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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
PAOLO MENGOZZI
foredraget den 17 januari 2013"

Mal C-121/10

Europeiska kommissionen
mot

Europeiska unionens rad

”Statligt stod — Radets befogenhet — Artikel 108.2 tredje stycket FEUF — Befintliga stodordningar —
Forslag till lampliga atgédrder — Verkningar — Forordning nr 659/1999 — Stod till investeringar som
avser inkop av jordbruksmark i Ungern”

1. Kommissionen har i forevarande mal yrkat att domstolen ska ogiltigforklara radets
beslut 2009/1017/EU av den 22 december 2009 om beviljande av statligt stod frian Republiken
Ungerns myndigheter for forviarv av jordbruksmark mellan den 1 januari 2010 och den
31 december 2013 (nedan kallat det angripna beslutet).”

2. I tre andra mal dér talan vickts parallellt har kommissionen angripit tre beslut av radet avseende
samma typ av stod som beviljats av Republiken Litauen (mél C-111/10), Republiken Polen
(mal C-117/10) och Republiken Lettland (mal C-118/10).

3. I samtliga mél uppkommer samma delikata fraga: Ska ett forslag till lampliga atgérder som
kommissionen har lamnat inom ramen for den fortlopande granskningen av befintliga stodordningar i
medlemsstaterna enligt artikel 108.1 FEUF (eller artikel 88.1 EG, vad géller mal C-117/10) anses utgora
ett slutgiltigt stallningstagande av denna institution rorande den aktuella stodordningens forenlighet
med den gemensamma marknaden, vilket kan hindra radet fran att utdva den behorighet som det har
getts enligt artikel 108.2 tredje stycket FEUF (eller artikel 88.2 tredje stycket EG) att godkdnna stod,
med avvikelse fran artikel 107 FEUF (eller artikel 87 EG) och andra tillimpliga bestimmelser, om
detta dr motiverat pa grund av exceptionella omstidndigheter?

I — Tillimpliga bestimmelser
4. T artikel 108.1 FEUF foreskrivs foljande:
"Kommissionen ska i samarbete med medlemsstaterna fortlopande granska alla stodprogram som

forekommer i dessa stater. Den ska till medlemsstaterna lamna forslag till lampliga atgarder som kravs
med héansyn till den pagidende utvecklingen eller den inre marknadens funktion.”

1 — Originalsprak: italienska.
2 — EUT L 348, s. 55.
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5. I artikel 108.2 tredje och fjdrde styckena FEUF foreskrivs foljande:

"Pa begdran av en medlemsstat kan radet enhilligt besluta att stod som denna stat lamnar eller avser
att lamna ska anses vara forenligt med den inre marknaden, med avvikelse fran bestimmelserna i
artikel 107 eller de forordningar som avses i artikel 109, om ett sddant beslut &r motiverat pa grund
av exceptionella omstdndigheter. Om kommissionen betriaffande ett sidant stod redan har inlett det
forfarande som avses i forsta stycket av denna punkt, ska kommissionen — i sadana fall dér staten har
lamnat in en begiran till radet — skjuta upp forfarandet till dess radet har tagit stéllning till statens
begéran.

Om radet inte har tagit stéllning till nimnda begiran inom tre manader efter det att den inldmnats, ska
kommissionen fatta beslut i drendet.”

6. Vad betriffar redogorelsen for de relevanta bestimmelserna i kapitel 4 i bilaga IV till akten om
Ungerns anslutning till Europeiska unionen (nedan kallad 2003 &rs anslutningsakt),” i férordning (EG)
nr 659/1999 av den 22 mars 1999 om tillimpningsforeskrifter for artikel 93 i EG-fordraget,* i
gemenskapens riktlinjer for statligt stod till jordbrukssektorn (nedan kallade 2000 ars riktlinjer for
jordbrukssektorn)® och i gemenskapens riktlinjer for statligt stod till jordbruk och skogsbruk 2007-
2013 (nedan kallade 2007-2013 4rs riktlinjer for jordbrukssektorn),® hinvisar jag till punkterna 5-16 i
det forslag till avgorande som jag foredragit i dag i mal C-117/10, med héansyn till att de tillampliga
bestammelserna i forevarande mal och i mal C-117/10 vésentligen sammanfaller.

7. 1 ett meddelande som offentliggjordes i Europeiska unionens officiella tidning den 15 mars 2008’
noterade kommissionen, i enlighet med artikel 19.1 i férordning nr 659/1999, Ungerns "uttryckliga
och ovillkorliga samtycke” till forslagen till lampliga atgirder i punkt 196 i 2007—-2013 érs riktlinjer for
jordbrukssektorn, vilket de ungerska myndigheterna skriftligen hade meddelat kommissionen den
7 februari 2007.

II — Bakgrund till tvisten och det angripna beslutet

8. Ett stod for forvirv av jordbruksmark infordes i Ungern fore landets anslutning till unionen. Stodet
beviljades genom tva olika stodordningar. Den forsta stodordningen avsag ett réntebidrag for lan och
en statlig garanti for utvecklingen av jordbruksforetag. Den andra stodordningen inrdttades ar 1999
och bestod av direkta bidrag for att konsolidera dgandet av jordbruksmark. Bida stodordningarna
anmaldes till kommissionen i enlighet med det forfarande som foreskrivs i kapitel 4 i bilaga IV
till 2003 &rs anslutningsfordrag.®

9. Den 27 november 2006 anmilde de ungerska myndigheterna tva stddordningar till kommissionen,
kallade ”Stod for forvarv av mark i form av lan till nedsatt ranta” respektive "Stod for konsolidering av
mark”. De ungerska myndigheterna angav att de hade for avsikt att anpassa de befintliga
stodordningarna till de bestimmelser som é&r tillimpliga pa statligt stod och begirde att
stodordningarna skulle godkénnas till och med den 31 december 2009. Den forsta stodordningen,
vilken inte lingre omfattade en statlig garanti, beviljades for forvarv av jordbruksmark med en areal pa
minst 1 hektar och hogst 300 hektar. Stodmottagarna kunde beviljas lan till nedsatt rdnta med ett
belopp pa minst 1 miljon HUF och hogst 75 miljoner HUF och med en l6ptid pa mellan 5 och 20 ar.

