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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
FG. JACOBS

fremsat den 15. juni 1995 "

1. I denne sag har Forbundsrepublikken
Tyskland nedlagt pastand om annullation af
Rédets forordning (EQF) nr. 2186/93 af 22,
juli 1993 om oprettelse i statistiske gjemed af
EF-samordnede registre over foretagender 1.
Forordningen er udstedt under henvisning til
trakeatens artikel 213; Forbundsrepublikken
Tyskland stemte imod. Artikel 213 har fol-
gende ordlyd:

»Med henblik p gennemferelsen af de opga-
ve, der er overdraget den, kan Kom-
missionen med de begransninger og pi de
betingelser, der er fastsat af Ridet i overens-
stemmelse med denne traktats bestemmelser,
indhente alle nedvendige oplysninger og
foretage alle nedvendige undersagelser.«

Forordning nr. 2186/93’s indheld

2. Forordning nr.2186/93 pilegger med-
lemsstaterne i statistiske gjemed at oprette et
eller flere harmoniserede registre (artikel 1), I
artikel 3, stk. 1, defineres registrenes anven-
delsesomréde som omfattende alle foretagen-

* Originalsprog;: engelsk.
1 — EFT L 196, s. 1.
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der 2, som udever skonomisk aktivitet, der
bidrager til bruttonationalproduktet angivet i
markedspriser (BNP), de retlige enheder,
som er ansvarlige for disse foretagender, og
de lokale enheder, som henhgrer under disse
foretagender. For si vidt angdr definitionen
af udtrykket »foretagende«, »retlig enhed«
og »lokal enhed« henvises i artikel 2 til bila-
get til Radets forordning (EQJF) nr. 696/93 af
15. marts 1993 om de statistiske enheder til
observation og analyse af det produktive
system i Det Europziske Fallesskab 3. Skent
definitionerne er komplicerede, kan de kort
beskrives siledes. En retlig enbed er en juri-
disk eller fysisk person, der som selvstzendig
udever en gkonomisk aktivitet. Et foresa-
gende bestdr af en kombination af retlige
enheder (eller en enkelt retlig enhed), som
udger en organisatorisk enhed, der produce-
rer varer og tjenesteydelser, og som i et vist
omfang har fr1 beslutningsret. En lokal enhed
er et foretagende eller en del af et foreta-
gende (f.eks. verksted, fabrik, butik, kontor,
mine, lager) beliggende p3 et geografisk iden-
tificerbart sted.

3. Visse aktiviteter er udtrykkeligt udelukket
fra forordningens anvendelsesomride, navn-
lig den del af husholdningers produktion,
som anvendes til eget forbrug, hvorimod
sporgsmailet om registrering af foretagender
pid omriderne landbrug, jagt, skovbrug,

2 — Vedrorer alene forordningens engelsksprogede version.
3 — EFTL76,s.1.
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fiskeri, offentlig administration, forsvar og
tvungen social sikring overlades til medlems-
staternes sken (artikel 3, stk.1, andet og
tredje afsnit, sammenholdt med Ridets for-
ordning (EQF) nr. 3037/90 af 9.10.1990 om
den statistiske nomenklatur for gkonomiske
aktiviteter 1 De Europziske Fallesskaber #).

4. T artikel 4 bestemmes, at de registrerede
enheder skal forsynes med et identifikations-
nummer og de i bilag II anferte oplysninger.
I henhold til bilag II skal registreringerne
vedrerende en retlig enhed bl.a. indeholde et
identifikationsnummer,  enhedens  navn
og/eller firmanavn samt adresse, oprettelses-
tidspunktet for juridiske personer eller admi-
nistrativ godkendelse som erhvervsdrivende
for fysiske personer og enhedens retlige
form. Registreringerne vedrerende de lokale
enheder skal bla. indeholde et identifikati-
onsnummer, enhedens navn og adresse, en
aktivitetskode og antallet af ansatte. Registre-
ringerne vedrerende et foretagende skal
bla. indcholde et identifikationsnummer,
identifikationsnummer/numre pa den/de ret-
lige enheder, som er juridisk grundlag for
foretagendet, en aktivitetskode, foretagendets
storrelse bestemt cfter antallet af beskafti-
gede, nettoomsxtningen, vardien af salget af
varer og tjenesteydelser samt nettoaktiver,

4 — EFT L 293,s.1.

5. Nar Kommissionen efter udtalelse fra
Udvalget for Det Statistiske Program anmo-
der herom, skal medlemsstaterne anvende
registret til statistiske formal og fremsende
resultaterne heraf til De Europziske Falles-
skabers Statistiske Kontor (artikel 6).

6. Ifolge artikel 7 kan det statistiske kontor 1
en medlemsstat til statistiske formal og pa de
vilkar, der er fastsat i den nationale lovgiv-
ning, indsamle oplysninger, som er indeholdt
i dets eget lands administrative eller juridiske
registre.

7. Endelig indeholder artikel 8, 9 og 10
bestemmelser vedrorende gennemforelsen af
forordningen.

8. Sagsegeren har paberdbt sig tre hovedan-
bringender til stotte for annullationspastan-
den: For det forste kan traktatens artikel 213
ikke udgere en selvstzndig hjemmel for
udstedelsen af retsakeer; for det andet og
subsidizrt er artikel 213 ikke en egnet hjem-
mel for den anfrgtede forordning; for det
tredje er forordningens bestemmelser 1 hvert
fald i strid med proportionalitetsprincippet.

