SCHLUSSANTRAGE VON HERRN DA CRUZ VILAGA — RECHTSSACHE 327/85

SCHLUSSANTRAGE DES GENERALANWALTS
JOSE LUIS DA CRUZ VILACA
vom 17. Dezember 1987 *

Herr Prisident,
meine Herren Richter!

1. Gegenstand der Klagen

1. Die Klagen, zu denen ich heute Stellung
zu nehmen habe, wurden vom Kénigreich
der Niederlande erhoben und zielen auf die
Nichtigerklarung von drei Entscheidungen
der Kommission iiber den Rechnungsab-
schluff des EAGFL. Im einzelnen handelt es
sich um die Entscheidungen 85/463/EWG
und 85/464/EWG vom 28. August 1985,
die sich auf die Haushaltsjahre 1980 und
1981 beziehen! (Rechtssache 327/85), so-
wie um die Entscheidung 86/443/EWG
vom 1. Juli 1986, die das Haushaltsjahr
1982 betrifft? (Rechtssache 238/86).

2. Es geht um die Weigerung der Kommis-
sion, bestimmte Ausgaben zur Gewihrung
von Beihilfen fiir zu Mischfutter verarbeitete
Magermilch und fiir zur Kalberfiitterung
bestimmtes Magermilchpulver zu finanzie-
ren.

3. Die angefochtenen Entscheidungen sind
gleichartig, der Kliger ist jeweils derselbe,
und das Parteivorbringen ist in beiden
Rechtssachen identisch. Ich werde die bei-
den Klagen deshalb gemeinsam behandeln.

2. Sachverhalt und anwendbare Bestimmun-
gen

4. Die Verordnung Nr. 1725/79 der Kom-
mission vom 26. Juli 19793 regelt die Ge-
wihrung von Beihilfen fiir zu Mischfutter

* Aus dem Portugiesischen iibersetzt.

1 — ABL L 267 vom 9. 10. 1985, S. 43 und 46.
2 — ABL L 256 vom 9. 9. 1986, S. 29.

3 — ABL L 199 vom 7. 8. 1979, S. 1.
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verarbeitete Magermilch und fir zur Kal-
berfiitterung bestimmtes Magermilchpulver.
Um die Einhaltung ihrer Bestimmungen si-
cherzustellen, fiihrt sie ein System von phy-
sischen Kontrollen und Kontrollen der Un-
terlagen ein, das sowohl an Ort und Stelle
vorzunehmende Uberpritfungen der Pro-
duktionsverhaltnisse der Betriebe als auch
die ergéinzende Priifung von deren Buchhal-
tung und Geschiftsunterlagen umfaflt. Diese
Kontrollen sind unangemeldet und mit einer
in der Verordnung festgelegten Mindest-
haufigkeit durchzufiihren.

5. Gemifl Artikel 10 Absatz 2 Buchstabe c
haben die Kontrollen hiufig zu erfolgen,
und zwar mindestens einmal alle vierzehn
Tage, an denen Verarbeitungsvorginge
stattfinden. Nach Absatz 2 Buchstabe d die-
ses Artikels sind Buchfithrung und Ge-
schiftsunterlagen grundsitzlich mindestens
alle zwslf Monate genau zu kontrollieren.
Werden sie jedoch mindestens alle drei Mo-
nate kontrolliert, so kann die Haufigkeit der
physischen Kontrollen von mindestens alle
vierzehn auf mindestens alle achtundzwan-
zig  Produktionstage verringert werden
(Absatz 2 Buchstabe e).

6. Die Dienststellen der Kommission deck-
ten mehrere Fille auf, in denen diese Fristen
nicht eingehalten worden waren.

7. Der zusammenfassende Bericht vom 22.
Oktober 1984 stellte fest, dafl eine Kon-
trolle, die spitestens am 11. Oktober 1981
hitte stattfinden miissen, erst am 3. Novem-
ber 1981 erfolgt war. Infolgedessen wurde
die Finanzierung fiir den entsprechenden
Zeitraum (12. Oktober bis 2. November)
abgelehnt, was zu einer Berichtigung der
Ausgaben in Hohe von 3 060 405,36 HFL
fiihre.
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8. Im Addendum 1 (vom 15. April 1985)
zum zusammenfassenden Bericht nahmen
die vorgenannten Dienststellen eine erneute
Berichtigung vor, dieses Mal in Hohe von
66 167 616,62 HFL fir 1980 und
19 324 624,21 HFL fiir 1981. Diese Betrige
ergaben sich daraus, dafl folgende von den
niederlindischen Behorden bestitigte Frist-
iiberschreitungen festgestellt worden waren:
fiir das Jahr 1980 fiinfundvierzig Fille von
Uberschreitungen der vierzehntigigen und
fiunf Fille von Uberschreitungen der acht-
undzwanzigtigigen Frist, fiir das Jahr 1981
acht Fille von Uberschreitungen der acht-
undzwanzigtigigen Frist.

9. Mit Riicksicht auf die Ergebnisse von
nachtriglichen dreimonatlichen Kontrollen,
die 1985 von den Niederlanden durchge-
fihrt worden waren und keine grofieren
Unregelmifligkeiten ans Licht gebracht hat-
ten, regten die Dienststellen der Kommis-
sion im Addendum 3 vom 24. Mai 1985 an,
die niederlindische Praxis der Anwendung
der Vorschriften von Artikel 10 Absatz 2
Buchstabe ¢ (Mindesthiufigkeit von 28 Ta-
gen) gleichzustellen. In diesem Falle hitten
sich weniger umfangreiche Berichtigungen
ergeben, nimlich 6482 249,09 HFL fir
1980 und 19 324 624,21 HFL fiir 1981.