3 — Akt om villkoren for Republiken Tjeckiens, Republiken Estlands, Republiken Cyperns, Republiken Lettlands, Republiken Litauens, Republiken
Ungerns, Republiken Maltas, Republiken Polens, Republiken Sloveniens och Republiken Slovakiens anslutning till de férdrag som ligger till
grund f6r Europeiska Unionen och om anpassning av fordragen (EUT L 236, sérskilt s. 798).

4 — EGTL 83,s. 1.

5 — EGT C 28, 2000, s. 2.
6 — EUT C 319, 2006, s. 1.
7 — EUT C70,s. 11.

8 — EUT C 147, 2005, s. 2.
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Réntebidraget uppgick till 50 procent av den genomsnittliga avkastningen av ungerska statsobligationer
med 5 eller 10 ars 16ptid, okat med 1,75 procent. De stod som foreskrevs i den andra stodordningen,
vilka inte kunde kombineras med de stod som beviljades enligt den forsta stodordningen, var avsedda
att mojliggora en utvidgning av jordbruksforetagen genom forvdarv av mark beligen inom samma
skifte eller pa angridnsande skiften. Stodet beviljades med upp till 20 procent av kopeskillingen for
marken och med ett hogsta belopp pa 3 miljoner HUF.

10. Den 22 december 2006 beslutade kommissionen att inte gora nagra invindningar mot de tva
anmilda stodordningarna (nedan kallade besluten av den 22 december 2006).° I dessa beslut paminde
kommissionen de ungerska myndigheterna om att 2007-2013 ars riktlinjer for jordbrukssektorn antogs
den 6 december 2006 och om det forslag till lampliga atgdrder som limnades i punkt 196 i dessa
riktlinjer.

11. Genom skrivelse av den 30 maj 2005 anmodade kommissionen medlemsstaterna att inge forslag till
den i syfte att forenkla bestimmelserna om stéd inom jordbrukssektorn. Ett nytt utkast till riktlinjer
granskades under motena den 23 maj 2006, den 23 juni 2006 och den 25 oktober 2006 inom
arbetsgruppen for konkurrensvillkor inom jordbruket. Under dessa moten begdrde Ungern att
kommissionen skulle bibehalla mojligheten att bevilja stod till investeringar som avser forvirv av
jordbruksmark och att hoja den grins pa 10 procent som foreskrivs i forordning nr 1857/2006
till 40-50 procent. Denna begiran upprepades i en skrivelse daterad den 3 november 2006.

12. Genom skrivelse av den 4 november 2009 riktad till radet begidrde de ungerska myndigheterna att
stoden for forvarv av jordbruksmark i Ungern undantagsvis skulle godkédnnas med stod av artikel 88.2
tredje stycket EG. En likalydande, men mer detaljerad begéran ingavs den 27 november 2009. Den
22 december 2009 antog ridet enhilligt det angripna beslutet (varvid atta delegationer lade ned sina
roster). Artikel 1 i ndimnda beslut har f6ljande lydelse:

"De ungerska myndigheternas exceptionella statliga stod i form av riantebidrag och direkta bidrag for
forvarv av jordbruksmark, uppgaende till hogst 4000 miljoner HUF och beviljat mellan den
1 januari 2010 och den 31 december 2013, ska anses vara forenligt med den [inre] marknaden.”

13. Det stod som forklarades vara forenligt med den inre marknaden beskrivs pa foljande sitt i skal 6 i
det angripna beslutet:

"Det statliga stod som avses beviljas uppgar till totalt 4000 miljoner HUF och bér komma cirka
5000 jordbrukare till godo. Det bor ske i form av

— ett riantebidrag, pa upp till totalt 2 000 miljoner HUF, for lan till enskilda jordbrukare som uppfyller
kriterierna for registrering, yrkeskvalifikationer, iakttagande av goda jordbruksmetoder och kraven
pa barkraftiga jordbruksforetag, vilket ger dem mojlighet att teckna formanliga lan for forvarv av
jordbruksmark upp till en gréns for en total gardsstorlek pa 300 hektar; rantebidraget fungerar
som ett hypotekslan till ett belopp av hogst 75 miljoner HUF och under en period pa hogst 20 ér,
varav tva amorteringsfria ar for aterbetalning av kapitalet, och kommer att uppga till 50 % av den
genomsnittliga avkastningen av ungerska statsobligationer med 5 eller 10 ars l6ptid, dkat med
1,75 %,

9 — Beslut N 795/2006, "Stod for forvarv av mark i form av lan till nedsatt rédnta”, och beslut N 796/2006, "Stéd for konsolidering av mark”
(EUT C 68, 2007, s. 11 och 12). I det meddelande som offentliggjordes i Europeiska unionens officiella tidning framgar det att de tva
stodordningarnas varaktighet var begrénsad till den 31 december 2008. I beslutens text bekriftas dock inte en siddan begrinsning, vilket
antagligen beror pa ett sakfel. Det dr dessutom ostridigt mellan parterna att anmélan omfattade en begéran om att stédordningarna skulle
godkénnas till och med den 31 december 2009.
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— ett direkt bidrag, upp till totalt 2000 miljoner HUF, for forvirv av jordbruksmark, vilket uppgar till
hogst 20 % av den kopeskilling som anges i kopeavtalet, med ett hogsta belopp pa 3 miljoner HUF
per ansokan och hogst tvd ansokningar per ar per stodmottagare; bidraget kan tilldelas en enskild
person som vid tidpunkten fér kopet deltog i en jordbruksverksamhet som dgare till minst 0,5"
hektar odlingar eller 1 hektar annan jordbruksmark for en period pa minst ett ar, pa ett skifte som
gransar direkt till den forvirvade marken, och som forbinder sig att inte sdlja den forvirvade
marken och att faktiskt anvinda den uteslutande for jordbruksproduktion under en period av
minst fem ar fran dagen for utbetalningen av bidraget. Bidraget far endast beviljas om den totala
storleken pa den befintliga och den forvirvade marken overstiger 210 guldkronor [métenhet for
kvaliteten pa jordbruksmark i Ungern], eller 2 hektar nér det géller jordbruksmark som anvénds
som vingard eller frukttradgard, och om den inte &r registrerad som mark som anvéinds for
skogsbruk.”