9. Kommissionen har interveneret til stotte
for Ridets pastande.
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Forste annullationsanbringende: Artikel 213
kan ikke udgere en selvstzndig juridisk
hjemmel

10. Den tyske regering har anfert, at trakta-
tens artikel 213 ikke indeholder en selvstzn-
dig juridisk hjemmel til at udstede retsakter.
Denne opfattelse stottes pd fire grunde: a)
artikel 213’s ordlyd, b) bestemmelsens funk-
tion, c) en sammenligning med andre
bestemmelser i traktaten, der hjemler lovgiv-
ningskompetence, og d) artikel 213’s place-
ring i traktatens systematik. Jeg vil kort gen-
nemgi de argumenter, den tyske regering har
fremfort vedrarende disse punkter,

a) Artikel 213’s ordlyd

11. Sagsegeren gor gzldende, at ordlyden af
artikel 213 klart viser, at artiklen ikke udger
en selvstendig juridisk hjemmel, men er en
bestemmelse, som kun finder anvendelse
sammen med andre bestemmelser. Kommis-
sionen har kun ret til at indsamle oplysnin-
ger »med henblik pi gennemfarelsen af de
opgavet, der er overdraget den«. Den tyske
regering mener derfor, at denne ret forudszt-
ter, at en opgave er overdraget Kommissio-
nen ifglge en anden bestemmelse. Efter den
tyske regerings opfattelse er det afgorende, at
artikel 213 ikke indeholder procedureregler,
der er bindende for Radet, nir det fastsztter
begrensningerne og betingelserne for Kom-
missionens ret til at indhente oplysninger. I
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artilkel 213 praciseres det blot, at Ridet skal
handle »i overensstemmelse med denne trak-
tats bestemmelser«. Mangelen pi procedure-
regler bekrafter ifolge den tyske regering, at
artikel 213 er afhzngig af andre bestemmel-
ser i traktaten; grunden til, at den procedure,
der skal folges ved anvendelsen af artikel 213,
ikke er nevnt, er, at det netop er proceduren
i den bestemmelse, som overdrager den
opgave, til hvis gennemfarelse oplysningerne
er nedvendige, der skal anvendes.

b) Artikel 213’ funktion

12. Sagsegeren gor geldende, at artikel 213’s
funktion er rent supplerende. Bestemmelsen
gor det klart, at Kommissionen har kompe-
tence til at indhente de oplysninger, den har
behov for til at lase de opgaver, der er over-
draget den. I henhold til traktatens artikel 4
handler fellesskabsinstitutionerne inden for
rammerne af de befgjelser, som er tillagt dem
ved traktaten. Hvis Kommissionen har
behov for oplysninger til gennemfarelse af
en opgave, den har fiet overdraget ved en
bestemt bestemmelse i traktaten, indeholder
denne bestemmelse hjemmelen for en retsake,
udstedt af Ridet, vedrorende Kommissio-
nens ret til at indsamle de pagzldende oplys-
ninger.

13. Sagsegeren har som et eksempel navnt
Kommissionens behov for oplysninger pi
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der miljgpolitiske omrade. Denne form for
oplysninger kan vzre nodvendige, for at
Kommissionen kan vurdere f.eks. konse-
kvenserne af forureningen i forskellige dele
af Fzllesskabet. Radet kan derfor i henhold
til trakeatens artikel 130 S bemyndige Kom-
missionen til at indhente de nedvendige
oplysninger. Artikel 213’s funktion er siledes
at gare det klart, at en bestemmelse som
traktatens artikel 130 S ligeledes indeholder
hjemmel til at vedtage foranstaltninger, som
vedrarer indsamling af oplysninger.

14. Tfolge sagsogeren har Radet tidligere haft
den samme holdning, hvilket bekrzftes af
Ridets beslutning 85/338/EQF af 27. juni
19855 om vedrtagelse af et arbejdsprogram
for Kommissionen vedrerende ct forsegs-
projekt for indsamling, koordinering og
afstemning af oplysninger om milje og
naturressourcer 1 Fellesskabet, som wmndret
ved Ridets beslutning 90/150/EQF af 22.
marts 1990 6. Den farste beslutning blev ved-
taget med hjemmel i trakeatens artikel 2357,
ZEndringsbeslutningen, der er truffer efter
ikraftrredelsen af den europwiske falles akr,
blev vedtaget med hjemmel i trakeatens arti-
kel 130 S. Efter regeringens opfattelse henvi-
ste Ridet ikke il artikel 213, fordi det ikke
ans den for en hensigtsmassig hjemmel.

5 — EFT L 176, s. 14,

6 — EFT L 81, s. 38.

7 — Artikel 235 bestemmer:
»Siafremt ¢n handling fra Frllesskabets side viser sigaﬂkrl‘—
vet for at virkeliggore et af Fallesskabets mal inden for fal-
lesmarkedets rammer, og denne traktat ikke indeholder for-
noden hjemmel hertil, udferdiger Ridet pd forslag af
Kommissionen og efter at have indhentet udtalelse fra
Europa-Parlamentet med enstemmighed passende forskrifter
herom.«

c) Sammenligning med andre bestemmelser i
traktaten

15. Sagsegeren sammenligner artikel 213
med andre bestemmelser 1 traktaten, som er
hjemmelsbestemmelser, navnlig EQF-
traktatens artikel 49, 57, artikel 63, stk. 2,
artikel 69, 75, 87 og 100 A.

16. 1 henhold til disse bestemmelser traffer
Radet afgarelse pa forslag af Kommissionen
og i almindelighed efter hering af Det @ko-
nomiske og Sociale Udvalg samt efter hering
af Europa-Parlamentet eller 1 samarbejde
med dette.

17. Artikel 213 har efter sagssgerens opfat-
telse en fuldstzndig anden struktur end de
nxvnte bestemmelser. Den siger blot, at
Radet i overensstemmelse med traktaten fast-
legger de begransninger og betingelser,
hvorunder Kommissionen har kompetence
til at indhente oplysninger. Kommissionen
har ikke ret til at fremsztte forslag. Artikel
213 indeholder intet om hering af cller sam-
arbejde med Europa-Parlamentet, eller om
Det @konomiske og Sociale Udvalgs med-
virken.
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d) Artikel 213°s placering i traktatens syste-
matik

18. Endelig viser artikel 213’s placering i
traktatens systematik ifelge sagsegeren, at
bestemmelsen ikke giver Ridet kompetence
til at udstede bindende retsakter. Bestemmel-
sen indgdr 1 den del, der indeholder » Almin-
delige og afsluttende bestemmelser«, som
bortset fra artikel 235 udelukkende er
bestemmelser, der har til form3l at supplere
andre forskrifter i traktaten. De traktatbe-
stemmelser derimod, som tildeler kompe-
tence til at lovgive, angdr altid direkte et
konkret sagsomride, f.eks. fri udveksling af
tjenesteydelser eller harmonisering af lovgiv-
ninger.

