till forordning nr 882/2004 &r miniminivaerna for avgifter
eller palagor for mjolkproduktion "1 euro per 30 ton och 0,5 euro per ton déarefter”.

I bilaga VT till férordning nr 882/2004 anges de kriterier som ska beaktas vid berdk-
ningen av avgifter enligt f6ljande:

”1. Loner till den personal som medverkar i offentliga kontroller.

2. Kostnader for den personal som medverkar vid offentlig kontroll, inklusive kost-
nader for utrymmen, verktyg, utrustning, utbildning, resor och andra tillh6rande
kostnader.

3. Kostnader for provtagning och laboratorieanalyser”
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Den nationella lagstiftningen

I 35 § forsta punkten i lag om veterinidrvisendet (veterinaarkorralduse seadus)
(RT 11999, 58, 608), i den lydelse som publicerades i RT 12008, 30, 191, och som var
tillamplig vid tidpunkten for de faktiska omsténdigheterna i malet, foreskrivs foljande:

"Avgiften for veterinirkontroll (nedan kallad kontrollavgiften) ér en avgift som i enlig-
het med principerna och mélen i artiklarna 27-29 i férordning [nr 882/2004] ska be-
talas for veterinirkontroll av djur och av produkter av animaliskt ursprung, behand-
ling av ansokningar och utfirdande av dokument med ett belopp som har faststillts
i denna lag. Kontrollavgiften ska betalas in till Veterinaar- ja Toiduamets avraknings-
konto som utgér en del av finansministeriets offentliga gruppkonto. I utgifterna for
veterindrkontroll ingar kostnaderna for att skicka tjdnstemén for att utfora kontroller
pa fartyg”

I 35 § i lag om veterindrvdsendet, i vilken regleras faststillande av kontrollavgiften
och kontrollavgifternas storlek, féreskrivs f6ljande:

”(1) Kontrollavgiftens storlek beréknas utifran de kostnader som Veterinaar- ja Toi-
duamet har for personal och material for att utfora veterindrkontroll av djur och av
produkter av animaliskt ursprung.

(2) Kontrollavgiften tas ut enligt foljande for de atgirder for veterindrkontroll som
anges i forordning [nr 882/2004]:
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3) Vid behandling av mjolk betalar foretaget avgiften for veterindrkontroll ut-
ifran kvantiteten behandlad mjolk.

(3) For de atgirder for veterindrkontroll som anges i andra stycket punkterna 1-6 tas
kontrollavgiften ut i enlighet med de minimibelopp som anges i bilaga IV, avsnitt B
och bilaga V, avsnitt B i forordning [nr 882/2004].

(4) Foretaginom sektorn djur och produkter av animaliskt ursprung, med undantag
av sddana foretag med sma produktionsmingder som avses i 26 § tredje stycket livs-
medelslagen [toiduseadus], betalar en kontrollavgift enligt f6ljande for faststéllandet
av halten skadliga &mnen hos djur och i produkter av animaliskt ursprung:

3) Inkopare av mjolk —35 cent per 1000 liter mjolk.

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Under perioden februari 2008—januari 2009 fattade Veterinaar- ja Toiduamet flera
beslut om krav pa betalning av avgifter for kontroll av mjolkproduktionen hos Rak-
vere och Maag.

I - 5943



10

11

12

13

DOM AV DEN 7.7.2011 - MAL C-523/09

Till stod for de respektive talan som vicktes av Rakvere och Maag mot dessa be-
slut vid Tartu halduskohus (forvaltningsdomstolen i Tartu) gjorde dessa bolag gal-
lande att de nationella bestimmelserna om kontrollavgifter stred mot bland annat
forordning nr 882/2004, eftersom avgifterna var hogre dn de faktiska kostnaderna for
kontrollerna.

