KOMMISSIONEN 7/ RADET

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
MARCO DARMON
fremsat den 30. juni 1989%

Hgje Domstol.

1. Kommissionen har anlagt sag ved Dom-
stolen med pastand om annullation af arti-
kel 6, stk. 4, i Radets forordning (EQJF) nr.
3252/87 af 19. oktober 1987 om koordine-
ring og fremme af fiskeriforskningen (heref-
ter benzvnt »forordning nr. 3252/87«)1, og
den har hermed anmodet Domstolen om at
demme i en vanskelig tvist mellem Kommis-
sionen, som stottes af Parlamentet, og RA3-
det. Tvistens kernepunkt er spergsmilet om
omfanget af kompetencen til at gennemfore
budgettet, som EQF-Traktatens artikel 205
(herefter benzvnt »artilkel 205«) tillegger
Kommissionen. Af hensyn til den rette for-
stielse af, hvad diskussionen gir pd, md jeg
nedvendigvis citere en rekke bestemmelser.

2. Forordning nr. 3252/87 omhandler i af-
snit II, artiklerne 5 og 6, »EF-programmer
for forskning og koordinering af forsknin-
gen«.

3. Artikel 5, der omhandler vedtagelsen af
de nevnte programmer, har folgende ind-

hold:

»Radet treeffer pa forslag af Kommissionen
og cfter fremgangsmaden i traktatens artikel
43 afgerelse om:

* Originalsprog: fransk.
I — EFTL 314 af 4.11.1987, 5. 17.

a) EF-forskningsprogrammer p& omrider,
der er af serlig betydning for Felles-
skabets fzlles fiskeripolitik;

b) EF-programmer for forskningskoordine-
ring, som skal muliggere en rationel til-
retteleggelse af de iverksatte midler, en
effektiv udnyttelse af resultaterne og en
udvikling, der er i overensstemmelse med
de felles fiskeripolitiske mél.«

Jeg skal straks nzvne, at Radet ved en afgo-
relse, der ligesom forordning nr. 3252/87 er
af 19. oktober 1987, og som vedrerer for-
ordningens artikel 5, har vedtaget EF-pro-
grammer for forskning og koordinering af
forskningen inden for fiskerisektoren for
perioden 1988-19922,

4. Artikel 6 i forordning nr. 3252/87, der
vedrerer gennemfarelsen af de i artikel 5
omhandlede programmer, lyder som felger:

»1. Kommissionen serger for gennemforel-
sen af EF-forskningsprogrammerne ved at
indgd forskningskontrakter med omlkost-
ningsdeling med forskningscentre og -insti-
tutter.

2 — Afgorelse 87/534/EQF om vedtagelse af EF-programmer
for forskning og koordinering inden for fiskeriscktoren for
perioden 1988-1992 (EFT L 314 af 4.11.1987, 5. 20).
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2. Kommissionen serger for gennemforelsen
af EF-programmerne for koordinering af
forskningen ved at tilrettelzegge seminarer,
konferencer, studierejser, udveksling af for-
skere og arbejdsmeder med videnskabelige
eksperter, samt ved at indsamle, analysere
og om nedvendigt offentliggare resulta-
terne.

3. I forbindelse med gennemforelsen af stk.
1 og 2 kan Kommissionen henvende sig til
hejt kvalificerede eksperter.

4. Afgerelserne om gennemfarelsen af de i
stk. 1 navnte EF-forskningsprogrammer og
af de i stk. 2 nevnte EF-programmer for
koordinering af forskningen vedtages af
Kommissionen efter fremgangsmaden i arti-
kel 47 i forordning (EQJF) nr. 4028/86.«

Eftersom Kommissionen under sagen netop
pastdr den n=zvnte artikels stk. 4 annulleret
pa grund af henvisningen til fremgangsma-
den i artikel 47 i forordning (EJF) nr.
4028/86 af 18. december 19863, er det ned-
vendigt at citere denne sidste bestemmelse.
Den er silydende:

»1. Nér der henvises til fremgangsmaden i
denne artikel, indbringer formanden sagen
for Den stiende Fiskeristrukturkomité, en-
ten pi eget initiativ eller efter anmodning
fra en medlemsstats repraxsentant.

3 — Forordning om fellesskabsforanstaltninger til forbedring og
tilpasning af fiskeri- og akvakulturstrukturerne (EFT L 376
af 31.12.1986, 5. 7).
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2. Kommissionens repraesentant forelegger
et udkast til foranstaltninger, der skal tref-
fes. Komitéen afgiver udtalelse inden for en
frist, som formanden kan fastsette under
hensyn til, hvor meget de forelagte spargs-
mal haster. Udtalelsen vedtages med et fler-
tal pi fireoghalvtreds stemmer, idet med-
lemsstaternes stemmer tildeles den vegt, der
er fastsat i traktatens artikel 148, stk. 2. For-
manden deltager ikke i afstemningen.

3. Kommissionen vedtager foranstaltnin-
gerne, som straks finder anvendelse. Safremt
disse foranstaltninger ikke er i overensstem-
melse med komitéens udtalelse, meddeles de
omgéende Radet af Kommissionen; Kom-
missionen kan da i hejst en maned efter
denne meddelelse udsztte anvendelsen af
forantaltningerne. Ridet kan med kvalifice-
ret flertal inden for en frist pd en mained
weffe andre foranstaltninger.«

5. Det fremgir siledes af artikel 6, stk. 4, i
forordning nr. 3252/87, sammenholdt med
de evrige ovennzvnte bestemmelser, at si-
fremt de afgorelser, som Kommissionen har
truffet med henblik p4 gennemferelsen af de
i nzvnte forordnings artikel 5 omhandlede
EF-programmer, ikke er i overensstemmelse
med udtalelsen fra Den Stiende Fiskeri-
strukturkomité, kan Radet med kvalificeret
flertal inden for en frist pA en maned treffe
anden afgerelse. Jeg bemerker her, at Den
Stiende Komité, der er nedsat ved Radets
forordning (E&F) nr. 101/76 af 19. januar
19764, ifelge forordningens artikel 11 bestir
af »representanter for de enkelte medlems-
stater« og har »en representant for Kom-
missionen« som formand.

4 — Forordning om etablering af en felles strukwrpolitik for
fiskerisektoren (EFT L 20 af 28.1.1976, s. 19).
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6. Fremgangsmaden i henhold il artikel 47
i forordning nr. 4028/86, som finder anven-
delse ved gennemforelsen af forskningspro-
grammerne inden for fiskerisektoren, er —
som det vil vere fremgiet — en sikaldt for-
valtningskomitéprocedure. Deue er den szd-
vanligt anvendte betegnelse for en proce-
dure, hvor Kommissionen, inden den vedta-
ger foranstalininger til gennemferelse af en
rddsforordning, skal here en komité, der
bestdr af reprasentanter for medlemssta-
terne, og hvor Ridet, sifremt komitéens ud-
talelse ikke er overensstemmende, inden for
en vis frist selv kan treffe afgerelse i stedet
for Kommissionen. Der er i en vis forstand
tale om en ordning, hvor Ridet, samtidig
med at det tildeler Kommissionen en kom-
petence til at gennemfere bestemmelser,
som Radet har fastsat ved forordning, fast-
setter rammer for gennemforelsen, ved at
sikre sig en ret til at gribe ind, sifremt den
af Radet nedsatte forvaliningskomité har af-
givet en ikke-overensstemmende udtalelse.
Denne forvaltningskomitéprocedure er som
bekendt ikke ny. Den er i flere ir blevet an-
vendt i rddsforordninger af forskellig art,
navnlig vedrorende den fzlles landbrugspo-
litik. Generaladvokat Dutheillet de Lamothe
anslog i 1970, at systemet med forvaltnings-
komitéer var blevet anvendt ved udarbejdel-
sen af mere end 2 000 fwllesskabsforordnin-
ger. Dette giver et begreb om, hvor hyp-
pigt man har anvendt proceduren, hvis an-
vendelse, hvis ikke succes, ikke ses at vere
mindsket siden 1970.