19. Ingen af de anfarte argumenter er efter
min opfattelse overbevisende.

20. For sa vidt angdr forst ordlyden af arti-
kel 213 giver bestemmelsen udtrykkeligt
Rédet adgang til at afgrense den kompe-
tence, der er tillagt Kommissionen til at ind-
samle oplysninger, og til at fastsztte betin-
gelserne for udevelsen af denne kompetence.
Rédet skal fastsatte sidanne begransninger
og betingelser »1 overensstemmelse med
denne traktats bestemmelser«. Denne formu-
lering skal lzeses, som om den farst og frem-
mest henviser til traktatens artikel 189, der
definerer de forskellige instrumenter (herun-
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der forordninger), som Ridet og Kommissi-
onen har til ridighed ved gennemferelsen af
de opgaver, der er overdraget dem i henhold
til traktaten. I artikel 213 er det derfor forud-
sat, at Radet kan udstede retsakter som f.eks.
forordninger.

21. At der ikke findes szrlige procedurereg-
ler 1 artikel 213, er ikke til hinder for, at
artiklen kan udgere en selvstendig hjemmel.
Dette hul er lukket ved traktatens artikel
148, stk. 1, hvori bestemmes:

»Medmindre andet er fastsat 1 denne traktat,
treffes Ridets afgorelser med et flertal af
medlemmernes stemmer.«

22, Sagsegeren har ikke fremfort noget over-
bevisende argument til statte for, at artikel
148, stk. 1, ikke ber finde anvendelse, nir
Rédet lovgiver med henblik pi at fastsztte
begrensningerne og betingelserne for Kom-
missionens indsamling af oplysninger i hen-
hold til artikel 213. Artikel 148, stk. 1, er
tveertimod overfladig, sifremt det antages, at
en traktatbestemmelse ikke kan danne selv-
stendig hjemmel, nir den ikke indeholder
procedureregler.
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23. For s vidt angdr argumentet om, at arti-
kel 213’s funktion udelukkende er supple-
rende, er det naturligvis korrekt, at Kommis-
sionens ret til at indsamle oplysninger ikke
findes i et tomrum; denne ret kan ikke
adskilles fra de befgjelser, som Kommissio-
nen er tillagt 1 forskellige bestemmelser i
traktaten, hvor den palezgges konkrete opga-
ver pi omrider som landbrug, transport,
konkurrencepolitik, miljebeskyttelse, det
indre marked osv. Retten til at indsamle
oplysnmgcr er underordnet og en hy«.lpe~
funktion p4 den mide, at Kommissionen mé
formodes at kunne gennemfere sine opgaver
pi disse omrider mere effektivt, sifremt den
har adgang til pracise oplysninger.

24. Fejlen i sagsogerens argumentation skyl-
des det forhold, at indsamling af oplysninger
er en funktion, der er fxlles for flere omré-
der, eller — for at anvende det udtryk, Radet
og Kommissionen har brugt i sagen — en
funktion af horisontal karakter. Visse typer
oplysninger kan have interesse for mere end
en scktor, Oplysninger om industriens struk-
tur kan f.eks. vaere af betydning for konkur-
rencepolitikken, det indre marked og milje-
beskyttelsesomradet. Sifremt det antages, at
artikel 213 ikke kan vare selvstandig hjem-
mel, vil Radet ikke vere i stand til at udstede
en fxlles retsakt, som regulerer Kommissio-
nens ret til at indsamle oplysninger, der er
relevante for mere end en sektor. Det er ofte
upraktisk at udstede en retsakt under henvis-
ning til flere forskellige bestemmelser i trak-
taten, fordi de procedureregler, der er fastlagt
i de forskellige bemyndigelsesbestemmelser,
ikke er identiske. Sifremt artikel 213 ikke
kan anvendes, bestir det eneste alternativ

(bortset fra artikel 235, som kun kan anven-
des, hvis ingen anden trakratbestemmelse
indeholder den fornedne kompetence 8) 1 at
trzffe en rzkke adskilte foranstaleninger
under henvisning til de forskellige traktatbe-
stemmelser, der vedrerer de enkelte politik-
omrider. Det vil i hvert fald vare ulogisk at
tvinge Réder til at udstede en razkke retsakeer
pi grundlag af forskellige bestemmelser i
traltaten, nir det af praktiske grunde er nad-
vendigt med en enkelt retsakt, der sd sam-
menhzngende som muligt regulerer Kom-
missionens almindelige befejelse il at
indhente de oplysninger, der er nedvendige
ved gennemforelsen af de mangeartede opga-
ver, den har fiet overdraget ved traktaten.

25. Af samme grund kan det ikke udledes af
artikel 213’s placering i trakeatens systema-
tik, at bestemmelsen ikke kan vare en selv-
stendig hjemmel. Tvartimod er placeringen
af artikel 213 1 »Almindelige og afsluttende
bestemmelser« en logisk konsekvens af den
horisontale karakter, der er karakteristisk for
indsamlingen af oplysninger, idet adgangen
til pracise oplysninger er veesentlig, sifremt
Kommissionen skal lose de opgaver pa rette
made, der er tillagt den i de enkelte dele af
traktaten. I evrigt er flere andre bestemmel-
ser i denne del af traktaten, der er lovgiv-
ningsgrundlag, nemlig artikel 217, artikel
223, stk. 2 og 3, og artikel 235.

8 — Jf. dom af 11.6.1991, forenede sager C-51/89, C-90/89 og
C-94/89, Det Forcncdc Kongerige m.{l. mod Ridet, Sml. T,
5. 2757, praemis 6.
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26. For si vidt angdr modsztningen mellem
artikel 213 og andre bemyndigelsesbestem-
melser i traktaten, er denne efter min opfat-
telse uden betydning. Det er dbenbart, at de
procedureregler, der er fastsat i forskellige
bestemmelser i traktaten, er meget forskel-
lige. Reekkevidden af den lovgivningskompe-
tence, disse bestemmelser tildeler, afhznger
af deres ordlyd og formil og ikke af, om
Europa-Parlamentet eller Det Dkonomiske
og Sociale Udvalg i starre eller mindre grad
deltager. Sfremt en manglende deltagelse fra
Europa-Parlamentets side anses for usedvan-
lig, er der tale om et spargsmail, som herer
hjemme p3 en regeringskonference i henhold
til artikel N i traktaten om Den Europziske
Union. Det er interessant, at artikel 213’s
ordlyd ikke er blevet =ndret, hverken ved
den europziske fxlles akt eller ved traktaten
om Den Europziske Union. Jeg skal ligele-
des bemerke, at Europa-Parlamentet ikke
har interveneret i denne sag for at gere gal-
dende, at Radet har undergravet Parlamen-
tets befajelser ved at anvende en hjemmels-
bestemmelse, som ikke tillegger Parlamentet
nogen funktion.

