FRANKRIG / KOMMISSIONEN

FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT
GIUSEPPE TESAURO
fremsat den 12. juli 1990 %

Hagje Domstol.

1. Under denne sag har Den Franske Repu-
blik i henhold til E@QF-Traktatens arukel
173, stk. 1, nedlagt pastand om annullation
af en retsakt udstedt af Kommissionen med
titlen »Interne tjenesteinstrukser vedrorende
visse administrative og tekniske regler, der
skal folges af de personer, der af Kommis-
sionen bemyndiges til at foretage preveud-
tagning og analyse af de udtagne produkter
som led i forvaltningen af og kontrollen
med Den Europziske Udviklings- og Ga-
rantifond for Landbruget«!.

Ifolge den franske regering bemyndiger
disse interne instrukser Kommissionens an-
satte til at foretage kontrolforanstalininger
(udtagning af prever og analyse af varer),
som ikke er omhandlet i de geldende fxl-
lesskabsbestemmelser, og som Kommissio-
nen under ingen omstendigheder har kom-
petence til at udstede regler for.

Arsagerne til wisten skal altsd findes i fel-
lesskabslovgivningen vedrerende kontrol
med udgifter finansieret af Den Europziske
Udviklings- og Garantifond for Landbruget
(herefter benzvnt »EUGFL«).

* Originalsprog: italiensk.
1 — EFT C 264 af 11.10.1988, 5. 3.

2. Ved Raidets forordning (EQF) nr.
729/70 af 21. april 1970 om finansiering af
den fzlles landbrugspolitik 2 er der, parallelt
med indferelsen af ordningen vedrerende
egne indtzgter, indfert en ordning om di-
rekte finansiering gennem Fellesskabet.
Kommissionen stiller de nedvendige kredit-
ter til medlemsstaternes ridighed, for at de
nationale organer kan foretage betalingerne.
Det er klart, at medlemsstaternes forvalt-
ning af de pig=ldende betalinger for Felles-
skabets regning kan give anledning til ure-
gelmassigheder og svig. Det er dette til-
fxlde, der behandles i forordningens artikler
8 og 9, hvorved der er indfert en kontrol-
og overvagningsordning.

Artikel 8 pélegger medlemsstaterne en ge-
nerel forpligtelse til at treffe de fornedne
foranstaltninger for at sikre, at de af
EUGFL finansierede foranstaltninger gen-
nemfores beherigt, at forhindre og forfolge
uregelmessigheder samt at gennemfere uil-
bagebetaling af beleb, der er udbetalt med
urette pi grund af uregelmassigheder eller
forsemmelser. Medlemsstaterne har altsd
pligt til at indfere en ordning til effektiv
kontrol af de erhvervsdrivende og de natio-
nale organer, der skal foretage udbetalinger.

Desuden indeholder artikel 9 bestemmelser
om Kommissionens kompetence til, ud over
den kontrol, som medlemsstaterne foreta-
ger, at foretage undersegelser pd stedet samt
muligheden for at samarbejde med disse
medlemsstater og herunder anmode om

2 — EFT 19701, 5. 196.
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yderligere kontrolforanstaltniner (se herved
den ottende betragtning).

Navnlig bestemmer artikel 9, stk. 1, at med-
lemsstaterne har pligt til at stille alle oplys-
ninger, der er noedvendige for fondens funk-
tion, til ridighed for Kommissionen, og til
at treffe alle foranstalininger, der er egnede
til at lette eventuelle kontrolforanstaltninger
— herunder undersagelser pa selve stedet —
hvis gennemforelse Kommissionen skanner
Jormalstjenlig som led i administrationen af
fzllesskabsfinansieringen.

Bestemmelserne om disse undersogelser fin-
des i samme artikels stk. 2, som bestemmer,
at de funktionzrer, som er bemyndiget af
Kommissionen, har adgang til de bager og
alt ourigt materiale, som vedrarer de af fonden
finansierede udgifier. De kan iser undersage:

a) om den administrative praksis er i over-
ensstemmelse med Fellesskabets regler;

b) om de nedvendige bilag er til stede og
stemmer overens med de af fonden fi-
nansierede foranstaltninger;

¢) under hvilke omstendigheder de af fon-
den finansierede foranstaltninger gen-
nemfores og kontrolleres.