10. Diese Anregung wurde jedoch von der
Kommission nicht aufgegriffen, so dafl die
vorliegend angefochtenen endgiiltigen Ent-
scheidungen auf die im Addendum 1 vom
15. April 1985 errechneten Betrige gestiitzt
sind.

11. In ihrem zusammenfassenden Bericht
vom 15. Januar 1986 betreffend die Abrech-
nung fiir 1982 bemerkte die Kommission,
dafl das im zusammenfassenden Bericht fiir
1980-1981  beschriebene  niederlindische
Kontrollsystem (Zeitabschnitte von 28 Ta-
gen; dreimonatliche Kontrollen der Unterla-
gen) zwischen Februar und Mérz 1981 und
dem 30. April 1984 auf alle niederlindischen
Betriebe angewandt worden sei und dafl
sich ihre bereits im Addendum 1 zum zu-
sammenfassenden Bericht fiir 1980-1981
dargelegte Meinung iiber dieses System
nicht geindert habe.

12. Infolgedessen lehnte es die Kommission -
in ihrer das Jahr 1982 betreffenden Ent-
scheidung 86/443/EWG ab, einen Betrag
von 27214850,08 HFL zu Lasten des
EAGFL zu iibernehmen.

3. Priifung der Klagegriinde

A — Verletzung wesentlicher Formworschrif-
ten wegen unzureichender Begriindung

13. Nach Ansicht der Regierung der Nie-
derlande sind die Entscheidungen unzurei-
chend begriindet und verstoflen deshalb ge-
gen Artikel 190 EWG-Vertrag.

14. Die klagende Regierung rdumt ein, daf}
zwischen ihren Dienststellen und denen der
Kommission Besprechungen iiber den Rech-
nungsabschluf} fiir die drei in Rede stehen-
den Jahre stattgefunden haben.

15. Angesichts der Tatsache, dafi dem zu-
sammenfassenden Beriche fiir 1980-1981
spiter weitere Addenda hinzugefiigt wur-
den, insbesondere Addendum 3 mit seinem
bereits erwiihnten Vorschlag, ist sie jedoch
der Meinung, dic Kommission hitte darle-
gen miissen, weshalb sie sich unter den in
diesen Texten jeweils alternativ dargelegten
Berechnungsweisen gerade fiir diese eine
entschieden habe, zumal feststehe, dafl die
verschiedenen Vorschlige erheblich vonein-
ander abwichen. Was das Haushaltsjahr
1982 anbelangt, so beanstandet die nieder-
lindische Regierung, dafl der zusammenfas-
sende Bericht fiir dieses Jahr auf den ent-
sprechenden Bericht fiir 1980-1981 verweist.
Sie erneuert die Kritik, die sie gegen letzte-
ren vorgebracht hatte, und wendet sich da-
gegen, dafl die Entscheidung jegliche eigen-
stindige Begriindung vermissen lasse.

16. Zu diesen Vorwiirfen ist zundchst zu
bemerken, dafl nach der Rechtsprechung
des Gerichtshofes ,,der Umfang der in Arti-
kel 190 EWG-Vertrag verankerten Begriin-
dungspflicht von der Art des Rechtsaktes
und von den Umstinden [abhdngt], unter
denen er erlassen wurde®*.

4 — Urteil vom 14. Januar 1981 in der Rechissache 819/79,
Deutschland/Kommission, Slg. 1981, 21, Randnr. 19; siche
ebenfalls das Urteil vom 27. ﬁanu:\r 1981 in der Rechussa-
che 1251779, ltalien/Kommission, Slg. 1981, 205, 221 ff..
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17. Im vorliegenden Fall war die klagende
Regierung nun aber — wie im Rechnungs-
abschlufiverfahren iiblich — eng am Entste-
hungsproze der angefochtenen Entschei-
dung beteiligt, wie sich den verschiedenen
Briefen und anderen Schriftstiicken entneh-
men l4flt, die aus diesem Anlaf zwischen
den niederlindischen Behérden und den
Dienststellen der Kommission gewechselt
wurden.

18. Der zusammenfassende Bericht vom 22.
Oktober 1984 enthilt im tibrigen eine kurze
Beschreibung  dieses Konsultationsverfah-
rens.

19. In diesem Bericht und im Addendum 1
finden wir tbrigens Uberlegungen, die aus-
reichen, um die Griinde der streitigen Ent-
scheidung erkennen zu lassen.

20. Insbesondere das Addendum 1 gibt eine
klare und ausfithrliche Begriindung fiir die
errechneten Betriige. Es besteht kein Zweifel
daran, dafl die Entscheidungen iiber die
Rechnungsabschliisse fiir 1980 und 1981 auf
der Grundlage der dortigen Angaben ge-
troffen wurden.

21. In gleicher Weise erlaubte es die im zu-
sammenfassenden Bericht fiir 1982 ausge-
sprochene Verweisung auf den Bericht fiir
1980-1981 der niederlindischen Regierung,
sich in vollem Umfang iiber die Griinde zu
unterrichten, warum .die Kommission der
Auffassung war, dafl der EAGFL nicht mit
dem umstrittenen, sich auf 1982 bezichen-
den Betrag belaster werden durfte.

22. Die niederlindische Regierung wirft je-
doch der Kommission vor, sie  habe nicht
angegeben, ‘weshalb sie’ sich nicht die im
Addendum 3 zum Bericht fiir 1980-1981
vorgebrachte Anregung ihrer Dienststellen
zu eigen gemacht, sondern die im Adden-
dum 1 dargelegte Losung vorgezogen habe.