27. Endelig for si vidt endelig angir sagso-
gerens argument om Réadets tidligere praksis,
nemlig det forhold, at beslutning 85/338 blev
vedtaget under henvisning til artikel 235,
hvorimod beslutningen om endring heraf
henviser til artikel 130 S, medfarer dette pi
ingen made, at artikel 213 ikke kan vere
selvstzndig hjemmel. Tvartimod taler insti-
tutionernes praksis 1 overveldende grad for,
at retsakter kan udstedes alene p4 grundlag af
artikel 213. Rédet har anfert, at 1 perioden
fra 1960 til 1993 er ca. 50 retsakter blevet
udstedt alene under henvisning ¢l artikel
213, og at ingen af disse retsakter nogensinde
er blevet anfegtet med den begrundelse, at
den pigzldende artikel ikke kan vere selv-
stendig hjemmel. Kommissionen anfarte
under den mundtlige forhandling, at den
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virksomhed, der udferes af Kommissionens
Statistiske Kontor, sker i henhold til bestem-
melser, der er vedtaget pd grundlag af artikel
213. Selv om institutionernes praksis ikke
kan zndre retsvirkningerne af traktatens
bestemmelser, hvilket Radet har erkendt, er
det vanskeligt at se bort fra en fast og ube-
stridt praksis, der strekker sig over mere end
30 4r. Den pigzldende praksis er et overbe-
visende vidnesbyrd til stotte for den opfat-
telse, at retsakter kan udstedes under henvis-
ning til artikel 213.

28. Af de ovenfor anforte grunde er jeg af
den opfattelse, at den anfzgtede forordning
ikke kan annulleres med den begrundelse, at
artikel 213 ikke kan vzre en selvstendig
hjemmel.

Andet annullationsanbringende: Artikel 213
er ikke en hensigtsmessig hjemmel

29. Sagsegeren anforer, at uanset om artikel
213 principielt mitte indeholde en selvstzn-
dig hjemmel, er bestemmelsen ikke et hen-
sigtsmeessigt retligt grundlag for den anfeg-
tede forordning. Efter sagsogerens opfattelse
burde forordningen for at vere udstedt med
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foje 1 henhold til artikel 213 have indskren-
ket sig til at give Kommissionen adgang til at
indsamle de oplysninger, der befinder sig i de
eksisterende registre over foretagender. Sag-
ssgeren anforer, at forordningen gir videre,
og at dens hovedformadl er at skabe et instru-
ment til harmonisering af registre over fore-
tagender i medlemsstaterne. Sagsogeren hen-
viser til forordningens forste betragtning,
hvorefter »gennemfarelsen af enhedsmarke-
det gar det yderligere pdkravet at forbedre
sammenligneligheden af de statistikker, der
udarbejdes for at dekke behovene pa felles-
skabsplan«. Sagsegeren anferer ligeledes, at
forordningen indeholder 11 artikler, hvoraf
kun en (nemlig artikel 6) direkte angdr med-
lemsstaternes fremsendelse af oplysninger til
Kommissionen; hovedparten af forordnin-
gens tekst vedrorer oprettelse og vedligehol-
delse af harmoniserede registre over foreta-
gender i medlemsstaterne. Den korrekte
hjemmel var ifelge sagsegeren traktatens
artikel 100 A, idet forordningens veesentligste
formil er at stotte enhedsmarkedets opret-
telse og funktion. Sagsegeren mener at have
statte for sin opfattelse i den praksis, som
Rédet tidligere har fulgt; Radets beslutning
81/971/EDF af 3. december 1981 om indfe-
relse af et fwxllesskabsinformationssystem
vedrgrende kontrol med og formindskelse af
forurening af havet med carbonhydrider 9 cr
vedtaget under henvisning til traktatens arti-
kel 213 og 235; Réidets forordning (EJF)
nr. 3330791 af 7. november 1991 om statistik-
ker og udveksling af goder mellem medlems-
stater !¢ er udstedt under henvisning til trak-
tatens artikel 100 A. Sagsegeren anferer, at
den anfxgtede forordning ikke kan udstedes
under samtidig henvisning til artikel 100 A
og artikel 213, idet de to bestemmelser inde-
holder forskellige procedurer. Det er sagso-
gerens opfattelse under henvisning til dom-
men af 11. juni 1991, Kommissionen mod

9 — EFT L 355, 5.52.
10 — EFT L 316, s. 1.

Ridet (»titandioxid«) !, at forordningen, da
det er umuligt at anvende en dobbelt hjem-
mel, burde vare udstedt alene under henvis-
ning til artikel 100 A for at undg ac tilside-
sxtte andre institutioners rettigheder (nemlig
Europa-Parlamentet og Det @konomiske og
Sociale Udvalg).

30. Jeg har folgende bemarkninger til disse
punkter.

31. For det farste er jeg ikke enig med sag-
segeren i, at artikel 213 (forudsat at bestem-
melsen kan anvendes som hjemmel) kun kan
veere hjemmel for retsakter, der giver Kom-
missionen kompetence til at indhente oplys-
ninger, som medlemsstaterne allerede er i
besiddelse af, navnlig oplysninger, der findes
i eksisterende registre. Det er en selvialgelig-
hed, men jeg vil alligevel gore opmarksom
p3, at for at medlemsstaterne kan fremsende
oplysninger til Kommissionen, md oplysnin-
gerne forst forefindes. Den anfegtede for-
ordning hviler pi den erkendelse, at sifremt
Kommissionen skal have adgang til brugbare
statistikker, m3 de nedvendige oplysninger
forst indsamles i medlemsstaterne efter ens-
artede kriterier, Sdfremt artikel 213 sammen-
holdes med traktatens artikel 5, hvorefter
medlemsstaterne er forpligtet tl at lette
Kommissionen i gennemforelsen af dens
opgaver, kan man vel med rimelighed for-
vente, at de nationale myndigheder bistar

11 — Sag C-300/89, Sml. 1, s. 2867.
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Kommissionen med den opgave, der bestir i
at indsamle oplysninger efter ensartede krite-
rier. Da rekkevidden af de forpligtelser, der
plegges  medlemsstaterne,  rejser et
sporgsmdl om proportionalitet (som det
tredje anbringende handler om), skal jeg p
dette sted kun anfere, at det uden tvivl er for
snzvert et synspunkt at mene, at der ifolge
artikel 213 ikke kan krzves andet af med-
lemsstaterne, end at de udtager oplysninger
fra eksisterende registre og sender dem til
Bruxelles.