Endelig bestemmes det i samme artikels stk.
3, at Rddet om fornedent pd forslag af Kom-
missionen med kvalificeret flertal fastsetter de
almindelige regler for anvendelsen af denne
artikel.
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3. Det er netop denne artikel, som har givet
anledning til det spergsmél, som Domstolen
skal afgere i denne sag. Efter Kommissio-
nens opfattelse giver artikel 9, stk. 1 og 2, i
forordning nr. 729/70 nemlig dens funktio-
nzrer kompetence til selvstendigt at udtage
prover af de varer, der finansieres af
EUGFL, og til at foretage de tilsvarende
analyser, og som felge af den herom op-
stiede uenighed med nogle medlemsstater
(blandt andet med Frankrig), nedsatte Kom-
missionen den 7. januar 1987 en arbejds-
gruppe med deltagelse fra flere tjeneste-
grene, som har udarbejdet de pageldende
interne instrukser. EUGFL-komitéen blev
underrettet herom den 15. september 1988,
og instrukserne blev offentliggjort ca. en
méned senere i EF-Tidende serie C.

4. P4 denne baggrund og idet jeg henviser
til retsmederapporten med hensyn til sagens
ovrige omstendigheder, ma det nzvnes, at
sagsogeren for det ferste har anfert, at den
anfegtede retsakt i1 virkeligheden er regler
for anvendelsen af forordningens artikel 9,
som Kommissionen ikke havde kompetence
til at udstede, da stk. 3 udtrykkeligt giver
Radet, og kun Radet, kompetence til at
fastsette almindelige regler for anvendelsen.
Holge sagsegeren har Kommissionen felge-
lig ved at udstede de pagzldende interne in-
strukser udevet en kompetence, som den
ikke har i henhold til gzldende fallesskabs-
bestemmelser, hvorfor der er tale om en
mangel i form af inkompetence, som medfo-
rer retsaktens ugyldighed.

5. 1 svarskriftet har Kommissionen fremsat
en formalitetsindsigelse og gjort gzldende,
at de pagzldende interne instrukser ikke er
en retsakt, der kan vare genstand for segs-
mél i henhold til Traktatens artikel 173.



FRANKRIG / KOMMISSIONEN

Subsidizrt har Kommissionen nedlagt pis-
tand om frifindelse.

Formaliteten

6. Det er netop behandlingen af formalitets-
spergsmilet, der fir den sterste plads i
denne sag. Problemet er naturligvis at fast-
sla, om det er muligt i de anfegtede interne
instrukser at pavise elementer af en retsakt,
der kan anfegtes i1 henhold til artikel 173.

Som bekendt kan der ifelge artikel 173, stk.
1, anlegges annullationssegsmal til provelse
af Radets og Kommissionens retsakter bort-
set fra henstillinger og udtalelser. En sidan
affattelse lader formode, at udtryldket »rets-
akter« kun henviser til de bindende retsak-
ter, der er nzvnt i artikel 189. Artiklerne
173 og 189 udger et sammenhzngende hele,
saledes at udtrykket »retsakter« i artikel 173
ikke kan udvide Domstolens kompetence til
at pdkende viljeserkleringer, som ikke er
konkretiseret 1 forordninger, direktiver eller
beslutninger.

Det tilkommer imidlertid Domstolen at af-
gore, hvilken retsake der er tale om, endog
uafthangigt af det nomen juris, som er blevet
givet retsakten. Der er tale om et princip,
som er fastsldet 1 de fleste staters ret, og
som talrige gange er blevet bekrzftet af
Domstolen, iszr med hensyn til kravet om
at sikre borgerne en passende domstolsbe-
skyttelse. Kort sagt, den retlige vurdering af
en viljeserklering foretages pa grundlag af
retsaktens vasen, dens indhold og de virk-
ninger, som den har. Derimod har den
form, som forud er valgt, mindre betydning
under denne synsvinkel.

7. Domstolen har ved forskellige lejligheder
varet foranlediget til at beskeftige sig med
rekkevidden af udtrykket »retsakter« i arti-
kel 173. Jeg anser det i denne forbindelse
ikke for unyttigt at nzvne, at denne rets-
praksis iszr har udviklet sig med hensyn til
artikel 173, stk. 2 (samt EKSF-Traktatens
artikel 33, stk. 2), og den har altsa haft lej-
lighed til at przcisere, hvilke momenter der
giver grundlag for at betegne en bestemt
retsakt udstedt af institutionerne som en
»beslutning« i Traktatens forstand.