III — Forfarandet vid domstolen och parternas yrkanden

14. Kommissionen har, genom ansékan som inkom till domstolens kansli den 4 mars 2010, véckt
forevarande talan. Genom beslut av den 9 augusti 2010 tillits Republiken Ungern, Republiken Litauen
och Republiken Polen att intervenera till stod for radets yrkanden.

15. Kommissionen har yrkat att domstolen ska ogiltigforklara det angripna beslutet och forplikta radet
att ersdtta rattegdngskostnaderna. Radet har yrkat att domstolen ska ogilla talan och forplikta
kommissionen att ersdtta rittegdngskostnaderna. Ungern, Polen och Litauen har yrkat att domstolen
ska ogilla talan. Polen stoder radets yrkanden &dven savitt avser yrkandet att kommissionen ska
forpliktas att ersitta riattegangskostnaderna.

IV — Talan

16. Kommissionen har aberopat fyra grunder till stod for sin talan, vilka avser att radet saknade
befogenhet att anta det omtvistade beslutet, att maktmissbruk forekom, att principen om lojalt
samarbete mellan institutionerna &sidosattes respektive att det gjordes en uppenbart oriktig
bedémning.

A — Den forsta grunden: Rddet saknade befogenhet

17. Kommissionen har genom den forsta grunden, vilken avser att radet saknade befogenhet, i
huvudsak gjort gillande att det forslag till ldmpliga atgdrder som lamnades i punkt 196 i
2007-2013 ars riktlinjer for jordbrukssektorn, tillsammans med Ungerns godtagande av detta forslag,
utgor ett "beslut” genom vilket kommissionen forklarade att de stodordningar som godkandes i det
angripna beslutet avseende hela tillimpningsperioden for dessa riktlinjer, det vill siga fram till den
31 december 2013, var oforenliga med den gemensamma marknaden. Med stod av domstolens dom
av den 29 juni 2004" och av den 22 juni 2006 — for en analys av dessa domar hénvisar jag till
punkterna 27-31 i det forslag till avgérande som jag foredragit i dag i mal C-117/10 — har
kommissionen havdat att enligt foretradesprincipen, vilken enligt dessa domar ligger till grund for
kriteriet for fordelningen av de behorigheter som kommissionen och radet har getts enligt
artikel 108.2 FEUF, saknade radet i férevarande fall befogenhet att anta det angripna beslutet.

10 — Enligt den rittelse som offentliggjorts i EUT L 326, 2012, s. 55.
11 — Dom av den 29 juni 2004 i mal C-110/02, kommissionen mot radet (REG 2004, s. I-6333).
12 — Dom av den 22 juni 2006 i mal C-399/03, kommissionen mot radet (REG 2006, s. [-5629).
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18. Parternas diskussioner vid domstolen har i huvudsak aktualiserat tre fragor. Den forsta fragan avser
statusen pa de stodordningar som godkidndes i det angripna beslutet och gor det i synnerhet
nodvindigt att bedoma huruvida — vilket kommissionen har hévdat — dessa stodordningar
sammanfaller med de stddordningar som var foremal for det forslag till lampliga atgérder som
lamnades i punkt 196 i 2007-2013 ars riktlinjer for jordbrukssektorn eller huruvida — vilket radet
ddremot har hiavdat — stodordningarna utgor ett nytt och separat stod (se nedan punkt 1). Den andra
fragan avser verkningarna av ett forslag till lampliga atgdrder som godtagits av den berorda
medlemsstaten (se nedan punkt 2). Den tredje fragan gor det slutligen nodviandigt att definiera
rackvidden av det forslag till lampliga atgarder som lamnades i punkt 196 i 2007-2013 ars riktlinjer
for jordbrukssektorn och av Ungerns godkdnnande av detta (se nedan punkt 3).

1. Den stodordning som godkédndes i det angripna beslutet

19. Enligt min mening kan det knappast bestridas att de stodordningar som godkdndes av
kommissionen i besluten av den 22 december 2006 respektive av radet i det angripna beslutet
vasentligen sammanfaller. I skrivelsen av den 27 november 2009 riktad till radet begdr for oOvrigt
Ungern uttryckligen att radet ska godkdnna "en forlingning av de tva statliga stodordningar som for
ndrvarande tillimpas”. De argument som radet har anfort for att visa olikheterna mellan dessa
stodordningar, huvudsakligen i syfte att hdvda att de stddordningar som godkéndes i det angripna
beslutet har en annan giltighetstid, kommer att beviljas andra personer och grundar sig pa nya
faktiska och rittsliga omstiandigheter, kan enligt min mening under dessa omstiandigheter inte godtas
av samma skil som angetts i punkterna 53, 54 och 56 i det forslag till avgorande som jag foredragit
i dag i mal C-117/10, vilka jag héanvisar till. Vad betriffar radets pastaende att genomférandet av de
stodordningar som godkédndes i det angripna beslutet kommer att krdva att ett nytt regelverk antas,
vill jag papeka att den ungerska regeringen i sin interventionsinlaga inte har ndmnt nagon visentlig
regelindring avseende dessa stodordningar, vilka, enligt ndmnda regering, tvirtom fortsétter att
regleras av ministerdekret fran &r 2007."

20. A andra sidan #r det utrett att de stodordningar som i det angripna beslutet forklarades vara
forenliga med den inre marknaden utgor “nytt stod” i den mening som avses i artikel 1 ¢ i férordning
nr 659/1999, eftersom de stodordningar som anméldes av Ungern ar 2006 och som godkandes i
besluten av den 22 december 2006 var avsedda att tillimpas endast till och med den
31 december 2009. I princip framgar det visserligen av den rdttspraxis som namnts ovan i punkt 17 i
forevarande forslag till avgorande att en sadan beteckning inte i sig dr avgorande for att utesluta
radets behorighet enligt artikel 108.2 tredje stycket FEUF (se, for ett liknande resonemang, punkt 50 i
det forslag till avgorande som foredragits i dag i mal C-117/10), men i forevarande fall har denna
beteckning en avgorande betydelse, saisom kommer att framga nedan. Det ricker hér att papeka att en
forlangning efter den 31 december 2009 av den stédordning som kommissionen godkénde ar 2006
skulle ha kriavt en ny anmailan och ett nytt stillningstagande av kommissionen till stod for att
stodordningen var forenlig med den inre marknaden, eftersom denna stodordning inte 6verensstaimde
med foérordning nr 1857/2006.