7. Retsgrundlaget for forvaltningskomité-
proceduren er imidlertid for nyligt blevet
zndret, nemlig ved Den Falles Akt. Mens
proceduren siledes oprindeligt herte til den
afledede ret, der fastszttes af Radet, og den
udbredte anvendelse af ordningen var ud-
slag af en praksis, er ordningen med ikraft-
tredelsen af Den Felles Akt blevet formali-

5 ~ Jir. forslag il afgorelse i sagerne 11, 25, 26 og 30/70, Sml.
1970, 5. 243, 246.

seret retligt. Fra at vere en fast praksis er
den nu en formaliseret ordning, hvorved en
procedure reguleres generelt og teoretisk. I
medfer af bestemmelsen i Traktatens artikel
145, tredje led, hvorefter Radet, »i de rets-
akter, det vedtager, [skal] tildele Kommis-
sionen befgjelser til at gennemfore de af Ra-
det udferdigede forskrifter« og herved »kan
opstille visse nermere vilkdr for udevelsen
af disse befgjelser«, har Riadet den 13. juli
1987 truffet afgerelse 87/373/EQF, den sa-
kaldte »udvalgsafgerelse«, om fastsetielse af
de nermere vilkar for udevelsen af de gen-
nemforelsesbefejelser, der tillegges Kom-
missionené. I henhold til afgerelsens artikel
1 kan RAadet fastszette, at Kommissionen
skal udeve sine befgjelser til at gennemfere
de forskrifter, som Radet udferdiger pi
»nermere vilkdr, som skal vare i overens-
stemmelse med de i artikel 2 og 3 anforte
procedurer«. Jeg skal her blot nzvne, at af-
gorelsens artikel 2 fastsztter tre procedurer,
som betegnes »procedure I«, »procedure Il«
og »procedure Il«. I henhold til procedure
I, den sikaldte »ridgivende udvalgsproce-
dure«, skal Kommissionen alene indhente en
udtalelse fra et udvalg, som den ikke er
bundet af. Procedure II, der kan forekomme
1 to varianter, er i det vasentlige en forvalt-
ningskomitéprocedure. Endelig har Radet
efter procedure I1I, den sikaldte »forskrifts-
komitéprocedure«, der ogsd kan forekomme
i to varianter, under visse betingelser adgang
til at treffe afgerelse i stedet for Kommis-
sionen, ligesom Radet som alternativ til en
sddan afgerelse i Kommissionens sted kan
modsette sig, at Kommissionen treffer en
afgarelse. Der er her i det hele i virkelighe-
den tale om en formalisering af de ordnin-
ger, der for var blevet skabt i lovgivnings-
praksis.

8. Den geldende forvaltningskomitéproce-
dure er siledes — ligesom procedurerne

6 — EFT L 197 af 18.7.1987, 5. 33.
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med rddgivende udvalg og forskriftskomité
— retligt reguleret i en generel ordning og
kan uden videre anvendes i et ubegrenset
antal ridsforordninger.

9. I nerverende sag fastlagde Ridet i for-
ordning nr. 3252/87 den fremgangsmade,
som Kommissionen skal folge ved gennem-
forelsen af forskningsprogrammerne, under
henvisning til forvaltningskomitéproceduren
i artikel 47 i R&dets forordning nr. 4028/86,
der er aldre end »udvalgsafgerelsenc.
Denne procedure adskiller sig dog ikke va-
sentligt fra procedure II i afgarelse 87/373.

10. Det nxvnte forhold er iovrigt ikke un-
der sagen kritiseret af Kommissionen, der
heller ikke mere generelt har bestridt, at Ri-
det med hjemmel i Traktatens artikel 145,
tredje led (herefter benzvnt »artikel 145,
tredje led«) kan bestemme, at Kommissio-
nen skal gennemfere de bestemmelser, som
Réidet faststter, i en forvaltningskomité-
procedure. Derimod bestrider Kommissio-
nen, at en sidan procedure, der er lovlig i
forbindelse med foranstaltninger, som Kom-
missionen selv traeffer som den institution,
der gennemforer de af Radet udferdigede
forskrifter, jfr. artikel 145, tredje led, ogsa
skulle vare lovlig ved de foranstaltninger,
som Kommissionen treffer med henblik pi
gennemforelsen af budgettet i henhold til
artikel 205. Kommissionen har anfert, at
sidstnevnte foranstaltning er udtryk for en
selvsteendig befajelse, der er tillagt Kommis-
sionen umiddelbart ved Traktaten, og som
ikke udger en kompetence, der er delegeret
af Radet med henblik pi gennemforelsen af
de bestemmelser, som det har udferdiget.
Det kan felgelig ikke foreskrives, at en
kommissionsforanstaltning, der vedrarer
gennemforelse af budgettet, skal trzffes ef-
ter en fremgangsmade, hvori der indgir en
forvaltningskomité, idet saidanne bestemmel-
ser, der har hjemmel i artikel 145, tredje
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led, ikke kan omfatte foranstaltninger, der
ikke er truffet i henhold til denne bestem-
melse, men i henhold til artikel 205.

11. Det er her netop Kommissionens opfat-
telse, at de foranstaltninger til gennemfs-
relse af forskningsprogrammer inden for fi-
skeriet, der omhandles i artikel 6, stk. 1 og
2, 1 forordning nr. 3252/87, vedrorer gen-
nemferelsen af budgettet og ikke den i arti-
kel 145, tredje led, omhandlede gennemfe-
relse af forskrifter, der er udferdiget af R&-
det. Ifelge Kommissionen er den nevnte ar-
tikel 6, stk. 4 derfor ulovlig, for s vidt det
bestemmes, at afgerelserne om gennemfo-
relsen af programmerne for fiskeriforsknin-
gen »vedtages af Kommissionen efter frem-
gangsmaden i artikel 47 i forordning (EQJF)
nr. 4028/86«, og Kommissionen péstir be-
stemmelsen annulleret.

12. Jeg anser det ikke for nadvendigt her at
gennemgi alle punkter i de synspunkter,
som parterne og intervenienten har proce-
deret pad for Domstolen. P4 grundlag af
skriftvekslingen samt efter det anfarte under
retsmadet er det da ogsd muligt at afgrense
tvistens genstand. Tvisten drejer sig efter
min mening i det vaesentlige om de modsté-
ende opfattelser, der hzvdes af henholdsvis
Kommissionen og Parlamentet pi den ene
side og af Ridet p4 den anden side med
hensyn til afgrensningen af begrebet gen-
nemferelse af budgettet i betydningen 1 arti-
kel 205 fra begrebet gennemferelse af de af
Rédet udfzrdigede forskrifter i betydningen
i artikel 145, tredje led.

13. Radet har for Domstolen anfort, at det
afviser en fortolkning af Traktaten, som =n-
dret ved Den Fzlles Akt, hvorefter gennem-
forelsen af de af Radet udferdigede bestem-
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melser ogsa skulle omfatte den budgetmaes-
sige gennemforelse. lfolge Ridet mi begre-
berne budgetgennemforelse og regelgen-
nemforelse ikke sammenblandes, og Rédet
er derfor i det hele enig i, at de vilkir, som
det i henhold til artikel 145, tredje led, kan
fastsztte vedrerende gennemforelsen af de
forskrifter, som Ridet har udferdiget, til
gengeld ikke m finde anvendelse pi Kom-
missionen, nir den gennemferer budgettet.
Efter min mening fortolker Radet hermed
Traktaten korrekt. Gennemferelsen af bud-
gettet er en befojelse, der umiddelbart er til-
lagt Kommissionen ved artikel 205, og som
adskiller sig fra den i artikel 145, tredje led,
omhandlede befgjelse til at gennemfere for-
skrifter, der er udferdiget af Radet. Hjem-
melen til at fastsztte nzrmere vilkdr for
gennemforelsen af disse forskrifter, der
principielt fremgar af denne sidste bestem-
melse, kan ikke via en analogi ogsd omfatte
budgetgennemforelsen. En adgang til at
fastsztte lignende vilkir med hensyn til
budgetgennemforelsen som dem, der hjem-
les ved regelgennemforelsen, miue krave
hjemmel | en udtrykkelig traktatbestem-
melse. En sidan bestemmelse findes som be-
kendt ikke.