Eftersom respektive talan i de mal som véckts av Rakvere och Maag ogillades 6ver-
klagade de till den hdnskjutande domstolen. Hir gjorde de gillande att enligt na-
tionell ritt har ett foretag som mottar ett krav pa betalning av en kontrollavgift inte
nigon som helst mojlighet att kontrollera om det i denna lagstiftning foreskrivs att
det fattas ett beslut med avseende pa foretaget om krav pa betalning av en avgift
for de kontroller som faktiskt genomforts hos foretaget och huruvida de motsvarar
det kravda beloppet. Dessutom tillkommer den omstédndigheten att avgiftens storlek
foljer av en unionsforordning som inte dr omedelbart tillimplig och som kan &ndras
utan hénsyn till den nationella lagstiftaren. Om den nationella lagstiftaren sjélv skulle
faststdlla kontrollavgiftens storlek med stod av det utrymme for skonsmassig bedom-
ning som foljer av unionsratten skulle en enkel hénvisning till de “minimibelopp” som
foreskrivs i forordning nr 882/2004 inte vara forenliga med de krav som stélls i den
estniska grundlagen.

Veterinaar- ja Toiduamet har bland annat hdvdat att samtliga delar av kontrollavgiften
anges i den nationella lagstiftningen, antingen direkt eller med hénvisning till be-
stimmelserna i forordning nr 882/2004. Samtliga delar av kontrollavgiften faststills
i lag och i forordning nr 882/2004 och omfattas inte i nadgon del av administrativ
praxis. Hanvisningarna i lagen till unionsférordningen medfor inte att den berérda
lagstiftningen strider mot den estniska grundlagen, eftersom unionsférordningar &r
en integrerad del av den nationella riattsordningen.

Den 18 september 2009 informerade Maag den hénskjutande domstolen om att Rak-
vere hade upphort till f6ljd av en fusion mellan Maag och detta bolag. Genom beslut
av den 23 september 2009 godtog Tartu ringkonnakohus att Maag intrddde i rétte-
gangen i stillet for Rakvere.
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Sasom framgér av beslutet om hinskjutande har Tartu ringkonnakohus ifragasatt dels
om lagen om veterinédrvésendet i egenskap av tillimpningsforeskrifter dr forenlig med
férordning nr 882/2004, dels riackvidden av det utrymme for skonsméssig bedomning
som tillkommer nationella lagstiftare vid tillimpningen av denna férordning. Den
hénskjutande domstolen har for 6vrigt fragat sig om granserna for detta skon har res-
pekterats i forevarande fall, och om den nationella lagstiftaren med rétta har kunnat
lagga minimibeloppen i forordning nr 882/2004 till grund for lagstiftningen, trots att
dessa var hogre dn de faktiska kostnaderna for kontrollerna.

Tartu Ringkonnakohus beslutade darfor att forklara malet vilande och att hénskjuta
foljande tolkningsfragor till domstolen med begiran om férhandsavgorande:

”1) Ska artikel 27.4 a i férordning [nr 882/2004] tolkas s&, att det enligt férordning-

en inte dr forbjudet att for de verksamheter som avses i bilaga IV, avsnitt A till
forordningen ta ut en avgift av foretag vilken motsvarar de minimiavgifter som
faststélls i bilaga IV, avsnitt B ocksa nér de ansvariga behoriga myndigheternas
kostnader i forhéllande till de kriterier som faststélls i bilaga VI till forordningen
dr lagre dn dessa minimibelopp?

Har en medlemsstat under de forutséttningar som anges i ovanstaende fraga ratt
att for de verksamheter som avses i bilaga IV, avsnitt A till férordningen faststilla
avgifter som dr lagre dn de minimiavgifter som anges i bilaga IV, avsnitt B till for-
ordningen, nér de ansvariga behoriga myndigheternas kostnader i forhallande till
de kriterier som faststélls i bilaga VI till f6rordningen ar lagre 4n dessa minimibe-
lopp, utan att villkoren i artikel 27.6 i forordningen ar uppfyllda?”