13 — Jordbruks- och landsbygdsutvecklingsministerns dekret 99/2007 om stod for forvirv av jordbruksmark med avseende pa konsolidering av
mark (Magyar Kozlony 2007/112) samt jordbruks- och landsbygdsutvecklingsministerns dekret 17/2007 om rantesubventioner for lan for
markforbittringar (Magyar Kozlony 2007/34). Se dven de ungerska myndigheternas skrivelse till radet av den 27 november 2009.
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2. Verkningarna av ett forslag till lampliga atgdrder som godtagits av den berérda medlemsstaten

21. Pa grundval av de skil som angetts i punkterna 62—72 i det forslag till avgérande som foredragits i
dag i mal C-117/10, vilka jag hanvisar till, anser jag att ett forslag till lampliga atgdrder som godtagits
av den medlemsstat som forslaget riktar sig till utgor ett slutgiltigt stillningstagande av kommissionen
rorande den aktuella stodordningens forenlighet med den inre marknaden, vilket medfor liknande
bindande rdttsverkningar som ett beslut. En sddan rattsakt kan saledes enligt min mening, pa grundval
av domstolens praxis som angetts i punkt 17 i forevarande forslag till avgorande, forhindra antagandet
av beslut enligt artikel 108.2 tredje stycket FEUF som star i strid med denna réttsakt.

22. Mot denna bakgrund ska jag nu Overga till att definiera rackvidden dels av stéllningstagandet,
angdende huruvida stoden till forvarv av jordbruksmark var forenliga med den inre marknaden, som
kommission gjorde i samband med forslaget till lampliga atgiarder i punkt 196 i 2007-2013 ars
riktlinjer for jordbrukssektorn, dels av de skyldigheter som Ungern atog sig genom att godta detta
forslag. Ett eventuellt konstaterande att radet saknade befogenhet att anta det angripna beslutet beror
namligen pa utgdngen av denna dubbla provning.

3. Rackvidden av de ldmpliga atgérderna i punkt 196 i 2007-2013 érs riktlinjer for jordbrukssektorn
och av Ungerns godtagande

23. I punkt 74 i det forslag till avgorande som foredragits i dag i mal C-117/10 har jag papekat att det
visserligen ar riktigt att det i 2007-2013 ars riktlinjer for jordbrukssektorn har slagits fast att stod till
investeringar avseende inkop av jordbruksmark som inte 6verensstimmer med artikel 4.8 i forordning
nr 1857/2006 i princip dr oforenligt med den inre marknaden. Detta stédllningstagande kan dock inte i
sig anses som slutgiltigt, eftersom kommissionen, enligt punkt 183 i ndmnda riktlinjer, hur som helst ar
skyldig, ndr det giller individuella stodatgérder eller stddordningar som ska inforas, att faststdlla och
forklara att sddant stod ér oforenligt med den inre marknaden genom det kontrollférfarande som
foreskrivs i artikel 108 FEUF. Av det skilet har jag underkdnt kommissionens resonemang, vilket har
upprepats inom ramen for talan i forevarande mal, att 2007-2013 ars riktlinjer for jordbrukssektorn
"forklarar” allt stod — och séledes dven stod som dnnu inte har inforts — till investeringar avseende
forvarv av jordbruksmark som inte Overensstimmer med riktlinjerna oforenligt med den inre
marknaden frdn och med den 31 december 2007 till och med den 31 december 2013. Som radet helt
riktigt har papekat skulle det ndamligen, om detta resonemang godtogs, innebdra att kommissionen
tillerkdndes normgivningskompetens med avvikelse fran de forfaranden som foreskrivs i
artikel 108 FEUF.

24. I det sammanhanget dr det pa grundval av den sammanlagda effekten av det forslag till lampliga
atgirder som ldmnades i punkt 196 i 2007-2013 ars riktlinjer for jordbrukssektorn och av den
skyldighet som den berérda medlemsstaten atog sig som jag, i ovanndmnda forslag till avgoérande, har
slagit fast att kommissionens stéllningstagande avseende de stodordningar for inkop av jordbruksmark
som forekom i denna medlemsstat hade slutgiltig karaktidr och var sddant att det utgjorde hinder for
radets befogenhet enligt artikel 88.2 tredje stycket EG (se punkterna 75 och 76).

25. I forevarande mal foreligger dock andra omstédndigheter, och samma slutsats kan inte dras av dessa.
Ungern gav visserligen skriftligen sitt “uttryckliga och ovillkorliga” samtycke' till de atgirder som
kommissionen foreslog i punkt 196 i 2007-2013 éars riktlinjer for jordbrukssektorn, och étog sig
foljaktligen — i likhet med de andra medlemsstater som meddelade sitt samtycke — en skyldighet att
dndra sina stodordningar for forvirv av jordbruksmark senast den 31 december 2009. De aktuella

14 — Se det meddelande som offentliggjordes i Europeiska unionens officiella tidning den 15 mars 2008 (C 70, s. 11).
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stodordningarna upphorde dock att vara tillimpliga samma dag. Héarav foljer att Ungern inte var
konkret skyldig att gora nagon &ndring och att den skyldighet som denna medlemsstat dtog sig
faktiskt upphorde att gilla i samma stund som en underlatenhet att fullgéra denna skyldighet borjade
uppsta.