14. Udfaldet af tvisten for Domstolen af-
heenger herefter for det vasentlige af, hvil-
ket omfang budgetgennemferelsesbefojelsen
har i forhold til regelgennemforelsesbefajel-
sen. Det forholder sig her som ved for-
bundne kar: hvis det sidste gives et vidt ind-
hold, bliver det forste s& meget snwvrere.
Dette belyses af Kommissionens og Ridets
respektive argumenter. Mens Kommissionen
til stotte for segsmilet gor geldende, at for-
anstaltningerne vedrerende gennemforelse
af fiskeriforskningsprogrammerne, der om-
handles i artikel 6, stk. 1 og 2, i forordning
nr. 3252/87, henherer under gennemforel-
sen af budgettet, hevder Radet, at de
nzevnte foranstaltninger vedrerer gennemfo-
relsen af forskrifter, som Radet har udfer-

diget, nemlig de programmer, der er vedta-
get ved Ridets tidligere nevnte afgerelse
87/534 af 19. oktober 1987. Disse to afvi-
gende opfattelser hviler pid to diametralt
modsatte almindelige opfattelser med hen-
syn til de respektive omrader for budget- og
regelgennemferelsen.

15. Kommissionen legger til stotte for sin
opfattelse til grund, at der i et vist omfang
foreligger en form for specialisering af de
opgaver, der umiddelbart varetages af Radet
og af Kommissionen. Ved de opgaver, som
Radet i henhold til artikel 145, tredje led,
tildeler Kommissionen, kan der ifelge Kom-
missionen kun vere tale om befgjelser til
gennemfarelse ved regelfastseettelse, dvs. Kom-
missionens befojelse til at fastsztte gennem-
forclsesbestemmelserne til de forskrifter,
som Radet har udferdiget. Gennemferelsen
kan efter denne opfattelse kun besta i fast-
settelsen af generelle bestemmelser, der
ikke vedrerer enkeltpersoners forhold.
Modstykket hertil er den forvaltningsmessige
gennemfarelse — dvs. anvendelsen af de for-
skrifter, som Radet har udfzrdiget, og som
efter omstendighederne er preciseret af
Kommissionen, pa enkelttilfelde — som ve-
drerer gennemfarelsen af budgettet. Det
folger heraf, at budgetgennemfarelsen gene-
relt omfatter alle indidviduelle afgorelser, der
indebwrer anvendelse af budgetbevillinger.
Gennemforelsen af forskrifterne omfatter
alene fastsettelsen af gennemforelsesbestem-
melserne hertil, derimod ikke foranstaltnin-
ger af individuelt indhold, der medferer an-
vendelse af bevillinger. Vilkdr i form af en
forvaltningskomitéprocedure kan derfor kun
fastswettes vedrarende gennemforelse ved re-
gelfastsaettelse, dvs. fastsettelse af gennem-
forelsesbestemmelser, hvorimod individuelle
foranstaltninger, der medferer anvendelse af
bevillinger, ikke kan undergives en sidan
regulering. Ifelge Kommissionen herer de
foranstaltninger, der omhandles i artikel 6,
stk. 1 og 2, 1 forordning nr. 3252/87, netop
til sidstnzevnte gruppe.
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16. Radet afviser ganske denne opfattelse.
Den af Radet forsvarede opfattelse hviler pa
en vid forstielse af begrebet gennemfarelse
af forskrifter. Radets opfattelse kan narmest
resumeres siledes, at begrebet gennemfe-
relse af forskrifter 1 betydningen i artikel
145, tredje led, omfatter enhver gennemforel-
sesforanstaltning, bvorved der treffes en be-
slutning, dvs. enhver foranstaltning, hvori
der indgar en bedommelse, og sivel ved ge-
nerelle forskrifter som ved enkeltafgerelser;
budgetgennemforelsen omfatter derimod
blot foranstaltninger, hvorved der ikke skal
udeves nogen bedemmelse, dvs, i det va-
sentlige foranstaltninger, der vedrerer de
formelle betingelser, der skal opfyldes med
henblik pa den faktiske anvendelse af bevil-
lingerne, hvorom der allerede er truffet af-
gorelse efter en anden procedure. Der er
her si at sige tale om en formel gennemfo-
relse, bortset fra ved beslutninger, der ved-
rorer »enkelistdende aktioner« eller ved lo-
bende forvaltningsmassige foranstaltninger
vedrerende Kommissionens interne drift. En
forvaltningskomitéprocedure kan saledes fo-
reskrives ikke alene for si vidt angir Kom-
missionens fastszttelse af gennemfarelsesbe-
stemmelser, men ogsi for si vidt angar be-
slutninger og foranstaltninger af individuelt
indhold, hvorved der trzffes en afgerelse.
Efter Ridets opfattelse indebarer de foran-
staltninger, der skal treffes i henhold til ar-
tikel 6, stk. 1 og 2, i forordning nr.
3252/87, at der udeves en beslutningskom-
petence, og foranstaltningerne mé af samme
grund betragtes som gennemforelse af for-
skrifter i artikel 145, tredje led’s forstand.

17. Der mi trzffes en afgorelse mellem
disse to opfattelser. Jeg bemzrker i ovrigt,
at denne afgerelse har vidererekkende be-
tydning end det blotte sporgsmal om gran-
serne for komitéprocedurer. Ved siden af
den normale situation, hvor Radet overlader
gennemferelsen af radsforskrifterne til
Kommissionen, bestemmer artikel 145,
tredje led, nemlig, at Radet i serlige tilfzlde
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kan forbeholde sig »direkte at udeve gen-
nemferelsesbefojelser«. Nar det fastlegges, i
hvilket omfang komitéer kan anvendes, af-
stikkes dermed tillige grenserne for Ridets
eventuelle direkte gennemferelsesforanstalt-
ninger.

18. Det m4 erkendes, at afgorelsen umid-
delbart forekommer vanskelig. Artikel 145,
tredje led, og artikel 205 er ikke meget ta-
lende med hensyn til, hvad der ligger i be-
greberne hhv. gennemferelse af forskrifter
og gennemforelse af budgettet. Intet af disse
begreber har noget »szregent« indhold. De
kan som udgangspunkt hver tillegges et for-
holdsvis variabelt indhold. Umiddelbart er
der hverken efter ordlyden af artikel 145,
tredje led, artikel 205 eller nogen anden
traktatbestemmelse nogen klar og umiddel-
bar stette for enten Kommissionens eller
Ridets opfattelse med hensyn til indholdet
af de nzvnte begreber.

19. Det kan dernzst ikke bestrides, at man,
nar henses til sagens forhistorie eller, hvis
det foretrzkkes, baggrunden for den verse-
rende tvist om Kommissionens forskellige
gennemforelsesbefojelser, til stadighed er
fristet til at iblande den retlige bedemmelse
visse betragtninger, der er mindre strengt ju-
ridiske. Jeg henviser her i det vaesentlige til
den debat, som med skiftende intensitet har
vaeret fort vedrerende Kommissionens hold-
ning — eller holdninger — for det spergs-
mal, som behandles i dag, blev indbragt for
Domstolen. Radet har i nerverende sag, li-
gesom mere generelt diverse kommentato-
rer, ikke undladt at gere opmerksom p3, at
Kommissionen ikke altid har varet klar
modstander af at anvende procedurer, hvori
komitéer medvirker under lignende omstzn-
digheder som i denne sag. Der er noget
sandt i denne betragtning. Det er endvidere
hyppigt blevet fremhevet, at for s vidt som
Kommissionen har erkleret sig enig i, at der
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i forbindelse med budgetgennemferelsen an-
vendes ordninger med ridgivende komitéer,
er dens holdning i modstrid med det for-
hold, at budgetgennemferelsen er en selv-
stendig befgjelse, der som udgangspunkt
udelukker enhver form for komitémedvir-
ken, ogsi ridgivende, og at dette viser
Kommissionens usikkerhed med hensyn til
den opfattelse, den ger gzldende for Dom-
stolen.