I - 5945



16

17

18

19

DOM AV DEN 7.7.2011 - MAL C-523/09

Provning av tolkningsfragorna

Med sina tva fragor, som ska behandlas gemensamt, 6nskar den hinskjutande dom-
stolen fa klarhet i huruvida artikel 27.3 och 27.4 i férordning nr 882/2004 ska tolkas
sd, att en medlemsstat har mojlighet att, utan att anta en nationell tillimpningsfore-
skrift, ta ut avgifter som motsvarar de minimiavgifter som faststélls i bilaga IV, av-
snitt B, trots att den ansvariga behoriga myndighetens kostnader for inspektioner och
kontroller av hygienen enligt férordningen &r ldgre d4n dessa minimiavgifter, nér de
villkor som anges i artikel 27.6 i forordningen inte ar uppfyllda.

Domstolen erinrar i detta hinseende om att bestimmelserna i en férordning i all-
ménhet har omedelbara verkningar i de nationella rittsordningarna pé grund av sin
beskaffenhet och sin funktion i unionens réttskéllesystem, utan att det krévs att de
nationella myndigheterna antar tillimpningsforeskrifter (se dom av den 17 maj 1972
i mal 93/71, Leonesio, REG 1972, s. 287, punkt 5, svensk specialutgava, volym 2, s. 1,
och av den 24 juni 2004 i mal C-278/02, Handlbauer, REG 2004, s. I-6171, punkt 25).

I fraga om vissa av bestimmelserna kan det emellertid erfordras att medlemsstaterna
antar tillimpningsforeskrifter for att genomfora dessa (domen i det ovannimnda mé-
let Handlbauer, punkt 26).

Det ska séledes faststéllas huruvida artikel 27.3 och 27.4 i forordning nr 882/2004
och bilaga IV, avsnitt B till denna férordning ldimnar medlemsstaterna — vad betréffar
faststéllandet av de minimiavgifter som anges i dessa bestimmelser — ett utrymme
for skonsméssig bedomning eller om de ska anta ytterligare tillimpningsforeskrifter.
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Domstolen erinrar hédrvidlag om att det i artikel 27.3 i férordning nr 882/2004 fore-
skrivs att de avgifter som medlemsstaterna tar ut enligt forordningen inte far vara lagre
an de minimiavgifter som bland annat faststélls i bilaga IV, avsnitt B till férordningen.

Domstolen erinrar dven om att i férordningen, i bilaga IV, avsnitt B, anges de mini-
miavgifter som ska tillimpas for olika djurarter, avgifter som med beaktande av deras
precisa och fullstindiga karaktir medfor att det inte dr nodvéndigt att medlemssta-
terna antar ytterligare tillimpningsforeskrifter.

Harav foljer att dessa minimiavgifter ska beaktas som lagsta avgifter, fran vilka med-
lemsstaterna i princip inte kan avvika.

Den omstdndigheten att de avgifter som medlemsstaterna tar ut enligt artikel 27.4 a
i forordning nr 882/2004 inte far vara hogre én de ansvariga behoriga myndigheter-
nas kostnader for kontrollerna paverkar inte denna tolkning, satillvida som denna
bestammelse ska forstds sa, att den faststéller ett hogsta belopp enbart for de icke
schablonmissiga avgifter som medlemsstaterna har mojlighet att ta ut.

Vad dédremot betraffar de avgifter som faststills enligt artikel 27.4 b i férordning
nr 882/2004, det vill séiga pa grundval av ett schablonbelopp, kan detta hogsta belopp
inte tillampas.

Vad f6r det forsta betraffar avgifter vilkas schablonmaéssiga belopp faststills pa grund-
val av de behoriga myndigheternas kostnader under en viss period erinrar domstolen
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om att dessa kostnader redan har beaktats vid faststillandet av dessa belopp. Dom-
stolen har dessutom redan funnit att det ar sjélva kdrnegenskapen hos en schablon-
massig avgift att den i vissa fall &r hogre én den faktiska kostnaden for de atgéarder
som den ska finansiera och att den i andra fall 4r ldgre én dessa kostnader (dom av
den 19 mars 2009 i mal C-270/07, kommissionen mot Tyskland, REG 2009, s. I-1983,
punkt 32).