26. Under dessa omstindigheter rattfirdigade inte det angripna beslutet asidosdttandet av en
overenskommelse som ingatts med tillimpning av artikel 108.1 FEUF, och beslutet star inte heller i
strid med ett slutgiltigt stdllningstagande av kommissionen, eftersom — sasom péapekats ovan — ett
sadant stéllningstagande endast finns med avseende pa de stodordningar som omndmns i punkt 196 i
2007-2013 ars riktlinjer, det vill sidga i Ungerns fall stodordningar som var avsedda att tillimpas
endast till och med den 31 december 2009. Endast om man péstar att Ungern godtog 2007-2013 ars
riktlinjer for jordbrukssektorn i deras helhet, genom att ata sig skyldigheten att avstad fran att infora
stodordningar for forvarv av jordbruksmark som inte 6verensstimmer med dessa riktlinjer under hela
perioden 31 december 2009-31 december 2013, skulle man eventuellt kunna dra en annan slutsats.
Detta pastaende, vilket forekommer i vissa avsnitt i kommissionens inlagor, skulle dock sta i strid med
omfattningen av det samtycke som Ungern underrdttade kommissionen om, vilket — sdsom framgar av
det meddelande som offentliggjordes i Europeiska unionens officiella tidning den 15 mars 2008 —
endast avsag de lampliga atgdrderna i punkt 196 i ndmnda riktlinjer. Vidare skulle detta pastiende
leda till att tillimpningen av den mekanism som foreskrivs i artikel 108.1 FEUF och som regleras av
artiklarna 18 och 19 i férordning nr 659/1999 faktiskt tilldts utanfér det omrade som den &r avsedd
for, namligen den fortlopande granskningen av befintliga stodordningar.

27. Det rader slutligen visserligen inga tvivel om att det i 2007-2013 ars riktlinjer finns ett
stdllningstagande av kommissionen med innebdrden att de stod till investeringar avseende inkop av
jordbruksmark som inte uppfyller de villkor som foreskrivs i forordning nr 1857/2006 ar oférenliga
med den inre marknaden, sdsom kommissionen har hiavdat. Ett sddant stéllningstagande kan dock inte
anses hindra radets befogenhet enligt artikel 108.2 tredje stycket FEUF, om det inte &ndrar den
rattspraxis som ndmnts ovan i punkt 17 i forevarande forslag till avgorande, enligt vilken endast ett
slutgiltigt stillningstagande kan medféra en sddan verkan. Aven om den kan framstd som &verdrivet
formalistisk, dr siledes den 16sning som jag har foreslagit att domstolen ska tillimpa i forevarande mal
den enda som é&r forenlig med domstolens tolkning i denna réttspraxis av kriterierna for fordelningen
av de behorigheter som kommissionen och radet har getts enligt artikel 108 FEUF.

4. Slutsatser betraffande radets befogenhet att anta det angripna beslutet

28. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen ska ogilla talan savitt avser den forsta
grunden avseende att radet saknade befogenhet.

B — Den andra och den tredje grunden: Maktmissbruk respektive dsidosdttande av skyldigheten till
lojalt samarbete

29. Genom den andra grunden har kommissionen i huvudsak havdat att rddet anvinde den befogenhet
som det har getts enligt artikel 108.2 tredje stycket FEUF for andra dndamél an dem som foreskrivs i
fordraget, genom att godkdnna stodatgéarder som forklarades vara oforenliga med den gemensamma
marknaden i punkt 196 i 2007-2013 ars riktlinjer for jordbrukssektorn. Kommissionen anser att
nimnda artikel ger radet rdtt att under exceptionella omstindigheter forklara ett stod, som
kommissionen inte kan godkdnna, forenligt med den gemensamma marknaden, men den ger inte
radet befogenhet att undanréja kommissionens bedomning av huruvida ett stod som foreskrivs i en
rattsakt som har bindande verkan ar forenligt med den gemensamma marknaden.
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30. I det avseendet instimmer jag i det antagande som den aktuella grunden vilar pa, namligen att
punkt 196 i 2007-2013 ars riktlinjer for jordbrukssektorn, tillsammans med Ungerns godtagande av
de lampliga atgdrder som anges dari, utgor ett slutgiltigt och bindande stillningstagande av
kommissionen avseende huruvida atgdrder som i huvudsak ar identiska med de atgarder som avses i
det angripna beslutet dr forenliga med den gemensamma marknaden. Det framgar dock av
omstiandigheterna i forevarande mal att detta stéllningstagande, vilket avsidg stodordningar som — i
likhet med den skyldighet att dndra dessa som Ungern hade &tagit sig — upphorde att gilla den
31 december 2009, inte kunde medféra nagra verkningar efter detta datum.

31. Jag anser darfor att talan inte heller kan vinna bifall savitt avser den andra grunden avseende
maktmissbruk.

32. Genom den tredje grunden har kommissionen gjort géllande att radet, genom att anta det angripna
beslutet, befriade Ungern fran den samarbetsskyldighet som aligger staten inom ramen for den
fortlopande granskning av befintliga stodordningar som foreskrivs i artikel 108.1 FEUF och fran den
skyldighet som Ungern hade atagit sig genom att godta de lampliga atgdrder som kommissionen
rekommenderade. Radet rubbade dirigenom den institutionella jamvikt som inforts genom fordraget,
genom att inkrékta pa den befogenhet som kommissionen har getts genom fordraget.

33. Enligt min mening kan talan inte heller vinna bifall savitt avser denna grund. Den vilar ndmligen pa
antagandet att det angripna beslutet inkrdktade pa den skyldighet som Ungern hade atagit sig gentemot
kommissionen att dndra de befintliga stodordningarna for forviarv av mark for att géra dem forenliga
med 2007-2013 ars riktlinjer for jordbrukssektorn. Eftersom en sddan skyldighet inte foreldg den
31 december 2009, det datum dé ndmnda stodordningar upphorde att gélla, har det av kommissionen
pastadda inkrédktandet inte styrkts, oberoende av alla andra 6verviganden.

C — Den fjgrde grunden: Uppenbart oriktig bedémning av huruvida det foreldg exceptionella
omstdndigheter och dsidosdttande av fordraget och allmdnna principer i unionsrdtten

34. Inom ramen for den fjairde grunden har kommissionen i huvudsak anfort tva delgrunder, vilka jag
kommer att prova separat nedan. For det forsta har kommissionen gjort gillande att det gjordes en
uppenbart oriktig bedomning i det angripna beslutet, eftersom de omstindigheter som aberopades for
att motivera de godkdnda stodatgirderna inte &r av exceptionell karaktdr. For det andra har
kommissionen hdvdat att dessa atgirder inte star i proportion till de efterstravade maélen, i synnerhet
med hansyn till godkdnnandets giltighetstid.

35. Vad allméint betréffar begreppet exceptionella omstidndigheter, i den mening som avses i
artikel 108.2 tredje stycket FEUF, arten och omfattningen av radets utrymme f{or skonsmaéssig
bedémning vid utévandet av den befogenhet som det har getts enligt denna artikel och grianserna for
domstolens provning av beslut som antagits med stod av denna artikel, hénvisar jag till de
overvidganden som anges i punkterna 86 och 87 i det forslag till avgorande som foredragits i dag i
mal C-117/10.