20. Det er i denne forbindelse klart, at
Kommissionen siden indferelsen af gennem-
forelsesprocedurer med deltagelse af udvalg
har fremsat forslag til forordninger for Ra-
det, der indeholder komitéprocedurer. Ra-
det har i replikken anfert et eksempel pa en
forordning, hvori det i overensstemmelse
med kommissionsforslaget foreskrives, at
Kommissionens beslutninger om ydelse af
stette fra EUGFL, »Udviklingsektionenc,
treffes i henhold til en forvaltningskomité-
procedure. Der er tale om Ridets forord-
ning (EQF) nr. 355/77 af 15. februar 19777,
vedtaget i henhold til et kommissionsforslag
fremsat den 11. august 19758, Det er imid-
lertid rigtigt, at man blandt de forordninger
eller forslag til forordninger, som parterne
har nzevnt i deres indleg, kan finde flere ek-
sempler pd komitéprocedurer, der regulerer
Kommissionens udferdigelse af gennemfo-
relsesbestemmelser end sidanne procedurer,
der vedrerer beslutninger af individuelt ind-

hold.

21. I gvrigt ber EF-institutionernes tidligere
praksis med hensyn til komitéer efter min
mening kun tillegges begranset betydning, 1
forhold til Domstolen drejer det sig nemlig
ilkke om at foretage en sortering blandt
nogle wsinde forordninger for at udpege en

7 — Forordnin[rv om en falles foranstalining il forbedring af
vilkirene for forarbejdning og afszining af landbrugsvarer
(EFT L 51 af 23.2.1977, 5. 1).

8 — EFT C 218 af 24.9.1975, 5. 4.

»vinder« pd grundlag af den praksis, der er
blevet fulgt i de fleste tilfzlde, men at
fastsla, hvad EF-retten bestemmer vedre-
rende anvendelsen af komitéer i forbindelse
med Kommissionens gennemforelsesbefajel-
ser. De grundleggende EF-forskrifter inde-
bezerer visse begraensninger med hensyn til
anvendelsen af komitéprocedurer i forbin-
delse med visse af Kommissionens gennem-
forelsesbefojelser, og pa denne baggrund
kan den omstendighed, at disse grenser i
fortiden mere eller mindre hyppigt er blevet
tilsidesat, ikke i sig selv fore til at anse dem
for bortfaldet ved desvetudo, og dette af-
skerer heller ikke Domstolen fra at gribe
ind over for tilsidesettelse af de nzvnte
grenser, ndr der er indbragt et segsmil for
Domstolen, der drejer sig herom. Kommis-
sionens og Radets praksis kan alt efter om-
steendighederne efterfelgende blive betragtet
som stridende mod visse traktatbestemmel-
ser eller som forenelig hermed, eller reg-
lerne vil muligvis kunne anses for delvis
overtrdde og delvis overholdt, men alt dette
endrer intet ved, at Domstolen ber anse be-
stemmelserne for geldende, sifremt man
stotter ret pA dem for Domstolen. I svrigt
skal Kommissionens holdning vedrerende
de ridgivende komitéer snarere ses som led
1 institutionernes forseg pa at finde frem til
et nyt kompromis, hvilket indebzrer ind-
remmelser.

22. Jeg bemewrker i denne forbindelse, at
der neppe kan siges at have veret tale om
idylliske forhold i forbindelse med udarbe;j-
delsen og vedtagelsen af en rekke ridsfor-
ordninger i tiden for nerverende segsmal,
som indeholdt nogle — muligvis ulovlige —
bestemmelser om anvendelse af forvaltnings-
komitéer. Jeg skal ikke her gentage hele
dette forleb, som fremgir af de forskellige
indleeg for Domstolen, men blot fastsld, at
ordningen med komitéer i de forskellige
forordninger var resultatet af et kompromis
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mellem institutionerne, som det med tiden
er blevet stadig vanskeligere at fastholde.
Fra slutningen af 70’erne har Kommissionen
og Parlamentet officielt, og endog i praksis,
taget forbehold over for ordninger med ko-
mitéer i forbindelse med budgetgennemfa-
relsesforanstaltninger. Jeg skal ikke bruge
for megen plads pa argumenter, som under
en retssag méske har anekdotisk preg, men
der er ingen grund til ikke at feste lid til
Kommissionens anbringende om, at den har
anlagt sag som sidste udvej, efter at den
ikke via et politisk kompromis havde kunnet
endre en praksis vedrerende komitéproce-
durer, som den fandt urimelig. Efter at
kompromiset er faldet bort, og spergsmalet
er indbragt for EF-Domstolen, mé tids-
punktet imidlertid ogsi vere kommet til at
lade de retlige synspunkter, som man mulig-
vis har trengt 1 baggrunden, fa betydning.
Det kan ikke forventes, at Domstolen i juri-
disk form udarbejder et bedre politisk kom-
promis end det, der er bristet. Domstolen
kan alene fxlde dom pa grundlag af, hvad
der er ret.

23. P4 grundlag af de anferte forskellige
betragtninger mi jeg konkludere, at Kom-
missionens tidligere standpunkt eller stand-
punkter ikke har modificeret traktatbestem-
melsernes indhold — hvad dette s& end
mitte vere — og ikke har frataget Kommis-
sionen den ret, som den efter Traktaten har
til at lade sporgsmalet om overholdelsen af
disse bestemmelser preve ved Domstolen.

24. Det m4 dog under alle omstendigheder
erkendes, at tidligere tiders praksis og de
mere eller mindre svingende holdninger,
som denne eller hin institution har indtaget i
praksis, ger det uszdvanligt vanskeligt at
udrede de retlige problemer, som opstir i
forhold til artikel 205, nar komitéprocedu-
rer anvendes i tilknytning til Kommissionens
gennemforelsesbefgjelser. De resultater, der
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haevdes i teorien — generelt uden nogen
storre sikkerhed — er efter min mening et
vidnesbyrd herom. Tilslutningen til enten
den ene eller den anden af de her omtvis-
tede opfattelser sker oftere som en tagen
parti, i den forstand at der fremfores fa nye
og afgerende juridiske argumenter, end som
en begrundet stillingtagen. Det er i evrigt
efter min mening et sporgsmil, om nogle
forfattere ikke i en vis forstand har fortolket
Traktaten i lyset af et kompromis mellem
institutionerne, som pi et vist tidspunkt fo-
rekom afbalanceret, og herefter ment, at
man med denne konsensus kunne anse
Traktaten for overholdt. En traktatfortolk-
ning i lyset af institutionernes praksis kan
utvivisomt vere udtryk for et legitimt enske
om, at stille retsreglerne i det muliges tje-
neste, i stedet for at lade dem udtrykke det
umulige. Et kompromis, der er géet i styk-
ker, kan ikke lengere gore det ud for ret.
Herefter m3 man igen holde sig neje til
Traktatens ord. Jeg vil derfor i det folgende
i forslaget til afgorelse i det vasentlige lade
mig lede af Traktatens bestemmelser og de
retsforskrifter, som Traktaten matte henvise
til.

25. 1 forbindelse med den argumentation,
som parterne har fremfert for Domstolen,
er der blevet nzvnt et budgetbegreb, nemlig
begrebet afholdelse af udgifter. Under en
debat, hvor argumentationen i mange til-
felde har veret den hejere jura, har begre-
bet maske ikke tiltrukket sig megen op-
marksomhed. Jeg tror imidlertid, at der er
tale om et begreb af stor betydning for de
sporgsmil, der foreligger for Domstolen, ja,
et begreb, der er afgerende for forstielsen
af omridet for budgetgennemforelsesbefo-
jelsen i henhold til artikel 205.

26. For at klargere den betydning, som be-
grebet afholdelse af udgifter kan have for
afgarelsen af nerverende sag, skal jeg for
det forste nevne artikel 205, stk. 1, der har
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felgende indhold: »Inden for rammerne af
de givne bevillinger og i overensstemmelse
med bestemmelserne i det i medfer af artikel
209 udstedte regnskabsregulativ gennemfe-
rer Kommissionen budgettet pd eget an-
svare.