23. Ich meine, dafl sich der Kliger im Irr-
tum befindet.
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24. Artikel 190 EWG-Vertrag verlangt eine
Begriindung der tatsichlich getroffenen
Entscheidung. Es wire, grundsitzlich gese-
hen, offensichtlich iibertrieben, von der
Kommission die Angabe der Griinde dafiir
zu fordern, dafl sie nicht irgendeiner ande-
ren, von der tatsichlich getroffenen Ent-
scheidung abweichenden Option den Vor-
zug gegeben hat.

25. Nach meiner Meinung ist es vielmehr
Sache des Kligers, den Nachweis dafiir zu
erbringen, dafi-eine andere Losung hitte ge-
wihlt werden miissen.

26. Ich bin daher der Ansicht, dafl der erste

Klagegrund zuriickzuweisen ist.

B — Zur Verletzung der Verordnung Nv.
729/70 in Verbindung mit der Verordnung
Nr. 1725/79

27. a) Das Konigreich der Niederlande
macht geltend, die Entscheidungen der
Kommission beruhten auf einer unrichtigen
Auslegung von Artikel 10 Absatz 2 Buch-
stabe ¢ der Verordnung Nr. 1725/79. Des-
halb hatte die Finanzierung der in Rede ste-
henden Beihilfen nicht aufgrund von Artikel
3 der Verordnung Nr. 729/70 des Rates
vom 21. April 1970 iiber die Finanzierung
der Gemeinsamen Agrarpolitik> abgelehnt
werden diirfen. Nach Ansicht der niederlin-
dischen Regierung bedeutet die Wendung
»alle vierzehn Tage ..., an denen Verarbei-
tungsvorginge stattfinden®, nicht, wie die
Kommission meint, dafl zwischen zwei
Kontrollen nicht mehr als vierzehn Tage
verstreichen diirften, sondern lediglich, daf}
innerhalb jedes Abschnitts von vierzehn
Produktionstagen mindestens eine Kontrolle
stattzufinden habe. Die Wendung ,;minde-
stens achtundzwanzig Tage, an denen Ver-
arbeitungsvorginge stattfinden®, in Artikel

10 Absatz 2 Buchstabe e habe mutatis mus-

andis die gleiche Bedeutung.

5 — ABL L 94 vom 28. 4. 1970, S. 13.
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28. Nach der Auslegung des Kligers konnte
also zwischen zwei aufeinanderfolgenden
Kontrollen eine Zeitspanne von mehr als
vierzehn Tagen liegen. Das wire zum Bei-
spiel dann der Fall, wenn in einem bestimm-
ten Betrieb die erste Kontrolle am Anfang
eines ersten Zeitabschnitts von vierzehn Ta-
gen und die nichste gegen Ende des sich
anschlieRenden vierzehntigigen Abschnitts
durchgefiihrt wiirde.

29. Die klagende Regierung stiitzt ihre Auf-
fassung auf eine Reihe von Erwigungen, die
im Sitzungsbericht zusammengefaft sind.

30. Wie ich meine, greifen diese Erwigun-
gen nicht durch.

31. b) Schon im Rahmen einer rein wortli-
chen Auslegung erscheint die Auslegung der
Kommission verniinftig, wonach der Wort-
laut von Artikel 10 Absatz 2 Buchstabe ¢ der
Verordnung Nr. 1725/79 nicht bedeutet
,,mindestens einmal innerhalb jedes Ab-
schnitts von vierzehn Tagen, an denen Ver-
arbeitungsvorgiinge stattfinden™, sondern
eben das besagt, was er sehr genau aus-
driickt, nimlich ,,mindestens einmal alle
vierzehn Tage ..., an denen Verarbeitungs-
vorginge stattfinden”. Der Text der Ver-
ordnung enthilt keinerlei Anhaltspunkte da-
fir, daf diese von vierzehntigigen Zeitab-
schnitten ausginge und es zuliefle, dafl die
Kontrollen in jedem beliebigen Zeitpunkt
dieser Abschnitte durchgefihrt wiirden.
Vielmehr geht aus dem Wortlaut der Be-
stimmung hervor, daf diese die Hochst-
dauer der Zeitspanne festsetzt, die zwischen
zwei Kontrollen liegen darf.

32. Im iibrigen haben wir in der miindlichen
Verhandlung erfahren, dafl es innerhalb des
Herstellungsprozesses, um den es geht,
keine technischen Produktionszyklen gibt,
welche die Annahme stiitzen kénnten, die
Verordnung beruhe auf der Vorstellung von
vierzehntiigigen Produktionsabschnitten als
einer selbstindigen Zeiteinheit, die im Rah-
men der Produktion der Unternehmen eine
eigene innere Logik hitte.

33. Eine Erwigung systematischer Art be-
suitigt diese Uberlegungen. In Artikel 10
Absatz 2 Buchstabe ¢ Unterabsatz 2 ist von
Betrieben die Rede, die nicht stindig Ma-
germilch verwenden. Der erste Unterabsatz
zielt daher auf Kontrollen von Betrieben,
die solche Milch fortlaufend, ohne Pausen
oder Unterbrechnungen des Produktionszy-
klus, verwenden, was schwerlich zu der
Vorstellung  selbstindiger Abschnitte von
vierzehn Tagen pafit, innerhalb deren je-
weils nur eine Kontrolle vorzunehmen wire.

34. Sicherlich sind sowohl der vom Kliger
befiirwortete als auch der von der Kommis-
sion fiir richtig gehaltene Kontrollrhythmus
mit der Durchfithrung unangemeldeter
Kontrollen vereinbar. Aber von den beiden
Berechnungsmethoden verdient  diejenige
der Kommission den Vorzug, und zwar be-
reits unter dem Gesichtspunket einer wirksa-
men Abschreckung der Betriebe von unlau-
teren Machenschaften.