1. Den forsta delgrunden: Uppenbart oriktig bedomning av huruvida det forelag exceptionella
omstdndigheter i den mening som avses i artikel 108.2 tredje stycket FEUF

36. Kommissionen har forst gjort gillande att vissa strukturella problem inom jordbrukssektorn i
Ungern felaktigt har framstillts som exceptionella omstindigheter i det angripna beslutet.
Kommissionen har sirskilt hénvisat till skdl 2 i ndmnda beslut, didr den ”ogynnsam[ma]
markanvéandningsstruktur[en]” till foljd av den privatiseringsprocess som Ungern bedrev i borjan av
1990-talet, vilken ”i maénga fall lett till ett splittrat eller odelat gemensamt &garskap”, omniamns.
Kommissionen har vidare havdat att radet felaktigt framstéllde "de dndrade marknadsvillkoren” som
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en exceptionell omstindighet, i synnerhet de 6kade produktionskostnaderna och den laga lonsamheten
i jordbruket, vilka omnémns i skdl 5 i det angripna beslutet. Vad slutligen betraffar de faktorer som
omnamns i skdl 3 i det angripna beslutet, det vill siga ”jordbrukarnas brist pa kapital”, "de hoga
rantorna pa kommersiella lan for forviarv av jordbruksmark” och ”"skdrpningen av bankernas kriterier
for beviljande av lan till jordbrukare”, samt dven den faktor som anges i skil 4, med andra ord risken
"for att spekulativa markkop av ekonomiska aktorer som inte bedriver jordbruksverksamhet och som
har lattare tillging till kapital ska oka”, vilken omndmns i skdl 5, det vill sdga den stigande
arbetslosheten och minskningen av Ungerns bruttonationalprodukt, &ven inom jordbruks-,
skogsbruks- och fiskerisektorn under aren 2008 och 2009, har kommissionen papekat att den
forstnamnda faktorn ér av strukturell art, medan de 6vriga, sasom konsekvenser av den ekonomiska
krisen, inte dr oberoende av den allménna situation som &beropas i skilen 3 och 4 i det angripna
beslutet.

37. 1 det avseendet vill jag forst papeka att kommissionen enligt min mening korrekt har hévdat att
den omstindighet som omnédmns i skdl 2 i det angripna beslutet, det vill siga den “ogynnsam[ma]
markanviandningsstruktur[en]”, inte i sig utgor en exceptionell omstindighet i den mening som avses i
artikel 108.2 tredje stycket FEUF, med hansyn till att den ar av strukturell art, vilket varken radet eller
Ungern har bestridit, och inte av konjunkturell art.

38. I motsats till vad kommissionen har hdavdat har dock inte denna omstidndighet — liksom heller inte
den “dalig[a] 1onsamhet[en] for jordbruksforetagen” som ocksd omndmns i skdl 2 — i det angripna
beslutets systematik framstillts som en exceptionell omstidndighet utan just som en faktor som
kannetecknar strukturen i den ungerska jordbruksekonomin. Hanvisningen till denna faktor syftar
framfor allt till att bedoma de ekonomiska och sociala konsekvenserna av konjunkturnedgangen, den
huvudsakliga omstdndighet som enligt lydelsen i skilen 3 och 5 i detta beslut motiverar de atgéarder
som godkédndes. Detsamma géller jordbrukarnas brist pa eget kapital, avseende vilken kommissionen
for ovrigt har begrénsat sig till att aberopa den strukturella karaktiren, dock utan att ldgga fram nagon
bevisning.

39. A andra sidan framgar det klart av dom av den 29 februari 1996 i malet kommissionen mot radet
att radet, vid utovandet av befogenheten enligt artikel 108.2 tredje stycket FEUF, far stodja sig pa den
omstédndigheten att de strukturella problemen inom en viss ekonomisk sektor dr varaktiga eller har
forvdrrats, i syfte att bedoma effekterna inom denna sektor av en ogynnsam konjunktur. *®

40. Nér det giller kommissionens argument att den stigande arbetslosheten, det stigande priset pa
insatsvaror och den minskade lonsamheten, vilka kédnnetecknade jordbrukssektorn, samt den
ekonomiska krisen angick samtliga medlemsstater, vill jag erinra om foljande. Den omsténdigheten att
en viss situation kan angd flera medlemsstater samtidigt, eller eventuellt berora flera ekonomiska
sektorer, utesluter inte enligt réattspraxis att denna situation dnda kan utgora en relevant omstédndighet
vid tillimpningen av artikel 108.2 tredje stycket FEUF,' dven med beaktande av de sirskilda
konsekvenser som den kan ha medfort i en viss medlemsstat. Kommissionen har for ovrigt inte
uteslutit att en utbredd ekonomisk krissituation, vilken utgoér den huvudsakliga faktor som radet
grundade sig pa i det angripna beslutet, teoretiskt sett kan utgora en exceptionell omstidndighet.

41. Mot bakgrund av det ovan anforda anser jag att kommissionen inte har visat att det gjordes en
uppenbart oriktig bedomning av huruvida det forelag omstédndigheter som kunde motivera antagandet
av ett beslut enligt artikel 108.2 tredje stycket FEUF.

15 — Domstolens dom av den 29 februari 1996 i mal C-122/94, kommissionen mot radet (REG 1996, s. [-881), punkt 21.