I artikel 209 bestemmes folgende:

»P4 forslag af Kommissionen og efter he-
ring af Europa-Parlamentet og udtalelse fra
Revisionsretten skal Radet med enstemmig-
hed:

a) udstede regnskabsregulativer, som navn-
lig fastlegger de nermere retningslinjer
for opstillingen og gennemforelsen af
budgettet og for regnskabsafleggelsen og
revisionen:

I henhold til fremgangsmaden i artikel 209
vedtog Rédet den 21. december 1977 en »fi-
nansforordning... vedrerende De Euro-
pxiske Fellesskabers almindelige budget«
(herefter benzvnt »finansforordningenc) .
Jeg bemzrker her, at den ridsforordning,
der indeholder bestemmelsen, som anfxgtes
under nerverende sag, utvivlsomt er vedta-
get med enstemmighed, men cfter en frem-
gangsméde, der ikke indebzrer hering af
Revisionsretten. Ifelge princippet om paral-
lelitet med hensyn ul tilblivelsesbestemmel-
serne har forordningen siledes ikke kunnet
fravige finansforordningen.

27. Finansforordningen omhandler gennem-
forelsen af budgettet i afsnit III. I dette af-

9 — EFT L 356 af 31.12.1977, s. 1; forordningen er zadret ved
Radets forordning (EKSF, EGF, Euratom) nr. 1252/79 af
25. juni 1979 (EFT L 160 af 28.6.1979, 5. 1) og ved Ridets
finansforordning (EKSF, E@F, Euratom) nr. 80/1176 af
16. december 1980 (EFT L 345 af 20.12.1980, 5. 23).

snits del I, »almindelige bestemmelser«, fin-
des en artikel 17, hvis stk. 1 og 2 indeholder
folgende bestemmelser:

»Budgettet gennemferes i henhold til prin-
cippet om adskillelse mellem de anvisnings-
berettigede og regnskabsfererne.

Forvaltningen af bevillingerne pahviler den
anvisningsberettigede, der alene er kompe-
tent til at afholde udgifter, konstatere tilste-
deverelsen af udestiende fordringer og ud-
stede indtegts- og betalingsordrer.«

Det kan allerede her anferes, at den virk-
somhed, der udeves af den anvisningberetti-
gede, som den der forvalter bevillingerne og
er enckompetent til at afholde udgifter, ud-
oves som led i budgetgennemforelsen, dvs.
som led i den kompetence, der alene tilkom-
mer Kommissionen i henhold til artikel 205.

28. Afsnit III, »gennemferelse af budget-
tet«, indeholder tillige en del III, der har
overskriften »afholdelse, fastseettelse, anvis-
ning og betaling af udgifter«. Det fremgir
af denne overskrift, at gennemforelsen af
budgettet sker igennem fire faser, der beteg-
nes afholdelse, fastsettelse, anvisning og be-
taling. Jeg skylder at neevne for Domstolen,
at finansforordningens termer er de samme,
som dem, der bruges i fransk budgetret. I
dekret nr. 62.1587 af 29. december 1962 om
almindelige bestemmelser for det offentliges
regnskabsveesen 1° findes i kapitel II, »udgif-
ter« folgende bestemmelse i artikel 28: »In-
den udgifterne betales, skal der vaere stiftet

10 — JOREF (fransk lovtidende) af 30.12.1962, s. 12828.
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en forpligtelse til at afholde udgifterne, disse
skal vaere fastsat og om fornedent anvist.«
Dekretets artikel 29 definerer »udgiftsfor-
pligtelse«, artikel 30 »fastsettelse«, arti-
klerne 31 og 32 »anvisning« og artikel 33
»betaling«.

29. Lad mig fere sammenligningen mellem
EF-budgetretten og fransk budgetret lidt vi-
dere og 1 denne forbindelse ferst se nzermere
pa begrebet »udgiftsforpligtelse« som defi-
neret 1 fransk budgetret. I ovennzvnte arti-
kel 29 i dekret af 29. december 1962 finder
man felgende bestemmelser:

»Udgiftsforpligtelsen er den retsakt, hvorved
en offentlig myndighed stifter, henholdsvis
fastslar eksistensen af, en myndigheden pi-
hvilende forpligtelse med udgiftsvirkning.

En udgiftsforpligtelse kan kun stiftes af det
kompetente organ for den offentlige myn-
dighed og inden for organets befojelser.

En udgiftsforpligtelse ma kun patages inden
for de bevillingsmzssige rammer og er be-
tinget af, at forskrifterne om tilladelser, he-
ringer eller pitegninger i lov- og forvalt-
ningsbestemmelserne for den enkelte kate-
gori af offentlige myndigheder er over-
holdt.«

Jeg bemerker her, at staten er en »offentlig
myndighed« i det omhandlede dekrets for-
stand. Inden for statsbudgettet er forpligtel-
sen til udgiftsafholdelse en af faserne i ud-
gifisforvaliningen, der henherer under rege-
ringens kompetenceomride og er henlagt
under regeringens forvaltningsapparat. In-
den for regerings- og forvaltningsapparatet
foreslds de »ekonomiske og regnskabsmae-
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sisge dispositioner« i forbindelse med gen-
nemferelsen af budgettet »af de offentlige
anvisningsberettigede og regnskabsansvar-
lige« 1. Det er de anvisningsberettigede, der
»stifter udgiftsforpligtelserne«12. Ogsa pa
disse punkter vil man bemarke ligheden
mellem de begreber, der anvendes 1 fransk
budgetret og i EF-budgetretten.

30. I den franske teori har man koncentre-
ret sig om nzrmere at fastlegge rekkevid-
den af begrebet udgiftsforpligtelse, for sa
vidt angar gennemferelsen af statsbudgettets
udgiftsside. Saledes anferer Pierre Lalu-
miére, at »man i det gjemed at forene de to
hensyn til ’de offentlige udgifters lovlighed’
og ’de offentlige udgifters hensigtsmessig-
hed’ har opdelt gennemforelsen af en of-
fentlig udgift i fire faser: pitagelsen af ud-
giftsforpligtelsen, fastszttelsen, anvisningen
og betalingen«, og han anferer herved, at
»bedommelsen af hensigtsmassigheden sker
under den fase, hvor udgiftsforpligtelsen
stiftes«. I det felgende anferer han nermere
om begrebet udgiftsforpligtelse: »Udgifts-
forpligtelsen bestar i... beslutningen om at
afgive en bestilling, udnzvne en tjeneste-
mand osv. Det er en retsakt, der henherer
under ministeren eller via delegation under
ministeriets afdelingschefter. Den retsakt,
hvorved udgiftsforpligtelsen stiftes, kan sile-
des forekomme i de mest forskelligartede
former: dekret- eller bekendtgerelsesforslag,
licitationer,  betznkninger,  kontrakter,
osv.« 13, Jeg skal endvidere citere Paul-Marie
Gaudemet og Joél Molinier, der anferer, at
»udgiftsforpligtelsen bestar... af to disposi-
tioner...: forpligtelsens regnskabsmassige
side, hvorved der i bevillingsakten anfores
bevillinger til et bestemt formal... og forplig-
telsens retlige side, hvorved der stiftes en
gzldsforpligtelse for staten«. Forfatterne an-
forer videre, at »den juridiske forpligtelse
stiftes normalt ved en forvaltningsakt som
f.eks. indgielsen af en kontrakt, et anszttel-

{1 — Artikel 3 i det nzevnte dekret af 29. december 1962.
12 — Artikel 5 i det nzevnte dekret af 29. december 1962.

13 — Les finances publiques, collection U, librairie Armand Colin,
3. udgave, s. 318,
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sesbrev, afgivelsen af en bestilling eller en
beslutning om at yde stotte« 4.

31. Jeg finder det her af interesse at papege,
at udgiftsforpligtelsesbegrebet i Frankrig,
jfr. de ovennzvnte forfattere, ogsi omfatter
de retlige beslutninger, der medforer for-
brug af bevillinger. Man henregner herun-
der bl. a. indgaelsen af en kontrakt eller en
beslutning om stotte tl de udgiftsstiftende
dispositioner. Befojelsen til at disponere
med udgiftsvirkning omfatter siledes kom-
petencen til at treeffe de enkelte materielret-
lige beslutninger, der har udgiftsvirkning, og
befojelsen vedrerer ikke blot de formelle
dispositioner vedrerende registrering og
faktisk afholdelse af udgifterne. Befajelsen
til at treffe disse materielretlige beslutninger
tilkommer de principalt anvisningsberetti-
gede, dvs. ministrene, eller de sekundeert an-
visningsberettigede. Det fremhaves i teo-
rien, at udgiftsforpligtelsen ogsi kan bero
pi en retsafgerelse, hvorved en galdsfor-
pligtelse fastslis at pahvile staten, sivel som
ved en parlamentsbeslutning. Maurice Du-
verger, der som eksempel herpd navner en
»lov, der giver en personlig pension til en
person, der har gjort sig fortjent af fadre-
landet, eller til dennes enke«, understreger
dog, at »udgifisforpligtelse pa grundlag af
parlamentsbeslutning« herer til sjeldenhe-
derne 5. Hovedreglen er, at en udgiftsfor-
pligtelse stiftes ved en regerings- eller for-
valtningsakt.