35, In der Sichtweise der Niederlande ist
nicht nur die Wahrscheinlichkeit einer
neuen Kontrolle, sondern auch das Risiko
des Unternehmens, im Falle einer Unregel-
mifigkeit vom Tage der letzten beanstan-
dungsfrei verlaufenen vorherigen Kontrolle
ab die gesamte Beihilfe einzubiifien, um so
grofer, je linger der seit der letzten Kon-
trolle verstrichene Zeitraum ist.

36. Demgegeniiber macht die Kommission
geltend, auf diese Weise erhohe sich auch
die Gefahr, daf betriigerische Machenschaf-
ten verborgen blieben. Daher verindere sich
die Intensitit der abschreckenden Wirkung
im umgekehrten Verhiltnis zur Dauer der
seit der letzten Kontrolle verstrichenen Zeit-
spanne, weswegen es besser sei, auf die
Maoglichkeit der Entdeckung von Betriige-
reien abzustellen, als die Unlust oder die
Boswilligkeit der Wirtschaftsteilnehmer da-
durch zu férdern, daff diese mit lingeren
Zeitriumen zwischen den Kontrollen rech-
nen diirften.

37. Das Bestreben, dic Vorginge zu iiber-
wachen, die einen Anspruch auf vom
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EAGFL zu finanzierende Beihilfen begriin-
den, kommt im tibrigen in der Praambel der
Verordnung Nr. 1725/79 deutlich zum Aus-
druck.

38. So heiffit es in der zweiten Begriin-
dungserwigung, , zur Erh6hung des Nutz-
effekts der Vorschriften, mit denen der be-
sondere Verwendungszweck der Mager-
milch und des Magermilchpulvers gewihr-
leistet werden soll*, empfehle es sich, ,,ei-
nige der festgelegten technischen Anforde-
rungen betreffend die Denaturierung und
Verwendung des Magermilchpulvers zu ver-
schirfen und die Kontrollmafinahmen zu
verstirken®.

39. Das Bestreben, fiir Kontrollen zu sor-
gen, das die Verordnung beherrscht, kommt
auch in praktisch allen iibrigen Begriin-
dungserwigungen zum Ausdruck.

40. Aus all diesen Griinden sehe ich nicht,

weshalb der besonderen Ausdrucksweise der
niederlindischen Fassung der Verordnung
spezielle  Bedeutung beigemessen werden
miifite: Das auf die Kontrollen bezogene
Wort ,,hiufig” wird dort mit »regelmatig
tibersetzt, ein Ausdruck, von dem auch die
Rommission einrdumt, daf er nicht der tref-
{endste ist, da er eher an »regelmiflig” den-

ken l4ft.

41. Nach der stindigen Rechtsprechung des
Gerichtshofes miissen die verschiedenen
sprachlichen ~ Fassungen einer Gemein-
schaftsvorschrift jedoch einheitlich ausgelegt
werden, und zwar nach dem allgemeinen
Aufbau der Vorschrift und dem Zweck,
dem sie dient®.

6 — Siche das Urteil vom 27. Okeober 1977 in der Rechtssache
30/77, Bouchereau, Slg. 1977, 1999, 2010, Randar. 14;
siehe ferner die Urteile vom 3. Mirz 1977 in der Rechessa-
che 80/76, North Kerry Milk, Slg. 1977, 425, 435; vom 7.
Februar 1979 in den Rechtssachen 11/76, Niederlande/
Kommission, Slg. 1979, 245, 278, und 18/76, Bundesrepu-
blik Deutschland/Kommission, Slg. 1979, 343, 383; vom
12. Juli 1979 in der Rechtssache 9/79, Koschniske/Raad
van Arbeid, Slg. 1979, 2717, Leitsarz 1, 2724.
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42. Nun entspricht aber die von der Kom-
mission vertretene Auslegung nicht nur am
besten dem Wortlaut von Artikel 10 Absatz
2 Buchstabe ¢ (,,mindestens einmal alle 14
Tage™) und den Zielen, die die Verordnung
Nr. 1725/79 mit der Gestaltung ihres Kon-
trollsystems verfolgt. Man vermag tiberdies
auch nicht einzusehen, wieso die niederlin-
dische Fassung, selbst wenn man sie fiir sich
betrachtet, zu einer anderen Auslegung fiih-
ren konnte. Wollte man aus ihr eine spe-
zielle Schlufifolgerung ziehen, so wiirde
diese im Gegenteil eher in die Richtung der
von der Kommission vertretenen Auslegung
gehen.

43. In der Tat steht die Verwendung eines
Begriffs, der soviel wie »regelmiflig bedeu-
tet, nicht dem Prinzip der Unvorhersehbar-
keit entgegen, das im Zusammenhang mit
jenem Begriff aufgestellt wird (Kontrollen,
die ,,hdufig und unangemeldet” durchzu-
fihren sind) und die entscheidende Voraus-
setzung fiir die Wirksamkeit der Kontrollén
darstellt. In diesem Zusammenhang kann
der Gebrauch einer derartigen Wendung
nichts anderes bedeuten als »unangemeldete
Kontrollen, die mindestens einmal alle vier-
zehn Tage stattfinden®.

44. Infolgedessen kann man auch den Fol-
gerungen nicht zustimmen, die der Kliger
(in der Rechtssache 238/86) aus der Formu-
lierung von Artikel 14 Absatz 2 der Verord-
nung Nr. 2409/86 der Kommission vom 30.
Juli 1986 tiber den Verkauf von Interven-
tionsbutter zur Beimengung in Mischfutter?
zieht,

45. ¢) Die zweite Riige, mit der der Kliger
cine Verletzung der Verordnungen Nrn.
1725/79 und 729/70 geltend macht, betriff
die Haltung der Kommission wihrend des
Rechnungsabschlufiverfahrens.