32. Det stir fast, at valget af hjemmel for en
retsakt skal ske pa grundlag af objektive for-
hold, som kan vare genstand for domstols-
kontrol. De relevante forhold er foranstalt-
ningens formil og indhold 12,

33, Det kan ikke nagtes, at den anfegtede
forordnings betragtninger er noget vagt for-
muleret for si vidt angdr formalet med for-
ordningen. I forste betragtning anfares, at
»gennemfgrelsen af enhedsmarkedet ger det
yderligere pikravet at forbedre sammenlig-
neligheden af de statistikker, der udarbejdes
for at dekke behovene pé fallesskabsplanc,
og »med henblik pi denne forbedring ber
der fastlegges felles definitioner og kende-
tegn vedrorende de foretagender og andre
enheder, hvis aktiviteter indgdr i statistik-
ker«. Ifelge tredje betragtning er der »et sti-
gende behov for oplysninger om virksomhe-

12 — Ovennavate dom i sagen Kommissionen mod Rédet, pra-
mis 10,
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dernes strukturer, og dette behov kan ikke
dekkes med de eksisterende fzllesskabsstati-
stikker«. I fjerde betragtning anferes, at
»regisire 1 statistiske sjemed over foretagen-
der er et ngdvendigt middel til opfelgning af
strukturelle endringer i ekonomien, som
folger af foranstaltninger som samarbejdsaf-
taler, partnerskaber, opkeb, fusioner, overta-
gelser«.

34. Betragtningerne angiver ikke de aktivi-
tetssektorer, hvor Fallesskabet har behov for
forbedrede statistikker, og anferer ikke,
hvilke af Kommissionens opgaver der vil
blive lettet ved oprettelsen af registre over
foretagender 1 statistiske gjemed. Ridet og
Kommissionen fremhaver i deres skriftlige
indleg, at Kommissionens almindelige opga-
ver er defineret i traktatens artikel 155, der
har felgende ordlyd:

»Por at sikre fxllesmarkedets funktion og
udvikling skal Kommissionen:

— drage omsorg for gennemforelsen af de i
denne traktat indeholdte bestemmelser og
af de bestemmelser, som med hjemmel 1
denne traffes af institutionerne

— rette henstillinger og afgive udtalelser om
de i denne traktat omhandlede forhold,
hvis traktaten udtrykkeligt fastsztter
dette, eller hvis Kommissionen skenner
det nedvendigt
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— have befgjelse til selvstendigt at waffe
beslutninger og til at medvirke ved tilbli-
velsen af Radets og Europa-Parlamentets
retsakter pd de i denne traktat fastsatte
betingelser

— udeve de befajelser, som Ridet tildeler
den med henblik pd gennemfarelse af de
af dette udferdigede forskrifter.«

Rédet gor gxldende, at den anfagtede for-
ordning skal vzere en hjzlp for Kommissio-
nen ved gennemforelsen af dens almindelige
opgaver; det bliver navnlig lettere for Kom-
missionen at kontrollere det indre markeds
funkuon, hvortil kontrol med industristruk-
turen (f.eks. for si vidt angdr kontrol med
fusioner) og virksomhedernes konkurrence-
situation herer. Ridet fremhaver forordnin-
gens »horisontale« karakter og anferer, at
registrene over foretagender vil sztte Kom-
missionen 1 stand til at folge udviklingen pa
alle omrider for erhvervsmassig aktivitet og
foresld foranstaltninger inden for hver enkelt
af de omrider, hvor Fallesskabet stir for en
politik.

35. Under den mundtlige forhandling frem-
havede Kommissionens befuldmagtigede
statistiske oplysningers betydning for Kom-
nissionen, idet han beskrev information som
alfa og omega for Kommissionen, statistiske
oplysmngcx er fakrisk si vigtige for Kom-
missionen, at dens Statistiske Kontor (Euro-
stat) udger en swmrskilt enhed, der har

800 ansatte og er uafhzngig af de tjeneste-
grene, som administrerer fzllesskabspolitik-
ken pa de forskellige omrider.

36. Det er efter min opfattelse beklageligt, at
forordningens betragtninger ikke klart angi-
ver, hvilke af Kommissionens sarlige opga-
ver der skal lettes ved oprettelsen af regi-
strenc over foretagender. Indsamling af
oplysninger er ikke et mal i sig selv; der er
simpelthen tale om ct middel til at nd et mél.
En retsakt, der giver Kommissionen bemyn-
digelse til at indsamle oplysninger, kan kun
stottes pa artikel 213, sdfremt oplysningerne
er ngdvendige »med henblik pd gennemfo-
relsen af de opgaver, der er overdraget
(Kommissionen)«.

37. Trods denne mangel ved betragtningerne
{der som bekende ikke har giver anledning il
et anbringende om annullation som falge af
utilstrakkelig begrundelse) er det efter min
opfattelse dog muligt at udlede, hvilke kom-
missionsopgaver som lases lettere ved hjxlp
af nejagtige statistikker, der udarbejdes pd
grundlag af ensartede kriterier, ndr man ser
pa karakteren af de oplysninger, der skal ind-
fores i registrene 1 henhold til bilag II il for-
ordningen. De registre, som ifelge forord-
ningen skal oprettes, vil pd en mide vere et
fotografi af den industrielle struktur i hele
Fzllesskabet. Registrene vil f.eks. indeholde
oplysninger om antallet af aktive foreragen-
der i en bestemt branche, hvilken retlig
struktur de har, hvilken rolle offentligretlige
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foretagender eller sma og mellemstore virk-
somheder spiller, graden af koncentration,
visse foretagenders markedsandel eller antal-
let af beskaftigede i en bestemt branche i et
bestemt geografisk omride osv.