16 — Ett liknande argument av kommissionen underkdndes i punkt 22 i domen av den 29 februari 1996 i det ovannidmnda malet kommissionen
mot radet.
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2. Huruvida de atgdrder som godkéndes i det angripna beslutet var olampliga och oproportionerliga

42. Kommissionen har for det forsta gjort gillande att atgdrderna for att framja forvirv av
jordbruksmark inte gor det mojligt att 1osa det problem som omndmns i skdl 2 i det angripna
beslutet, det vill siga den “ogynnsam[ma] markanvéndningsstruktur[en]”. Kommissionen har gjort
gillande att de ungerska myndigheterna, i sin skrivelse av den 27 november 2009 till radet, uttryckte
tvivel betriffande huruvida ndmnda atgirder var effektiva och att de uppgifter som bifogades denna
skrivelse visar att jordbruksforetagens storlek inte forandrades avsevirt under aren 2005-2007, trots
de stod som beviljades inom ramen for de tva stodordningar som infordes i Ungern. I det avseendet
ska det forst papekas att “ett splittrat eller odelat gemensamt é&garskap av jordbruksmarken”
visserligen utgor en strukturell omstandighet som radet stodde sig pa i det angripna beslutet for att
beskriva situationen inom jordbrukssektorn i Ungern, men en forbattring av denna struktur anges inte
uttryckligen som ett sjilvstindigt mal som efterstrivas i det angripna beslutet. Aven om man pa
grundval av de uppgifter som kommissionen stoder sig pa skulle anse att endast en blygsam 6kning av
den genomsnittliga storleken pa ungerska jordbruksforetag kan tillskrivas tillimpningen av de
stodordningar for forviarv av jordbruksmark som inférdes i Ungern, dr detta enligt min mening under
alla omstandigheter inte i sig tillrackligt for att visa att radet uppenbart 6verskred grénserna for sitt
utrymme for skonsmaissig bedomning, genom att det ansidg att de atgdrder som godkdndes i det
angripna beslutet var ldmpliga for att uppna i synnerhet de méal som omnémns i skél 5 i det angripna
beslutet, det vill sdga att "bidra till att radda forsérjningsmojligheterna for manga lantbrukarfamiljer i
den nuvarande krisen genom att skapa gynnsamma villkor for att minska produktionskostnaderna och
forbattra lonsamheten i jordbruket och darmed stoppa den tilltagande fattigdomen och arbetslosheten
pé landsbygden”. Jag anser inte heller att enbart den omsténdigheten att det forekom sadana foreteelser
som hoga rantor pa kommersiella lan for forvarv av jordbruksmark och en skdrpning av bankernas
kriterier for beviljande av lan till jordbrukare, nir tillimpningen av stddordningarna for att framja
investeringar som avser forvirv av jordbruksmark fortfarande var tillaiten enligt de
overgangsbestimmelser som foreskrivs i 2007—-2013 ars riktlinjer for jordbrukssektorn, i avsaknad av
bevisning ar tillracklig for att visa att dessa stodordningar var uppenbart oldmpliga for att uppna
malet att forbattra jordbrukarnas mojligheter att fa tillgang till sddana lan.

43. For det andra har kommissionen péapekat att den, for att hantera konsekvenserna av krisen, ar 2009
antog ett sdrskilt meddelande om en tillfillig gemenskapsram for statliga stodatgiarder for att fraimja
tillgdngen till finansiering i den aktuella finansiella och ekonomiska krisen'” (nedan kallad den tillfilliga
ramen), med stod av vilken, tack vare vissa senare dndringar,”™ olika former av ingripanden frin
medlemsstaternas sida till forman for jordbruksforetag tilldts, déribland sarskilt ett tillfalligt stod pa
hogst 15000euro fram till slutet av ar 2010. Kommissionen anser att radet asidosatte
proportionalitetsprincipen genom att inte beakta detta stod, vilket specifikt var avsett att avhjélpa
samma problem som hédnger samman med krisen, och sérskilt genom att inte undersoka huruvida
niamnda stod hade gjort det mojligt att avhjilpa dessa problem. Kommissionen har dven hévdat att
radet borde ha beaktat andra rittsakter som antagits av kommissionen eller av radet i syfte att
avhjilpa de problem som anges i det angripna beslutet eller som kan anvdndas av Ungern for det
syftet. Vad slutligen betraffar risken, vilken omnémns i skdl 4 i det angripna beslutet, for att
spekulativa markkop av ekonomiska aktorer som inte bedriver jordbruksverksamhet och som har
lattare tillgang till kapital ska oka, har kommissionen gjort gillande att radet inte beaktade de
bestimmelser i 2003 &rs anslutningsakt som medgav Ungern en Overgangsperiod pa sju ér, vilken
kunde forlangas med ytterligare tre ar, under vilken det var tillitet med restriktiva atgdrder avseende
forvirv av jordbruksmark av personer som inte dr bosatta i landet."

17 — EUT C 83, s. 1.

18 — Meddelande fran kommissionen om dndring av den tillfilliga gemenskapsramen for statliga stodatgirder for att framja tillgangen till
finansiering i den aktuella finansiella och ekonomiska krisen (EUT C 261, 2009, s. 2).

19 — Se punkt 2 i kapitel 3, "Fri rorlighet for kapital”, i bilaga X till 2003 éars anslutningsakt.
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44. De argument som kommissionen har anfort gor det nodvéndigt att bedoma huruvida och i sa fall i
vilken utstrackning det ankommer pa radet att beakta de atgdrder som redan vidtagits pa unionsniva i
syfte att avhjilpa de situationer som har &beropats som exceptionella omstindigheter av den
medlemsstat som framstdllt begdran. P& grundval av de Overviganden som anges i punkt 96 i det
forslag till avgorande som foredragits i dag i mal C-117/10, vilken jag hénvisar till, anser jag att det
foreligger en skyldighet for radet att vid den bedomning som gors enligt artikel 108.2 tredje stycket
FEUF éatminstone beakta redan befintliga atgérder som specifikt ér avsedda att avhjélpa de situationer
som kan motivera godkdnnandet av de aktuella stoden,” utan att detta medfor ett &liggande for denna
institution att i sitt beslut granska eller ange samtliga réttsregler som reglerar det aktuella omradet.