7 — ABL L 208 vom 31. 7. 1986, S. 29.
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46. Die niederlindische Regierung fiihrt
aus, die Kommission habe seit der am 15.
November 1982 durchgefithrten Kontrolle
und den Berichten der niederlindischen
Kontrollstelle (AID — Allgemeiner Inspek-
tionsdienst) die in den Niederlanden ange-
wandte Kontrollmethode gekannt. Sie habe
jedoch geschwiegen und ithren Standpunkt
nicht rechtzeitig bekanntgegeben. Sie habe
dies weder in ihrem (sich auf die Kontrolle
vom 15. November 1982 beziehenden)
Schreiben vom 4. Juli 1983 noch in dem (die
Kontrolle vom 30. Januar 1984 betreffen-
den) Schreiben vom 2. April 1985 getan,
sondern sich erst 1985 anlafllich der Erstel-
lung des Addendums 1 geduflert. Diese Hal-
tung laufe den Vorschligen des Rechnungs-
hofes und den 1985 gemachten Bemerkun-
gen des Europiischen Parlaments zuwider,
denen zufolge die Kommission die Mit-
gliedstaaten dazu anhalten solle, festgestellte
Fehler umgehend zu beseitigen.

47. Dieses Vorbringen wirft zwei Fragen
auf: Die eine betrifft die Beweislage, die an-
dere die Erheblichkeit eben dieses Vorbrin-

gens.

48. Die Kommission bestreitet, dafl ihre
Dienststellen nicht auf die niederlindische
Praxis reagiert hitten, und beruft sich
hierzu auf die bei der Kontrolle im Novem-
ber 1982 abgegebenen miindlichen Erkla-
rungen, den internen amtlichen Bericht iiber
diese Inspektion, den Wortlaut des Schrei-
bens vom 4. Juli 1983 und ein spiiteres Fern-
schreiben. Bei all diesen Gelegenheiten habe
sie die Anzahl der zwischen den Kontrollen
liegenden Tage beanstandet. Im Zweifelsfall
hitte die niederlindische Regierung sie, die
Kommission, um eine Auslegungsnote ersu-
chen miissen.

49, Hierzu ist zunichst festzustellen, dafl in
dem internen Bericht von November 1982,
der dem Kliger allerdings nicht tibermittelt
wurde, hervorgehoben wird, dafl die Be-

diensteten des EAGFL der niederldndischen
Auslegung bereits zum Zeitpunke der In-
spektion widersprochen haben. Dem Vor-
bringen der niederlindischen Regierung 14t
sich nicht entnehmen, daf sie diese klare
Tatsache formell bestreitet. Weiterhin ist zu
bemerken, daRl die Ausfithrungen in den
Punkten A 3 und A 4 der Anlage zum
Schreiben vom 4. Juli 1983 geeignet waren,
einige Zweifel an der Vereinbarkeit der von
beiden Parteien vertretenen Auslegungen
aufkommen zu lassen, was der niederlindi-
schen Regierung moglicherweise Anlafl zu
einer Bitte um Aufklirung hitte geben kon-
nen.

50. Wichtiger aber als der Nachweis, daf§
die Kommission die niederlandische Regie-
rung auf die Rechtswidrigkeit ihrer Praxis
hingewiesen hat, ist die Frage nach der Er-
heblichkeit einer eventuellen Unterlassung.
Der Kliger scheint mit seinem Vorbringen
weniger die Rechtmifigkeit der niederlin-
dischen Praxis dartun als auf das diesbeziig-
liche Verhalten der Kommission aufmerk-
sam machen zu wollen. Aber selbst wenn
deren Untitigkeit erwiesen wire, so wiren
damit, grundsitzlich gesehen, vom Kliger
moglicherweise zuvor begangene VerstoBe
gegen das Gemeinschaftsrecht nicht geheilt.

51. Dieses Ergebnis folgt aus der Recht-
sprechung des Gerichtshofes, der es den
Staaten verwehrt, ihre Vertragsverletzungen
mit dem Hinweis darauf zu rechtfertigen,
daf sich die Gemeinschaftsorgane ihrerseits
rechtswidrig verhalten héten®.

52. Uberdies bietet das Verhalten der Kom-
mission im vorliegenden Fall keinerlei An-
haltspunkte fiir die Annahme, der Kliger
habe berechtigtermafien darauf vertrauen
diirfen, daR die von ihm vertretene Ausle-
gung die einzig zutreffende sei.

8 — Siche das Urteil vom 13. November 1964 in den verbunde-
nen Rechtssachen 90 und 91/63, Kommission/Luxemburg
und Belgien, Slg. 1964, 1329.
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53. d) Drittens bringt der Kliger vor, die
Kommission habe es zu Unrecht abgelehnt,
sich die im Addendum 3 zum zusammenfas-
senden Bericht fir 1980-1981 vorgeschla-
gene Losung zu eigen zu machen. Die von
den innerstaatlichen Stellen im Jahre 1985
durchgefithrten administrativen Kontrollen
— die genauso wirksam gewesen seien, wie
es Kontrollen gewesen wiren, die zum Zeit-
punkt der in Rede stehenden Vorginge vor-
genommen worden wiren — hitten nimlich
keine Unregelmifligkeiten erkennen lassen.
Abgesehen hiervon habe die Kommission im
Fall Irland die Wirksamkeit nachtriglicher
Kontrollen anerkannt.

54. Dieser Hinweis scheint mir jedoch fehl-
zugehen. Wie die Kommission ausgefiihrt
hat, wurde die Finanzierung nicht deswegen
verweigert, weil die Beihilfen zu Unrecht
empfangen worden wiren, sondern weil die
Kontrollen nicht innerhalb der vorgeschrie-
benen Fristen erfolgt sind °.