32. Er der grundlag for at antage, at for-
holdet er et andet, for si vidt angir det ud-
giftsstiftelsesbegreb, der anvendes i EF-bud-
getretten? Sagt pd en anden made: Er lighe-
den i de anvendte termer uduryk for en lig-
hed mellem de retlige ordninger, eller an-
vender man inden for EF et serligt og sne-

14 — Finances publigues, bind 1, »Budget / Trésore, ed.
Montchrestien, coll. Domat, Droit public, 5. udgave, 1989,
s. 389.

15 — Finances publigues, Thémis, PUF, 8. udgave, 1975, s. 332.

vrere udgiftsstifielsesbegreb? Efter min op-
fattelse indeholder finansforordningen reelt
intet holdepunkt for, at EP’s udgiftsstiftel-
sesbegreb skulle afvige vasentligt fra det en-
slydende begreb i fransk budgetret og ikke
skulle omfatte vedtagelsen af de enkelte ma-
terielretlige beslutninger. Det ma allerforst
konstateres, at finansforordningen ikke
indeholder nogen almindelig definition af
udgiftsstiftelse. Efter som nzvnt at have
fastsliet, at den anvisningsberettigede alene
er kompetent til at afholde udgifter, bestem-
mer finansforordningen i artikel 32, stk. 1,
at »enhver foranstaltning med udgiftsvirk-
ning for budgettet... ferst [skal] geres til
genstand for forpligtelsesforslag fra den
kompetente anvisningsberettigede«. Man ser
ogsd 1 denne bestemmelse sondringen mel-
lem udgiftsforpligtelsens retlige og budget-
meessige grundlag, som Gaudemet og Moli-
nier har fremhavet, dog uden nogen antyd-
ning af, om »foranstaltningen« qua retsake
henherer under den anvisningsberettigedes
kompetence.

33. Finansforordningens artikel 32, stk. 2,
indeholder felgende bestemmelse: »... de be-
slutninger, Kommissionen treffer i overens-
stemmelse med de bestemmelser, der be-
myndiger den til at yde finansiel stette fra
de forskellige fonds eller tilsvarende aktio-
ner, [gelder] som forpligtelser til at afholde
udgifter«. Efter min mening kan man ikke i
denne bestemmelse indfortolke, at de beslut-
ninger, som navnes i bestemmelsen, ikke
vedrerer udgiftsforpligtelsen som budget-
fase. Mens det saledes foreskrives, at de om-
handlede beslutninger skal waffes i overens-
stemmelse med de bestemmelser, der inde-
holder bemyndigelse tl at yde finansiel
stette fra de forskellige fonds, fastslar be-
stemmelsen nemlig ogsd, at det er Kommis-
sionen, der treffer disse beslutninger. Da
der efter artikel 32, stk. 2’s egne ord er tale
om »Kommissionens beslutninger«, er der
intet grundlag for anbringendet om, at be-
stemmelsen hjemler de procedurer, der er
fastsat i visse rddsforordninger, og hvorefter
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Ridet kan treffe afgorelse i stedet for
Kommissionen, sifremt en komité afgiver en
ikke-overensstemmende udtalelse. Bestem-
melsen kan derfor ikke antages at legitimere
en ordning, hvorefter sidanne afgorelser
treffes efter en procedure, der er uforenelig
med forstielsen af udgiftsforpligtelse som et
led i budgetgennemforelsen, hvoraf felger,
at Kommissionen er enekompetent. Faktisk
indeholder artikel 32, stk. 2, intet til hinder
for, at de dér omhandlede beslutninger effer
deres art betragtes som udgiftsforpligtende.
Den omhandlede bestemmelse kan uden
vanskelighed betragtes som en deklaratorisk
bestemmelse, dvs. at man, ogsi selv om be-
stemmelsen ikke fandtes, kunne henfore de
beslutninger, som den omhandler, under be-
grebet forpligtelse 1 budgetmzssig forstand.

34. Finansforordningens afsnit VII indehol-
der szrlige bestemmelser for forsknings- og
investeringsbevillinger. Blandt disse bestem-
mer artikel 88, stk. 3, forste afsnit, at »de
forpligtelsesbevillinger, der afsettes inden
for de enkelte trancher (for flere 4r), er be-
stemt til fuldt ud at dzkke de retlige for-
pligtelser, Kommissionen kan indgé«, og det
fastslas i andet afsnit, at disse forpligtelses-
bevillinger »udger den everste grense for de
udgifter, som Kommissionen i lebet af det
pagzldende regnskabsar kan afholde til
gennemferelse af de tilsvarende delprogram-
mer«. Jeg skal szrlig henlede opmarksom-
heden pi den nzvnte bestemmelse i forste
afsnit om Kommissionens kompetence til at
»indga« forpligtelser inden for rammerne af
forpligtelsesbevillingen.

35. P4 grundlag af gennemgangen af de fa
bestemmelser i finansforordningen, der er
relevante med hensyn til rekkevidden af be-
grebet udgiftsforpligtelse, kan jeg ikke se
noget, der antyder, at man har villet give
dette begreb et vasentligt andet indhold end
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fransk rets budgetforpligtelsesbegreb, neer-
mere bestemt et vasentligt snevrere indhold
end dette. Det kan til ned hevdes, at artikel
32, stk. 2, jfr. ovenfor, er en smule uklar.
Da EF-budgetretten ikke indeholder nogen
generel definition af begrebet udgiftsforplig-
telse, kan denne ubetydelige uklarhed imid-
lertid ikke i sig selv udlzgges saledes, at
dette udgiftsforpligtelsesbegreb skulle have
et andet indhold end det enslydende begreb
i fransk ret. Det er herefter min opfattelse,
at udgiftsforpligtelsen som en fase 1 budget-
gennemforelsen i henhold til finansforord-
ningen omfatter de materielretlige beslutnin-
ger eller individuelle foranstaltninger, der
indebzrer forbrug af bevillinger. Det ligger i
det anferte, at gennemforelsen af EF’s bud-
get, som i henhold til artikel 205 skal ske »i
overensstemmelse med det... udstedte regn-
skabsregulativ«, omfatter de nzvnte disposi-
tioner.

36. Jeg finder det pa dette sted relevant at
navne, at begrebet afholdelse af udgifter
ikke blot anvendes i gzldende fransk ret,
men er et klassisk begreb. I Frankrig har de
fire faser »afholdelse, fastszttelse, anvisning,
betaling« veret fulgt i forbindelse med for-
valtningen af budgettets udgiftsside lenge
for det fornevnte dekret af 29. december
1962. Endvidere er dette begreb — som et
klart udtryk for dets »klassiske« karakier —
blevet gennemfert i andre nationale retsor-
dener. Ogsa i Belgien anvender man et ud-
giftsafholdelsesbegreb, idet udgiftsforvalt-
ningen her er opdelt i fem faser: forpligtel-
sen til udgiftsafholdelse, bevillingsformalets
aktualisering, anvisningen, faststtelsen og
betalingen. I denne nationale retsorden ses
begrebet udgiftsafholdelse, for sa vidt angar
statsbudgettet, at have praksis talt samme
indhold som i fransk budgetret. Det fremgar
ogs4, at forvaltningen af de offentlige udgif-
ter i italiensk ret forlaber igennem fire faser,
der betegnes »I'impegnoc, »la liquidaziones,
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»I’ordinazione« og »il pagamento«!s, dvs.
afholdelsen, fastszttelsen, anvisningen og
betalingen. I denne nationale retsorden fo-
rekommer udgiftsforpligtelsen i to hoved-
former, forpligtelse 1 henhold til kontrakt og
forpligtelse i henhold til forvaltningsakt, og
begrebet omfatter folgelig indgielsen af
kontrakter og beslutninger, der kun binder
til den ene side, siledes beslutninger om er-
statning eller stotte.