45. I forevarande fall framgar det inte av det angripna beslutet att rddet undersokte huruvida Ungern
hade utnyttjat de mojligheter som den tillfilliga ramen gav och vilka effekter de eventuella
ingripanden som skedde pd grundval dirav medférde.” Jag vill dock pépeka att det direkta bidrag
med ett begrinsat belopp som kommissionen har héanvisat till dels inte var specifikt avsett att
uppmuntra investeringar i syfte att forbéttra jordbruksforetagens struktur, dven om det hade till
funktion att mildra de ekonomiska konsekvenserna av krisen, dels kunde beviljas endast till och med
den 31 december 2010, vilket Ungern for ovrigt papekade i skrivelsen av den 27 november 2009 till
radet. Under dessa omstidndigheter anser jag att radet gjorde en riktig bedomning nédr det fann att ett
mer riktat ingripande med en lingre giltighetstid bade skulle kunna, eventuellt &ven tillsammans med
andra instrument, uppnd malet att mildra konsekvenserna av den finansiella krisen, i synnerhet
jordbrukarnas svarigheter att fa tillgang till krediter, och pa ett lampligare sétt hantera de strukturella
problemen i den ungerska jordbruksekonomin. Enligt min mening aldg det visserligen radet att i det
angripna beslutet beakta de atgérder for att bekdmpa arbetslosheten pa landsbygden som foreskrevs
inom ramen fér gemenskapens landsbygdsutvecklingspolitik i enlighet med férordning nr 1698/2005.*
Att radet underlédt att gora detta dr dock enligt min mening inte i sig tillrackligt for att ifragasdtta
lagenligheten av detta beslut, med beaktande av att beslutet grundar sig pa flera skidl och pa en
helhetsbedomning av situationen i den aktuella sektorn under en viss tidsperiod. Jag anser ddremot
inte att radet hade en specifik skyldighet, saisom kommissionen har héavdat, att beakta foérordning
nr 1535/2007,% eftersom det ror sig om ett instrument som inte specifikt syftar till att uppnd de mal
som anges i beslutet. Under alla omsténdigheter syftar den stddordning som godkdndes i det angripna
beslutet till att uppmuntra investeringar som avser forvirv av jordbruksmark, och den ar saledes
verksam pa ett annat plan jamfort med ndmnda forordning. Vad betriffar de bestaimmelser i 2003 érs
anslutningsakt som tilldt Ungern att under en overgangsperiod behalla restriktioner vad giller forvirv
av jordbruksmark av personer som inte dr bosatta i landet, har radet korrekt pépekat att dessa
bestimmelser hur som helst inte kan forhindra spekulationsaffirer av ungerska medborgare eller av
medborgare i andra medlemsstater i unionen som é&r etablerade i Ungern.

46. Slutligen har kommissionen gjort géllande att forlingningen av de godkénda atgérderna och de
ihallande verkningar som dessa medfor (eftersom det ror sig om finansiering av langfristiga lan) i sig
medfor att dessa atgirder ar oproportionerliga.

47. Enligt min mening foljer det av den omstidndigheten att radets befogenhet enligt artikel 108.2 tredje
stycket FEUF dr av undantagskaraktdr att det undantag som beviljas med stod av denna bestammelse
ska vara tidsbegransat och endast beviljas for den period som ar absolut nodvindig for att avhjalpa de
omstindigheter som aberopats till stéd for beslutet.”* Det betyder att om ett beslut enligt artikel 108.2
tredje stycket FEUF avser stodordningar som &r avsedda att tillimpas under en relativt lang tidsperiod,

20 — For ett liknande resonemang, se dven generaladvokaten Cosmas forslag till avgorande i det ovanndmnda malet C-122/94, sérskilt punkt 85.

21 — Det ska dock papekas att de ungerska myndigheterna, i skrivelsen av den 27 november 2009 till radet, angav varfor de ansag att den
tillfalliga ramen inte var tillracklig for att hantera de problem som uppstod till f6ljd av den ekonomiska och finansiella krisen.

22 — Radets forordning (EG) nr 1698/2005 av den 20 september 2005 om stod for landsbygdsutveckling fran Europeiska jordbruksfonden for
landsbygdsutveckling (EJFLU) (EUT L 277, s. 1).

23 — Kommissionens forordning (EG) nr 1535/2007 av den 20 december 2007 om tillimpningen av artiklarna 87 och 88 i EG-fordraget pa stod
av mindre betydelse inom sektorn for produktion av jordbruksprodukter (EUT L 337, s. 35).

24 — Se, for ett liknande resonemang, domen i det ovannamnda mélet C-122/94, kommissionen mot ridet, punkt 25.
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sasom i forevarande fall, ankommer det pa radet att ange varfor det anser att detta krévs mot bakgrund
av de omsténdigheter som aberopats till stod for att stodordningarna ska forklaras vara forenliga med
den inre marknaden. I forevarande fall &r det visserligen riktigt att de ungerska myndigheternas
skrivelse till radet av den 27 november 2009 och det angripna beslutet endast ger knapphindiga
uppgifter om skilen till att det ansdgs nodvédndigt att godkdnna de aktuella stodordningarna fér en
period pa fyra ar. Dessa skil gar dock att utlisa av det sammanhang i vilket det angripna beslutet
ingar och av de godkdnda étgirdernas art, de problem som dessa skulle bidra till att 16sa och de mal
som efterstriavades. Ytterligare uppgifter har dessutom ldmnats av radet i dess inlagor.

48. Vad i sak betréiffar den delgrund som kommissionen har anfort, vill jag papeka att den
huvudsakligen grundar sig pa konstaterandet att giltighetstiden for det undantag som beviljades i det
angripna beslutet och det tidsmadssiga tillimpningsomradet for 2007-2013 ars riktlinjer for
jordbrukssektorn sammanfaller, vilket enligt kommissionen visar att radets val snarare motsvarar en
onskan att lamsla tillimpningen av dessa riktlinjer &n att begrdnsa undantaget till den omfattning som
ar absolut nodvindig for att avhjilpa de konstaterade obalanserna. Jag noterar visserligen denna
overensstimmelse, men med beaktande av de langsiktiga mal som beslutet syftar till att uppna och
verkningarna, vilka likasa kan vara ihallande under lang tid, av den ekonomiska och finansiella krisens
konsekvenser, vilka aberopades som exceptionella omstdndigheter till stod for detta beslut, anser jag att
kommissionen inte har lyckats visa att det dr uppenbart att radet 6verskred grénserna for det utrymme
for skonsmaissig bedomning som det atnjuter vid utévandet av behorigheten enligt artikel 108.2 tredje
stycket FEUF, genom att godkédnna de aktuella stodordningarna under perioden 1 januari 2010-
31 december 2013.

V - Forslag till avgorande

49. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen ska
— ogilla talan,

— forplikta kommissionen att ersdtta rattegangskostnaderna, och

— forordna att de medlemsstater som har intervenerat ska bara sina rattegangskostnader.
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