55. Ebenfalls diirfte feststehen, dafl die mit
der Verordnung angestrebte kombinierte
Wirkung von physischen Kontrollen und
Kontrollen der Geschiftsunterlagen nicht
durch eine administrative Kontrolle erreicht
werden kann, die vier Jahre spiter stattfin-
det: Hier fehlt es am Abschreckungseffekt.

56. Die Kontrollpflicht wird den Mitglied-
staaten durch die Verordnung zwingend
auferlegt. Thre Verletzung ist gleichbedeu-
tend mit dem Verstofl gegen eine Gemein-
schafisvorschrift, die' dazu bestimmt ist, die
Ordnungsgemiftheit der zu finanzierenden
Geschiftsvorginge zu gewshrleisten. Ein
solcher Verstof) fithrt gemif Artikel 2 der
Verordnung Nr. 729/70 zur Ablehnung der
Finanzierung durch den EAGFL.

57. Der Kl4ger bestreitet in diesem Zusam-

menhang, daff administrative Kontrollen .

ohne gleichzeitige physische Kontrollen .un-
wirksam wiren. Er stiitzt sich hierbei haupt-

9 — Ein dhnlicher Sachverhalt lag den kiirzlich ergangenen Ut-
teilen des Gerichtshofes vom 25. November 1987 in den
Rechtssachen 342/85 und 343/85 zugrunde, Italien/
Kommission, Slg. 1987, 4677, 4711, jeweilige Randnrn. 20,
22, 27 und 28 sowie 20, 22, 28, 29 und 31.

1084

sichlich auf die Ausfithrungen in einem
Schreiben der Generaldirektion Landwirt-
schaft bei der Kommission vom 3. Mirz
1981, in dem auf die ausschlaggebende
Rolle hingewiesen werde, die den admini-
strativen Kontrollen zukomme, wenn deren
Ergebnisse von denen der physischen Kon-
trollen abwichen.

58. Auch dieses Argument ist nicht iiber-
zeugend.

59. Aus dem Wortlaut der Verordnung geht
ndmlich hervor, daf} diese nicht auf die Ver-
bindung beider Kontrollarten verzichten
will. Die eventuelle Wirksamkeit einer aus-
schlieflich die Geschiftsunterlagen betref-
fenden Kontrolle vermag daher einen Ver-
sto gegen die geltenden Bestimmungen
nicht ungeschehen zu machen.

60. In Beantwortung einer schriftlichen
Frage des Gerichtshofes hat die Kommission
sich zu Art und Umfang der Unregelmifig-
keiten geduflert, die durch die Kontrollen
verhindert werden sollen: Die Ausmafle, die
solche Unregelmifligkeiten annehmen kon-
nen (iiberdies unter Beriicksichtigung der
Tatsache, dafl der Betrag der Beihilfe auf
dem Sektor, um den es geht, ungefihr 55 %
des Interventionspreises fiir Magermilchpul-
ver- ausmacht), bestitigen die Wichtigkeit
der von der Gemeinschaftsregelung gefor-
derten doppelten Kontrollen.

61. Was speziell die physischen Kontrollen
anbelangt, so erstrecken sie sich vor allem
auf die Beschaffenheit der Rohstoffe und
der Zwischenprodukte (zum Beispiel auf
den Fett- und Wassergehalt oder darauf,
daf8 die betroffenen Erzeugnisse nicht be-
reits aufgrund anderer Gemeinschaftsrege-
lungen in den Genuf§ von Beihilfen gekom-
men sind), den Herstellungsprozef des
Mischfutters und die Beschaffenheit des
Endprodukts (Mindestgehalt an Mager-
milchpulver, Qualititskriterien, Vorhanden-
sein der vorgeschriebenen Denaturierungs-
produkte) u. a. m.

62. Die durchzufithrenden Kontrollen um-
fassen insbesondere die Priifung der verar-
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beiteten Rohstoffe, die Kontrolle der ver-
kauften und gekauften Mengen, die Unter-
suchung von Produktproben und die Uber-
priifung der Buchhaltung.

63. Nach alledem liflt sich schwerlich vor-
stellen, dafl diese Kontrollen vernachlissigt
und durch nachtrigliche Uberprifungen der
Unterlagen ersetzt werden konnten.

64. Wie die Kommission in ihrer bereits er-
wihnten Antwort auf die Frage des Ge-
richtshofes dargelegt hat, sind beide Arten
von Kontrollen notwendig, weil weder die
physische Kontrolle noch die Uberpriifung
der Unterlagen fiir sich allein die Einhal-
tung der Gemeinschaftsbestimmungen in
hinreichendem Mafle zu gewihrleisten ver-
mag,.

65. Die Uberlegungen der Kommission ent-
kriften auch die Argumente, die der Kliger
auf das Schreiben vom 3. Mirz 1981 stiitzt:
In diesem Schreiben ging es darum, ob die
Kontrolle der Unterlagen wirkungsvoller ist
als die physische Kontrolle, wihrend es sich
vorliegend darum handelt, ob es zulissig ist,
sich mit einer Kontrolle der Unterlagen zu
begniigen, also auf an Ort und Stelle durch-
gefithrte Uberpriifungen zu verzichten. Aber
wenn eine solche Kontrolle ausreichend
wire, wiirde die Verordnung nicht noch
weitere Uberpriifungen verlangen. Wenn sie
es dennoch tut, so deswegen, weil ihre Ver-
fasser es fiir notwendig gehalten haben. Die
Annahme, eine bloe Kontrolle der Unterla-
gen vermoge die physischen Kontrollen zu
ersetzen, liefe darauf hinaus, letztere fiir
tiberfliissig zu erkldren.