38. Det siger sig selv, at adgang til oplysnin-
ger af denne karakter, der er indsamlet pi
grundlag af ensartede kriterier, vil hjlpe
Kommissionen med at gennemfore mange af
de sazrlige opgaver, der er overdraget den.
Dette er f.eks. tilfeldet for s vidt angir
overvigningen af enhedsmarkedet, men
denne opgave er pd ingen mide den eneste.
Uden pi nogen mide at forsege at lave en
udtemmende liste, skal jeg som eksempler
nevne konkurrencepolitikken (traktatens
tredje del, afsnit V), social- og arbejdsmar-
kedspolitikken, uddannelse, erhvervsuddan-
nelse og ungdom (afsnit VII), industri
(Afsnit XIII) og skonomisk og social sam-
harighed (afsnit XIV). P4 alle disse omrider
vil Kommissionen kunne udfere sine opga-
ver pd en mere effektiv mide, sifremt den
har adgang til brugbare statistikker (dvs. sta-
tistikker, der er udarbejdet pi grundlag af
ensartede kriterier), som afspejler den indu-
strielle struktur 1 hele Fellesskabet. Da
betydningen af det ved forordningen ind-
forte registersystem razkker langt ud over
grenserne for enhedsmarkedet og direkte
eller indirekte bergrer mange af de politik-
ker, hvor Kommissionen ifalge traktaten skal
spille en rolle, er det tvivlsomt, om artikel
100 A kunne have vzret rette hjemmel for
forordningen.

39. Artikel 100 A kunne efter min opfattelse
kun have vazret rette hjemmel, sifremt
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hovedformalet med forordningen er at har-
monisere nationale lovgivninger og frem-
gangsmader vedrerende indsamlingen af sta-
tistiske oplysninger, navnlig med henblik pd
at sikre det indre markeds effektive funktion.
Hvis harmoniseringselementet i forordnin-
gen derimod er noget sekundert, og forord-
ningens hovedformal er at sikre, at Kommis-
sionen opnir de statistiske oplysninger, der
setter den i stand til at gennemfere sine
mangfoldige opgaver i henhold til traktaten,
m3 artikel 213 nedvendigvis vare rette hjem-
mel.

40. Sagsegeren anferer, at forordningens
hovedformal er harmonisering, fordi hoved-
parten af de elleve artikler beskriver de for-
anstaltninger, som skal trxffes af nationale
myndigheder for at oprette harmoniserede
registre over foretagender, hvorimod kun en
bestemmelse (artikel 6) drejer sig om med-
lemsstaternes forpligtelse til pd Kommissio-
nens anmodning at anvende registret til stati-
stiske formal og fremsende resultatet heraf til
Kommissionens Statistiske Kontor.

41. Dette argument er ikke overbevisende.
Som jeg allerede har anfert, forudstter
enhver fremsendelse af statistiske oplysnin-
ger til Kommissionen naturligvis, at sidanne
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oplysninger nu en gang er udarbejdet. For at
oplysningerne kan anvendes til statistiske
formél, er det naturligvis klart, at de skal
vzre indsamlet pd grundlag af ensartede kri-
terier. Det er derfor ikke srlig forbavsende,
at mange af forordningens materielle bestem-
melser anvendes til at fastsztte felles regler
for indsamling af de pigzldende oplysninger.
Dette zndrer intet ved, at forordningens rai-
son d’étre er at gore det muligt for Kommis-
sionen at opnd brugbare data om virksom-
hedsstrukturen 1 Fallesskabet. Det er faktisk
vanskeligt at se, til hvilken nytte det er at
pilzgge medlemsstaterne at udarbejde har-
moniserede registre over foretagender, si-
fremt oplysningerne i registrene ikke stilles til
ridighed for Kommissionen eller en anden
frellesskabsinstitution. En harmonisering er
nemlig kun nedvendig, fordi den giver Kom-
missionen brugbare oplysninger om situatio-
nen i medlemsstaterne, og siledes bevirker, at
Kommissionen er bedre informeret, nir den
udever de befgjelser, den har ifelge trakraten.

42. Der er en vasentlig forskel mellem den
harmonisering, som den anfegtede forord-
ning drejer sig om, og den i traktatens artikel
100 A forudsete harmonisering. Formailet
med artikel 100 A, p4 samme mide som arti-
kel 100, er at fjerne de hindringer for sam-
handelen, der folger af forskelle i de natio-
nale lovgivninger, som feks. forskellige
regler om produktion af varer eller om
reklame. Udstedelsen af ensartede bestem-
melser fjerner automatisk sidanne hindringer
og bidrager siledes direkte til oprettelsen af
det indre marked. En harmonisering af regi-
stre over foretagender har ikke samme txtte

sammenhzng med det indre marked. Den
fierner ikke 1 sig selv hindringer for samhan-
delen. Den giver blot Kommissionen mulig-
hed for at udfere sine talrige opgaver med
den sagkundskab, som udelukkende kommer
af at vere i besiddelse af nojagtige og omfat-
tende oplysninger. Dette bekrafter, at artikel
213 passer bedre som hjemmel for den
anfzgtede forordning end artikel 100 A.

43. For si vide angdr Ridets tidligere praksis
er der efter min opfattelse vasentlige for-
skelle mellem den anfwagtede forordning og
de to radsretsakter, som sagsegeren henviser
til. Det fremgdr klart af den forste af disse
retsakter (beslutning 81/971), at hovedforma-
let ikke bestdr i at ivarksatte en informati-
onsstrom fra medlemsstaterne til Kommissi-
onen, men en udveksling af informationer
mellem medlemsstaterne via Kommissionen.
[ artikel 1 indfores nemlig et informationssy-
stem, »sdledes at medlemsstaternes kompe-
tente myndigheder kan rdde over de nedven-
dige data til kontrol med og formindskelse af
forurening af havet med carbonhybrider«
(min fremhevelse). Artikel 213 alene synes
ikke at vare en hensigtsmasssig hjemmel for
en sidan foranstaltning. En yderligere grund
til, at beslutningen stottes sivel pa artikel 235
som pd artikel 213, er, som Radet har anfort,
at der dengang — for vedtagelsen af den
curopwiske felles akt — var tvivl om Felles-
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skabets kompetence pd miljebeskyttelsesom-
ridet.