37. Da finansforordningen blev vedtaget,
anvendte lovgivningen 1 tre medlemsstater
begreberne afholdelse, fastswettelse, anvis-
ning og betaling, og begrebet afholdelse
omfatter her ogsd de beslutninger, der med-
forer forbrug af bevillinger. Det skal ogsa
nevnes, at grask ret, jfr. lovdekret nr. 321
af 17. og 18. oktober 1969 om det offentlige
regnskabsveesen, ses at anvende de samme
begreber og tillegger begrebet afholdelse
samme virkning. Hvad derimod angir
spansk ret, bemzrkes, at selv om den fore-
skriver fire faser for budgetgennemforelsen,
der ligeledes betegnes som afholdelse, fast-
settelse, anvisning og betaling, tillegges
forstnevnte begreb dog en snwevrere betyd-
ning, idet det ikke omfatter de materielret-
lige beslutninger, der medforer forbrug af
bevillinger, og siledes er et rent budgetmas-
sigt begreb 7. Det mi dog formodes, at i
flertallet af de medlemsstatslige retsordener,
hvor udgiftsforvaliningen sker efter en ord-
ning med fire faser betegnet som afholdelse,
fastszeuelse, anvisning og betaling, anvendes
begrebet afholdelse 1 videre end rent bud-
getmassig eller regnskabsmessig forstand
og omfatter de materielretlige beslutninger.
Jeg foreslar siledes Domstolen at folge fler-
talsopfattelsen 1 de nevnte medlemsstatslige
retsordener med henblik pa fastleggelsen af

16 — Antonio Bonnati: Manuale di contabiliti di stato, 10. ud-
gave, Casa Editrice, Dott. Eugenio Jovene, Napoli, 1983,
s. 427 f.

17 — José Juan Ferreiro Lapatza: Curso de derecho financiero espa-

nol, Marcial Pons, Madrid, 10. udgave, 1988, s. 802.

reekkevidden af det EF-retlige begreb afhol-
delse af udgifter.

38. Ser man videre end de terminologiske
spargsmal, mener jeg i ovrigt, at den opfat-
telse, hvorefter det er det statsorgan, der ef-
ter forfatningen gennemforer budgettet, der
faktisk skal treffe de beslutninger, hvorved
bevillingerne bruges, i ganske vidt omfang
anerkendes i Europa, uanset hvilke benzv-
nelser der anvendes inden for budgetrets-
ordningerne. Man kan ogsi her tale om en
klassisk strukeur, hvori Parlamentet som det
lovgivende organ vedtager statsbudgettet og
dermed godkender bevillingerne, og hvor
regeringen som det udevende organ sam-
men med forvaltningen gennemforer bud-
gettet og 1 denne forbindelse traeffer de indi-
viduelle beslutninger og foranstaltninger,
hvorved bevillingerne bruges. Det forekom-
mer neppe hyppigt, at Parlamentet medvir-
ker ved vedtagelsen af sidanne individuelle
beslutninger og foranstaltninger, for Parla-
mentet er ikke efter sin beskaffenhed egnet
til at administrere, eventuelt sammen med
andre, bortset fra sine egne tjenestegrene.

39. Det ma erkendes, at der findes et lige si
klassisk modargument, nemlig at Fellesska-
bet hviler pd et institutionelt system »sui ge-
neris«, der fungerer efter regler, som princi-
pielt ikke er inspireret af nationale forfat-
ningsmodeller og derfor ikke kan fortolkes
analogt. Generelt mener jeg, at dette mod-
argument er rigtigt, dog kun for si vidt som
bestemmelserne, hvorpa dette institutionelle
system bygger, ikke selv udurykkelige henvi-
ser til begreber i de nationale forfatnings-
modeller. Nir bestemmelserne indeholder
sddanne henvisninger, md man imidlertid til-
legge dem virkning, idet man ellers over-
treder fellesskabsretten selv. Jeg mener for
sd vidt, at finansforordningen, hvortil der
henvises i artikel 205, ved anvendelsen af
begrebet afholdelse af udgifter inden for
faellesskabsretten har fastlagt en ordning for
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budgetgennemfarelsen, der i det hele svarer
til den, som efter mit kendskab anvendes i
de fleste medlemsstatslige retsordener. Efter
dette system treffer det organ, der varetager
budgetgennemferelsen inden for de rammer,
der s=ttes af bevillingerne pa budgettet, de
individuelle, materielle beslutninger og for-
anstaltninger, hvorved bevillingerne bruges,
og det organ, der har ansvaret for vedtagel-
sen af budgettet, deltager normalt ikke i
denne forvaltning af bevillingerne.

40. Jeg er pi det rene med, at denne for-
tolkning af begrebet budgetgennemforelse
er i konflikt med den opfattelse, som Radet
altid har givet udtryk for, og som det pi ny
har fremfert for Domstolen under narve-
rende sag. Efter min mening er den kompe-
tencefordeling, som min fortolkning inde-
bzrer, principielt rimelig og tilgodeser i vidt
omfang Rédets berettigede interesser. Folger
det sdledes af en nzrmere undersegelse af
de gzldende bestemmelser, at budgetgen-
nemfgrelsen, som henherer under Kommis-
sionens selvstendige kompetenceomride,
omfatter samtlige foranstaltninger, herunder
foranstaltninger af individuelt indhold,
hvorved der stiftes forpligtelse til afholdelse
af udgifter, ma det ogsi erkendes, at bud-
getgennemforelsen Aun omfatter sidanne
foranstaltninger. Heraf felger, at nar der er
tale om en almindelig regulering, dvs. fast-
settelse af regler og kriterier, har man ikke
leengere at gere med budgetgennemforelsen.
Enhver regelfastszttelse sker efter min me-
ning principielt i henhold til artikel 145,
tredje led. Efter at have fastsat de vigtigste
bestemmelser inden for et omride bemyndi-
ger Ridet Kommissionen til at fastsette
gennemforelsesbestemmelserne  hertil, og
Rédet kan herved fastsette en komitéproce-
dure for hele denne gennemforelse ved re-
gelfastszttelse. Dette indebzrer, at Ridet
dermed er i stand til at overvige hele regel-
fastsettelsesproceduren og pi en vis made
medvirke ved fastleggelsen af hele det sy-
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stem af bestemmelser, der regulerer Kom-
missionens fastszttelse af individuelle foran-
staltninger qua budgetgennemferende or-
gan. Hensynet til at sikre, at budgetbevillin-
gerne administreres forsvarligt i forbindelse
med individuelle foranstaltninger, der falder
uden for Radets direkte kontrol, vil efter
min mening kunne tilgodeses via den indi-
rekte kontrol, som Ridet kan udeve ved
hjzlp af en komitéprocedure, f. eks. ved at
fa udarbejdet pracise kriterier for udvelgel-
sen af medkontrahenter eller EF-stgttemod-
tagere.

41. Jeg skal nu komme tilbage til den rads-
forordning, der indeholder den bestem-
melse, som umiddelbart anfegtes under
nzrverende sag, og knytte en bemarkning
til den made, hvorpd den konkrete tvist,
som nu foreligger for Domstolen, er op-
stiet. Jeg tror, at det i en vis forstand var
uundgieligt, at Radet indtog det stand-
punkt, der er kommet til udtryk i artikel 6,
stk. 4, i forordning nr. 3252/87.