66. Im iibrigen 148t sich schwerlich behaup-
ten, Verspitungen bei der Durchfiihrung
der physischen Kontrollen kénnten durch
eine Kontrolle der Unterlagen wettgemacht
werden, die ihrerseits geraume Zeit nach
Ablauf der vorgeschriebenen Fristen und so-
mit ebenfalls unter Verstofl gegen das Ge-
meinschaftsrecht stattfinde.

67. Der Fall Irland liegt anders. Nach Aus-
kunft der Kommission hat dieses Land stin-
dige Kontrollen durchgefiihrt und nur des-
wegen die jihrliche Kontrolle fiir tiberfliis-
sig gehalten.

68. ¢) Die klagende Regierung beschwert
sich ferner dariiber, dafl ihr nicht die gleiche
Moglichkeit eingerdumt worden sei, wie sie
Artikel 9 Absatz 4 der Verordnung Nr.
1725/79 den Unternehmen gewihre, die ei-
nen Verstof begangen haben, ndmlich im
Wege einer Sonderpriifung eine Herabset-
zung des Betrags zu erreichen, dessen Fi-
nanzierung abgelehnt wird.

69. Dieser Vergleich liegt jedoch vollig ne-
ben der Sache. Die Widerlegung der Ver-
mutung, simtliche zwischen zwei beanstan-
dungsfrei verlaufenen Kontrollen von dem
betroffenen Unternehmen empfangenen Bei-
hilfen seien zu Unrecht gezahlt worden, ist
etwas anderes als die Hinnahme der verspi-
teten Durchfiihrung von Kontrollen, zu de-
nen der betroffene Mitgliedstaat verpflichtet
war und die die Grundlage fiir jene Vermu-
tung bilden konnten.

70. f) Schlieflich macht der Klager geltend,
wenn schon eine finanzielle Berichtigung
vorgenommen werden miisse, so diirfe sie
nicht zur Verweigerung des Gesamtbetrags
fithren, der dem sich bis zur letzten Kon-
trolle erstreckenden Zeitraum entspreche,
sondern nur eines Betrags, der der Anzahl
der Tage entspreche, um die die Frist tiber-
schritten worden sei.

71. Diesem Vorbringen kann ebensowenig
gefolgt werden. In dieser Weise vorzugehen
hiele unterstellen, dafl bis zu dem Datum,
an dem nach den geltenden Vorschriften die
Kontrolle hitte durchgefiihrt werden miis-
sen, die gesamte Produktion ordnungsge-
mil erfolgt sei. Zweck der Kontrolle war
jedoch, ebendies wihrend des genannten
Zeitraums zu bescheinigen. Auch hierzu
verweise ich auf die Ausfilhrungen der
Kommission in dem zusammenfassenden
Bericht fiir 1980-1981.
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C — Verletzung des Grundsatzes der Verhilt-
nismdfligkeit

72. Der Kliger trigt vor, obwohl nur
Formfehler beanstandet worden seien und es
feststehe, dafl keine materiellen Verstsfie
begangen wurden, habe die Kommission
den zu finanzierenden Betrag fiir die Ge-
samtheit der drei Jahre um 115 Millionen
HFL gekiirzt. Dieser Betrag stehe aufler
Verhiltnis zu dem begangenen Verstofi.
Der Kliger beruft sich in diesem Zusam-
menhang auf das Urteil des Gerichtshofes
vom 24. September 1985 in der Rechtssache
181/84 (Man Sugar, Slg. 1985, 2889), wo es
um die unverhiltnismifige Schwere einer
im Verlust der Kaution bestehenden Sank-
tion ging. Er macht geltend, die Kommis-
sion verfiige iiber einen gewissen Ermes-
sensspielraum, was sich daran erweise, daf§
in den Addenda zu den zusammenfassenden
Berichten verschiedene Alternativen aufge-
zeigt worden seien.

73. Diese Riige der UnverhiltnismiBigkeit
kann, wie mir scheint, nur dann einen Sinn
haben, wenn der Kommission auf dem in
Rede stehenden Gebiet ein echtes Ermessen
zusteht.

74. Nach meiner Uberzeugung ist das nicht
der Fall.

75. Es kommt der Kommission nicht zu, die
Bedeutung der verletzten Vorschriften zu
wiirdigen. Es kann keine Rede davon sein,
dafl sie im Rahmen einer etwaigen Skala
von Strafen diejenige zu wihlen hitte, die
der Schwere des Verstofies angemessen
wire.

76. Der Gerichtshof hat bereits entschie-
den®, dafl die Kommission nach den Arti-
keln 2 und 3 der Verordnung Nr. 729/70
»zu Lasten des EAGFL [nur] die gemif den
geltenden Vorschriften in den verschiedenen
Agrarsektoren gezahlten Betriige ... iiber-

10 — Urteile vom 7. Februar 1979 in den Rechtssachen 11/76,
Niederlande/Kommission, Slg. 1979, 245, 278 ff., Randnr.
8, und 18/76 Deutschland/Kommission, Slg. 1979, 343,
Randr. 7; Urteil vom 27. Februar 1985 in der Rechtssache
55/83, Italien/Kommission, Slg. 1985, 683, Randnr. 31.
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nehmen® darf und daf§ ,,alle sonstigen Be-
trige, insbesondere diejenigen, die im Rah-
men der gemeinsamen Marktorganisation
auszubezahlen sich die nationalen Behsrden
zu Unrecht fiir ermichtigt hielten, ... zu La-
sten der Mitgliedstaaten® bleiben. Anderen-
falls wiirde die moglicherweise unterschied-
liche Strenge, mit der die einzelnen Mit-
gliedstaaten eine bestimmte Vorschrift an-
wenden, die notwendige Gleichheit der
Wettbewerbsbedingungen im  Verhiltnis
zwischen den verschiedenen Marktbiirgern
gefihrden, indem sie die Biirger des einen
Staates gegeniiber den Biirgern der iibrigen
Staaten beglinstigte.