44. For s3 vidt angir den anden retsakt, som
sagsegeren har henvist tl (forordning
ar. 3330/91), fremgdr det af forordningens
betragtninger og ordlyd, at den har en
vasentlig snevrere sammenhzng med det
indre marked end den anfzgtede forordning.
I artikel 1 pilegges Fallesskabet og med-
lemsstaterne sdledes at udarbejde statistikker
over udveksling af goder mellem medlems-
staterne. Farste betragtning til forordningen
viset, at behovet for oprettelsen af et nyt sta-
tistisk system er en direkte konsekvens af
indforelsen af det indre marked. Som felge af
fjernelsen af de fysiske greenser mellem med-
lemsstaterne kan der ikke lengere indhentes
oplysninger om udveksling af goder mellem
medlemsstaterne ved hjzlp af kontrol ved de
indre grenser. Artikel 100 A er derfor en
hensigtsmessig hjemmel for fuldstendigt
harmoniserede statistikker over udveksling af
goder. Dernzst bemazrkes, at medlemssta-
terne i henhold til forordningens artikel 14 er
forpligtet til at fastsztte sanktioner for de
oplysningspligtige, som undlader at afgive de
i henhold til forordningen krazvede statisti-
ske oplysninger. Der kunne nappe i en rets-
akt udstedt pa grundlag af trakeatens artikel
213 vare palagt enkeltpersoner forpligtelser,
hvis manglende gennemfarelse kunne sankti-
oneres.

45, Resultatet heraf er, at den anfzgtede for-
ordning ikke kan annulleres med den
begrundelse, at traktatens artikel 213 ikke
udger en hensigtsmeessig hjemmel.

I-3738

Tredje annullationsanbringende: Forordnin-
gen er i strid med proportionalitetsprincip-
pet

46. Sagsegeren anferer, at proportionalitets-
princippet er et almindeligt princip i falles-
skabsretten, der er blevet kodificeret i artikel
3 B, stk.3, i traktaten om oprettelse af Det
Europziske Fzllesskab, som affattet ved
traktaten om Den Europwiske Union. I
bestemmelsen fastszttes folgende:

»Fellesskabet handler kun i det omfang, det
er ngdvendigt for at nd denne traktats mil.«

Sagsegeren gor geldende, at det folger af
proportionalitetsprincippet, at en fzlles-
skabsforanstaltning skal vare egnet til at nd
det tilstrebte mil, og at medlemsstaterne
ikke ma palegges unadvendige eller i forhold
til det tilsigtede mal uforholdsmessige by:-
der.

47. Efter sagsogerens opfattelse er den
anfzgtede forordning i strid med proportio-
nalitetsprincippet pi to punkter. For det for-
ste krever forordningen, at en rakke unad-
vendige oplysninger indferes i registrene
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over foretagender, nemlig a) oplysninger
vedrerende »retlige enheder«, der ikke er
relevante til statistiske formil, og b) ikke
alene antallet af beskeftigede i foretagen-
derne, men ogsid deres omsztning. For det
andet er efter sagsogerens opfattelse omkost-
ningerne ved at oprette registrene urimeligt
heje.

48. Sagsegeren begrunder sin opfattelse af, at
retlige enheder ikke er relevante for statisti-
ske formal, med, at disse enheder ikke er
nzvnt 1 forordning nr. 696/93 om de statisti-
ske enheder til observation og analyse af det
produktive system i Det Europaiske Flles-
skab 3. Sagsegeren antager derfor, at regi-
strering af oplysninger om retlige enheder i
registrene over foretagender kun kan tjene
andre formal end statistiske. Dette bekraftes
ogsd af den anfagtede forordnings ottende
betragtning, hvorefter der med registrene
skal tilvejebringes midler til opfelgning af
oplysninger fra foretagenderne i henhold til
Ridets fjerde og syvende selskabsretsdirek-
tiv.

49, Sagsegeren finder, at det er unadvendigt
at registrere omsatningen i registrene over
foretagender, idet en omtale af antallet af
beskafrigede ud fra et statistisk synspunkt i
tilstraekkelig grad afspejler en virksomheds
storrelse og betydning; i evrigt er omsatnin-
gen inden for visse erhvervsomrider (f.cks.

13 — J{. ovenfor, note 3.

banker og forsikringsselskaber) et urealistisk
kriterium.

50. Efter sagsegerens opfattelse star omkost-
ningerne ved at oprette registre over virk-
somheder ikke 1 forhold til de fordele, som
oprettelsen af harmoniserede statistikker i
Fexllesskabet kan give. Denne opfattelse
underbygges af en undersagelse af mulighe-
derne for at oprette og anvende harmonise-
rede, generelle virksomhedsregistre, der er
foretaget af Statistisches Bundesamt. I hen-
hold hertil ville gennemsnitsomkostningerne
pr. virksomhed, beregnet pi grundlag af
1977-priser, vere 23 DM for oprettelsen af
registret og 11 DM for den lgbende vedlige-
holdelse heraf. De samlede registeromkost-
ninger ville belgbe sig til 43,7 mio. DM,
hvorved der ikke er taget hensyn til inflatio-
nen eller foregelsen af Forbundsrepu-
blikkens omride som falge af foreningen af
de to Tysklande. Sagsegeren skenner, at
oprettelsen af registret ville tage mellem fem

og syv ar.

51. Min holdning til disse punkter er fol-
gende.

52. Proportionalitetsprincippet finder uden
tvivl anvendelse 1 denne sag og er udtryke i
artikel 213, hvorefter Kommissionen er befo-
jet til at indhente alle oplysninger og foretage
alle undersogelser, der cr nodvendige med
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henblik pa gennemfarelsen af de opgaver, der
er overdraget den. Jeg mener imidlertid ikke,
at forordningen kan annulleres pi grund af
en overtredelse af proportionalitetsprincip-
pet, fordi det krzves, at oplysninger om
sretlige enheder« optages 1 registrene over
foretagender. Efter min opfattelse kan det
ikke udledes af forordning nr. 696/93, at ret-
lige enheder ikke er relevante til statistiske
forma3l. I afdeling I i bilaget til denne forord-
ning opregnes otte »statistiske enheder ved-
rgrende det produktive system«, der omfat-
ter foretagendet og den lokale enhed, men
ikke den retlige enhed. Disse statistiske enhe-
der defineres pd grundlag af de kriterier, der
er anfert i afdeling I i bilaget. Et af disse
kriterier er den retlige enhed. I afdeling III,
afsnit A, defineres et foretagende som »den
mindste kombination af retlige enheder. Det
er en organisatorisk enhed, som producerer
varer og tjenesteydelser, og som i et vist
omfang har fri beslutningsret med hensyn til
anvendelsen af sine ressourcer i den daglige
drift<. Den retlige enhed er siledes et
vasentligt element 1 definitionen af et foreta-
gende, og et noglebegreb sivel i den anfeg-
tede forordning som i forordning nr. 696/93.
At betegne retlige enheder som irrelevante
ved den statistiske overvigning af foretagen-
der svarer pa en mide til at sige, at elektroner
og protoner er uden betydning ved en
beskrivelse af universet, fordi alt bestdr af
atomer.