Vad for det andra betriffar de avgifter som har faststéllts till de minimibelopp som
foljer av bilaga IV, avsnitt B till férordning nr 882/2004 erinrar domstolen om att
unionslagstiftaren har faststéllt dessa belopp utan nagon som helst hénvisning till de
behoriga myndigheternas faktiska kostnader. Dessa kostnader kan séledes i princip
inte beaktas av medlemsstaterna for att generellt sinka dessa avgifter till en lagre nivé
dn den som anges i bilaga IV, avsnitt B till férordning nr 882/2004.

Tolkningen att medlemsstaterna i princip inte har mojlighet att generellt och skons-
missigt avvika frdn de minimibelopp som foljer av bilaga IV, avsnitt B till férord-
ning nr 882/2004 styrks av den omsténdigheten att utnyttjandet i sig av den mojlighet
som foreskrivs i artikel 27.6 i férordningen enligt vilken medlemsstaterna fir fast-
stélla avgiften for offentlig kontroll for ett visst foretag till ett belopp som é&r ldgre dn
de minimibelopp som anges i bilagan, underkastas vissa villkor. I en situation sadan
som den som beskrivits av den hdnskjutande domstolen mojliggor saledes inte arti-
kel 27.6 i férordning nr 882/2004 att en medlemsstat kan faststélla de berérda avgif-
terna till ett belopp som &r lagre dn de minimibelopp som anges i bilaga IV, avsnitt B
till férordningen.

Harav foljer att det inte i artikel 27.3 och 27.4 i férordning nr 882/2004 och i bilaga IV,
avsnitt B till denna forordning, vad betriffar faststéllande av de minimibelopp som
anges i dessa bestimmelser, ges ndgot utrymme for skonsmissig bedomning till med-
lemsstaterna, och dessa ska inte heller anta négra tillimpningsforeskrifter.
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Med beaktande av samtliga ovanndmnda omstdndigheter ska tolkningsfragorna be-
svaras enligt foljande. Artikel 27.3 och 27.4 i férordning nr 882/2004 ska tolkas s, att
en medlemsstat, utan att anta nagon nationell tillimningsforeskrift, far ta ut avgifter
som motsvarar de minimibelopp som framgar av bilaga I'V, avsnitt B till denna férord-
ning, trots att de behoriga myndigheternas kostnader for den inspektion och kontroll
av hygienen som foreskrivs i férordningen ar lagre dn dessa minimibelopp, nér de
villkor som faststéllts for att tillimpa artikel 27.6 i forordningen inte ar uppfyllda.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i malet vid den nationella domstolen
utgor ett led i beredningen av samma mal, ankommer det pa den nationella dom-
stolen att besluta om rittegdngskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till
domstolen som andra dn ndimnda parter har haft dr inte ersattningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (femte avdelningen) foljande:

Artikel 27.3 och 27.4 i Europaparlamentets och radets foérordning (EG)
nr 882/2004 av den 29 april 2004 om offentlig kontroll for att sikerstilla kon-
trollen av efterlevnaden av foder- och livsmedelslagstiftningen och bestaimmel-
serna om djurhilsa och djurskydd ska tolkas sa, att en medlemsstat, utan att
anta nagon nationell tillimpningsforeskrift, far ta ut avgifter som motsvarar de
minimibelopp som framgar av bilaga IV, avsnitt B till forordningen, trots att de
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behoriga myndigheternas kostnader for den inspektion och kontroll av hygienen
som foreskrivs i forordningen ér lidgre dn dessa minimibelopp, nér de villkor som
faststillts for att tillimpa artikel 27.6 i forordningen inte ér uppfyllda.

Underskrifter
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