77. Noch deutlicher hat der Gerichtshof in
seinem bereits zitierten Urteil vom 14, Ja-
nuar 1981 in der Rechtssache K 819/79
(Deutschland/Kommission, Slg. 1981, 21) 11
unter Randnummer 8 ausgefiihrt, ,,dafl Ge-
genstand einer Entscheidung der Kommis-
sion iiber den Rechnungsabschluf fiir vom
EAGFL finanzierte Ausgaben die Feststel-
lung ist, dafl die Ausgaben von den nationa-
len Dienststellen im Einklang mit den Ge-
meinschaftsvorschriften  getitigt  worden
sind“. Weiter heifit es dort: ,,In Fillen, in
denen das Gemeinschaftsrecht die Zahlung
einer Beihilfe davon abhingig macht, daff
zum Zeitpunkt der Zahlung bestimmte
Nachweis- oder Kontrollfsrmlichkeiten er-
fullt sind, ist eine Beihilfe nicht im Einklang
mit dem Gemeinschaftsrecht gewihrt, wenn
diese Voraussetzung mifachtet wird; die
damit verbundene Ausgabe darf‘ deshalb
grundsitzlich nicht zu Lasten des EAGFL
tibernommen werden.

78. Auch das Urteil vom 7. Februar 1979 in
den verbundenen Rechtssachen 15 und
16/76 (Frankreich/Kommission) !2 spricht in
diesem Punke fiir sich: ,,Das Rechnungsab-
schlufiverfahren hat.. beim derzeitigen
Stand des Gemeinschaftsrechts den Zweck,
nicht nur festzustellen, ob Ausgaben tat-

11 — Siehe auch die Ureile vom 27. Februar 1985, Italien/
Kommission, a. a. O., Randnr. 21, und vom 7. Februar
1979, Frankreich/Kommission, Slg. 1979, 321, Randnrn. 9
und 10.

12 — Slg. 1979, 321, 339, Randnr. 28,
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sichlich und ordnungsgemifl getitigt wur-
den, sondern auch die aus der Gemeinsa-
men Agrarpolitik folgenden finanziellen Be-
lastungen zwischen Mitgliedstaaten und Ge-
meinschaft richiig aufzuteilen; insoweit steht
der Kommission kein Beurteilungsspielraum
zu, der es ihr erlauben wiirde, von den Vor-
schriften iber die Aufteilung dieser Bela-
stungen abzuweichen.”

79. Hinzu kommt, daf es sich vorliegend
nicht im eigentlichen Sinne um die Verhin-
gung einer Sanktion handelt, sondern um
die Feststellung der Tatsache, dafl eine Bei-
hilfe im Widerspruch zum Gemeinschafts-
recht gewihrt wurde, woraus die von eben
diesem Recht geforderten finanziellen Kon-
sequenzen zu ziehen sind.

80. Da die Kommission nicht befugt ist, die
finanziellen Folgen einer Verletzung der Be-
stimmungen des Gemeinschaftsrechts, die
die vorliegend unterlassenen Kontrollen
vorschreiben, in irgendeiner Weise abzustu-
fen, konnte ein Betroffener, hypothetisch
gesehen, diese Folgen nur dadurch abwen-
den, dafl er dic Giltigkeit der sie anordnen-
den Vorschriften bestreitet, was vorliegend
offensichtlich nicht geschehen ist.

D — Ergebnis

81. Sicherlich liefle sich in Erwigung zie-
hen, zwischen wesentlichen Unregelmafig-
keiten und reinen Formverstéfien zu unter-
scheiden, wobei beriicksichtigt werden
konnte, daf es iibertricben wire, wegen ei-
nes unbedeutenden Verstofles gegen Bestim-
mungen von zweitrangiger Bedeutung die
Finanzierung abzulehnen.

82. Im vorliegenden Fall wire eine solche
Unterscheidung  jedoch irrelevani. Die
strenge Einhaltung der Kontrollvorschriften
muf} notwendigerweise als wesentliche Vor-
aussetzung fiir die Rechtmifigkeit der Bei-
hilfegewihrung angesehen werden, zumal
nicht nachgewiesen ist, dafl nachtrigliche
Kontrollen es in gleichem Mafle gestatten
wiirden, die Ordnungsmifligkeit der Vor-

ginge zu beurteilen, aufgrund deren die

Beihilfe gewihrt wurde 1. Aber selbst wenn
das der Fall wire, wiirde die Feststellung,
solche Kontrollen seien ausreichend, die ab-
schreckende Wirkung der Kontrollen erheb-
lich mindern und im Hinblick auf die Be-
achtung der Gemeinschaftsvorschriften im
allgemeinen und der Bestimmungen iiber die
Gewihrung von Beihilfen im besonderen ei-
nen gefihrlichen Prizedenzfall schaffen.

83. Nach alledem bin ich der Ansicht, daff die Klage unbegriindet ist und daf die
Kosten der beiden Verfahren gemifl Artikel 69 § 2 der Verfahrensordnung dem
Konigreich der Niederlande aufzuerlegen sind.

13 — Im gleichen Sinne die bereits zitierten Usteile vom 7. Fe-
bruar 1979, Frankrcich/Kommission, a. a. O., Randnra.
12 und 17, und vom 25. November 1987 in den Rechussa-
chen 342/85 und 343/85, lalien/Kommission, a. a. O.
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