53. Bortset fra de tekniske argumenter pi
grundlag af en analyse af forordning
nr. 696/93 er det efter min opfattelse klart, at
retlige enheder — der ganske enkelt er juri-
diske personer eller fysiske personer, der
som selvstendige udever en skonomisk akti-
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vitet — er relevante i forbindelse med opret-
telsen af et register over foretagender, der
bla. skal afspejle »virksomhedernes struk-
tur« 4 og »strukturelle zndringer i skono-
mien, som folger af foranstaltninger som
samarbejdsaftaler, partnerskaber, opkab,
fusioner, overtagelser« 15,

54. Sagsogerens argument om, at det er
unedvendigt, ved siden af antallet af beskef-
tigede ogsd at registrere virksomhedernes
omsztning, er efter min opfattelse lige si
ubegrundet. Det er i denne sammenheng til-
strzkkeligt at bemerke, at omsztningen og
antallet af beskeftigede i almindelighed er
anerkendt som de to neglekriterier ved vur-
deringen af et foretagendes storrelse. Sagso-
geren anforer med rette, at omsztningen kan
vare et vildledende kriterium i nogle sekto-
rer, men det er lige si sandt, at antallet af
beskzftigede kan vare lige si vildledende i
andre sektorer. Som Radet dernest har
anfart, kan betydningen af arbejdsstyrken
som pélidelig indikation af et foretagendes
relative betydning formindskes som et resul-
tat af strukturelle zndringer i erhvervslivet.
Endelig er, som Kommissionen har anfert,
registrering af omsztningen valgfri for de
foretagender, hvis omsztning ikke overstiger
2 mio. ECU. P4 denne méde kan den anfeg-

14 — Jf. tredje betragtning til den anfegtede forordning.
15 — Ji. fjerde betragtning,
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tede forordning siges at have tager tilstraek-
keligt hensyn til kravene om forholdsmes-
sighed.

55. For si vidt angar den af den anfagtede
forordning forirsagede finansielle byrde, er
det ikke let pd grundlag af de oplysninger og
argumenter, som parterne har fremfort, at nd
frem til sikre antagelser vedrerende omkost-
ningerne ved at oprette omfattende registre
over foretagender. Endnu svarere er det at
mile de fordele, som sidanne registre kan
forventes at medfere. Der er uden tvivl for-
dele herved. Som anfert af Kommissionen og
Ridet er nogle af disse fordele beskrevet i
den undersegelse, som sagsegeren har hen-
vist til. Hertil harer, at et omfattende register
gor det overflodigt at foretage bestemte
undersogelser, navnlig undersegelser vedro-
rende de enkelte sektorer.

56. Jeg er pd ingen méde overbevist om, at
sagsegeren har ret i, at omkostningerne ved
oprettelsen af et omfattende register over
forctagender kan anslis pracist ved simpelt-
hen at ekstrapolere resultaterne i Statistisches
Bundesamt’s undersogelse. Denne underse-
gelse drejer sig kun om bestemte sektorer 1
erhvervslivet. Sagsogeren ser bort fra mulig-
heden af, at der kan vare stordriftsfordele
ved at tilvejebringe et omfattende register, og
at visse oplysninger kan hentes i eksisterende

registre, hvilket der udtrykkeligt er givet
adgang til i artikel 7 1 den anfegtede forord-
ning. Sagsegeren havder ganske vist, at der
ikke findes tilsvarende registre i Forbundsre-
publikken, men det er vanskeligt at tro, at
myndighederne i et land med en lang tradi-
tion for fornuftig administration ikke alle-
rede er i besiddelse af en del af de nadven-
dige oplysninger. Det er miske ganske
betegnende, at sagsegeren ikke tager hensyn
til de fremskridt, der er sket pd edb-omridet
siden 1977. Da 75% af de ansliede omkost-
ninger ved oprettelsen af et register er perso-
naleomkostninger, er det rimeligt at antage,
at der kan foretages vasentlige besparelser
ved at anvende moderne dataforarbejdnings-
teknik. Det fremgdr af selve undersegelsen
(pd s. 129), at de lebende omkostninger ved
ajourforingen af registret kan nedbringes
vasentligt takket vere fremskride pd edb-
omridet. Jeg skal endelig erindre om, at regi-
streringen for visse typer foretagender er
valgfri, og at beslutningen om ikke at regi-
strere smi virksomheder traffes cfter frem-
gangsmiden 1 artikel 9 i forordningen (jf.
artikel 3, stk. 1, sidste afsnit).

57. Jeg er pa denne baggrund af den opfat-
telse, at sagsogeren ikke har godtgjort, at
omkostningerne ved at oprette registre over
foretagender som kravet 1 den anfagtede
forordning er uforholdsmassige i forhold til
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de fordele, som Fellesskabet og medlemssta-
terne fir ved at have adgang til pracise stati-
stiske oplysninger om erhvervsstrukturen 1
hele Fzllesskabet.

Forslag til afgerelse

58. Derfor kan den anfegtede forordming
efter min opfattelse ikke annulleres p4 grund
af en tilsideszttelse af proportionalitetsprin-

cippet.

59. Jeg skal derfor foresld Domstolen at afsige folgende dom:

1) Rédet frifindes.

2) Sagsegeren betaler sagens omkostninger, bortset fra Kommissionens omkost-

ninger som intervenient.

3) Kommissionen barer sine egne omkostninger i forbindelse med interventio-

nen.
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