42. Kommissionen havde oprindeligt — i
1980 — forelagt Radet et forste forslag til
forordning, i henhold til hvilket gennemfso-
relsesbestemmelserne, der iser vedrerte de
videnskabelige prioriteter, der skal overhol-
des under de fzlles programmer, kriterierne
for udvalgelse af de forskningscentre og in-
stitutioner, der skulle deltage 1 de specifikke
aktioner, og retningslinjerne for program-
mernes gennemfarelse, skulle vedtages efter
en forvaltningskomitéprocedure, mens den
egentlige gennemforelse af programmerne
via Kommissionen ikke skulle ske efter en
sidan procedure, men med bistand af et
ridgivende udvalg18. I 1985 trak Kommis-
sionen dette forslag tilbage og forelagde et
nyt forslag for Radet, i henhold til hvilket
Radet skulle vedtage EF-programmerne for
forskning og for koordinering af forsknin-
gen, mens Kommissionen skulle serge for

18 — EFT C 243 af 22.9.1980, 5. 12,
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gennemforelsen af EF-forskningsprogram-
merne ved at indgé kontrakter, ulrettelegge
seminarer, konferencer og studierejser,
hvorved den blot skulle bistis af et radgi-
vende udvalg!®. Efter denne nye ordning
havde Ridet ingen adgang til via en forvalt-
ningskomitéprocedure at folge fastszttelsen
af kriterierne for gennemferelsen af pro-
grammerne, og det var derfor naturligt, at
Radet blev fristet til at sikre sig denne ind-
sigt pA selve gennemforelsesniveauet. Radet
gav efter for fristelsen og indferte den an-
feegtede bestemmelse. Dette var efter min
mening uheldigt, fordi det var ulovligt, men
det var at forvente. Jeg er ikke bekendt med
de nzrmere omstendigheder omkring udar-
bejdelsen af forordning nr. 3252/87, men
jeg er alligevel i wivl om, hvorvidt Kommis-
sionen i den sag anvendte sin forslagsbefo-
jelse pA den mest velovervejede méde.

43. Under alle omstzndigheder skal der nu
tages klar stilling til spergsmilet om lovlig-
heden af denne forordnings artikel 6, stk. 4.
Som tidligere nzvnt foreskrives det i denne
bestemmelse, at Kommissionens beslutnin-
ger i henhold til artikel 6, stk. 1 og 2, tref-
fes efter en forvaltningskomitéprocedure. 1
henhold til stk. 1 kan der indgds forsknin-
gskontrakter med omkostningsdeling med
forskningscentre og -institutter. I henhold til
stk. 2 kan der tilrettelzgges seminarer, kon-
ferencer, studierejser, udveksling af forskere
og arbejdsmeder med videnskabelige eks-
perter, og der kan foranstaltes indsamling,
analyse og om nedvendigt offentliggerelse
af resultaterne. Indgielsen af de i stk. 1 om-
handlede kontrakter henherer klart under
budgetgennemforelsen, siledes som jeg har
defineret dette begreb i det foregiende.
Med hensyn til foranstaltningerne i stk. 2
bemerkes, at de i meget vasentligt omfang
indebzerer beslutninger mv., der ogsd er
budgetgennemferelse, selv om ikke enhver
aktivitet, der udfoldes i henhold til denne

19 — EFT C 312 af 3.12.1985, s. 5.

bestemmelse, kan siges umiddelbart at inde-
bare forbrug af bevillinger. Der er imidler-
tid ikke grund til at opstille en sondring i s&
henseende, eftersom de eventuelt forekom-
mende individuelle beslutninger uden for-
brug af bevillinger er rent administrative,
hvorfor intet hensyn taler for, at en komité
deltager i beslutningsproceduren.

44, Som det er anfort, udever Kommissio-
nen som det budgetgennemferende organ
en selvstendig befojelse, og dette er ufor-
eneligt med en forvaltningskomitéproce-
dure, der under visse omstzndigheder sxtter
Radet i stand til at treffe afgorelse i stedet
for Kommissionen. Jeg mener derfor, at R4-
det ikke uden at komme i konflikt med
Traktatens artikel 205, som uddybet ved
den i bestemmelsen hjemlede finansforord-
ning, og med Traktatens artikel 155, tredje
led, kunne foreskrive en sidan procedure
anvendt for de beslutninger om gennemfe-
relse af forskningsprogrammerne, der nev-
nes i stk. 1 og 2, jtr. ovenfor. Efter min me-
ning ma der derfor gives dom efter pastan-
den i stzevningen.

45, Nar stk. 4 siledes fjernes fra artikel 6,
er denne i en vis forstand herefter deklara-
torisk, for si vidt som den tillegger Kom-
missionen en befejelse til at gennemfore
programmer, som Kommissionen umiddel-
bart har i henhold til artikel 205. Dette kan
virke ejendommeligt, men udger ikke noget
reelt klagepunke for Kommissionen, hvis
segsmil 1 ovrigt alene er rettet mod stk. 4.
Jeg mener ikke, at denne bestemmelse skal
anses for uleseligt forbundet med artkel 6 i
avrigt. Jeg foreslar derfor, at Domstolen la-
der det blive ved en annullation af dette
stykke.

46. PA baggrund af den bedemmelse, jeg
har anlagt, har jeg ikke fundet det nadven-
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digt at tage stilling til Kommissionens og
Parlamentets anbringende om, at Parlamen-
tets kontrolbefgjelse bliver urimeligt be-
grenset, sifremt man legger et snevert
budgetgennemforelsesbegreb  til  grund.
Disse parter har i det vesentlige anfert, at
eftersom Parlamentet kun kan udeve kon-
trol med Kommissionens budgetforvalt-
ningsdispositioner, risikerer denne kontrol
at blive helt indholdsles, overalt hvor Radet
via en forvaltningskomitéprocedure forbe-
holder sig at handle i Kommissionens sted.
Ridets eventuelle »substituerende« beslut-
ning er i s& fald unddraget Parlamentets
kontrol, og dette afskeres fra at varetage
den funktion, som Traktaten tillegger det i
forbindelse med budgetgennemferelsen.

47. Argumentet er efter min mening af cen-
tral betydning som folge af de principielle
sporgsmil, der rejses. For si vidt som det
primere i argumentet ikke er, at der forelig-
ger en umiddelbar og klar tilsideszttelse af
en traktatbestemmelse, men derimod en ad-
feerd, hvorved man undergraver Traktatens
tilsigtede virkning, skenner jeg dog, at det
ulovlige forhold, som er pavist i relation til
artiklerne 205 og 155, tredje led, med statte
i den nermere analyse af rzkkevidden af
begrebet udgiftsforpligtelse pa budgettet,
gor det overfladigt at tage stilling til grund-
laget for denne argumentation.

48. Jeg tillader mig at fremsztte en sidste
betragtning for Domstolen, der i en vis
forstand snarere vedrerer de principper, der

kommer til udtryk i retsreglerne om EF-in-
stitutionerne, end de procedurer, som fore-
skrives i disse regler. Ud fra dette synspunkt
foreligger der i mine @jne en grundleg-
gende forskel mellem Radets og Kommis-
sionens opfattelser. Kommissionens opfat-
telse indebezrer, at institutionen har et vist
aktivitetsomride, hvor Radet hverken kan
gribe ind direkte eller indirekte. Modsat fol-
ger det af Radets opfattelse, at fastleggelsen
af grenserne for Kommissionens faktiske
beslutningskompetence helt er overladt til
Radets eget sken eller forgodtbefindende.
Eftersom budgetgennemferelsen saledes fra-
kendes ethvert moment af egentlig beslut-
ningstagelse, bliver der ikke lengere plads
for en materiel beslutningsbefgjelse for
Kommissionen med hensyn til anvendelsen
af bevillingerne, bortset fra tilfzelde, hvor
Radet i medfer af artikel 145, tredje led,
finder det hensigtsmeassigt at tillegge Kom-
missionen en gennemferelseskompetence
uden hertil at knytte en komitéprocedure og
uden at fastsette bestemmelser om bistand
fra et ridgivende udvalg. Nir Domstolen
treffer sin afgerelse i sagen, ma den efter
min mening tage stilling til, om det er mu-
ligt at legge en fortolkning af Traktaten til
grund, der si at sige skaber en situation
med »magtfuldkommenhed«, nemlig hvor
en institution i sidste instans har magt til
helt at suspendere den anden institutions be-
fejelser inden for det omhandlede omride.
Jeg kan ikke selv forestille mig, at Trakta-
tens forfattere kunne have ensket en sddan
situation og samtidig have bestemt, at Kom-
missionen har »befajelse til selvstzndigt at
trzffe beslutninger«.

49. Jeg foreslar herefter folgende afgorelse:

— artikel 6, stk. 4, i forordning (EQF) nr. 3252/87 af 19. oktober 1987 annulle-

res;

— Radet tilpligtes at betale sagens omkostninger.
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