F. eks. har Domstolen 1 sag 54/653 fast-
slaet, at »en beslutning skal fremsti som en
retsakt fra det kompetente organ, der skal
fremkalde retsvirkninger, skal vere afslut-
ningen p3d det nzvnte organs interne be-
handling, hvorved dette treffer endelig af-
gorelse, og skal fremstd i en form, som gor
det muligt at identificere den pigzldende
retsakt som en beslutninge.

Det er klart, at det folger af en sidan udta-
lelse, at Domstolen, mens den tager hensyn
til retsaktens indhold, har specificeret de
formelle momenter, der er nedvendige eller
i hvert fald tilstrzkkelige til, at den pagal-
dende retsakt kan anses for en bindende
retsakt, som kan gores til genstand for et
sogsmal.

8. Den relevante retspraksis pA omridet i
sammenhzng med E@F-Traktaten synes
derimod at skenke de formelle kriterier
mindre opmerksomhed og at legge storre
vagt pd at sikre borgerne en s& vidtgiende

3 — Dom af 16. juni 1966, Forges de Chatillon mod Den Heje
Myndighed, Sml. 1965-1968, s. 197; org. ref.: Rec. 5. 265,
navnlig s. 280 og 281; jf. lsvarende dom af 5. december
1963, Usines Henricot mod Den Haoje Myndighed (23763,
24/63 og 52/63, Sml. 1954-1964, s. 437; org. ref.: Rec.
s. 439, 450).
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beskyttelse som muligt. I de forenede sager
8/66-11/664, hvori Domstolen for forste
gang inden for EJPF’s rammer beskeftigede
sig med det problem, som jeg drefter her,
har Domstolen fastslaet, at det med henblik
pa segsmal er tilstrekkeligt, at der er tale
om retsakter, som pavirker borgernes inter-
esser »ved pa vesentlig made at &ndre deres
retsstilling«. P4 denne baggrund kan den
omstendighed, at den anfegtede retsakt
ikke er blevet benzvnt »beslutning«, og at
den har haft karakter af en forelabig rets-
akt, ikke anses for relevant, i det omfang
der i det vasentlige er tale om en beslut-
ning, som udgjorde afslutningen pi en ser-
lig procedure og folgelig var egnet til at af-
fede endelige retsvirkninger. Desuden fast-
slog Domstolen, at den omstendighed, at
det antages, at en retsake som led i en pro-
cedure kan gores til genstand for segsmil,
selv om det gor proceduren mere tung, »un-
der alle omstzndigheder [er] uden betyd-
ning i forhold til de i Traktaten fastsatte in-
dividuelle retsbeskyttelsesgarantier, der gir
forud for enhver forordningsbestemmelsex.

I sag 60/815 har Domstolen dernast mere
generelt preciseret, at der »... foreligger ...
retsakter ..., der kan geres til genstand for
et annullationssegsmal ..., nar foranstalenin-
gerne har retligt bindende virkninger, som
kan berere sagsogerens interesser gennem
en vesentlig’' ®ndring af hans retsstilling.
Derimod er akternes eller beslutningernes
form principielt uden betydning for adgan-
gen til at indbringe dem for Domstolen i
form af et annullationssegsmal« (pramis 9).

9. Det er derimod kun ved mere sjzldne
lejligheder, at Domstolen har vaeret foranle-
diget til at udtale sig om udtrykket »retsak-

4 — Dom af 15. marts 1967, Cimenteries mod Kommissionen
(Sml. 1965-1968, s. 337).

5 — Dom af 11. november 1981, IBM mod Kommissionen
(Sml. 5. 2639).
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ter« i artikel 173, stk. I’s forstand ¢, en be-
stemmelse, som altsg ikke er begrznset til
alene at omfatte beslutninger, navnlig nir
den anfxgtede retsakt ikke har individuel,
men generel og abstrakt razkkevidde. I
denne forbindelse skal jeg navalig henvise til
den velkendte AETR-dom?, hvori Domsto-
len har udtalt, at »i overensstemmelse med
forskrifterne 1 artikel 164 tilsigter dette
sogsmil, at retsreglerne vernes ved fortolk-
ningen og anvendelsen af Traktaten; det
ville stride mod dette mél at foretage en
indskreenkende fortolkning af betingelserne
for realitetsbehandling af segsmalet ved at
begrense det til kun at omfatte de former
for retsakter, som omtales i artikel 189; an-
nullationssegsmalet ber kunne anvendes
mod enhver af institutionerne vedtagen be-
stemmelse, som er bestemt til at affede rets-
virkninger, uanset dens karakter eller form«
(preemisserne 40-43).

I denne forbindelse er udtrykket »bestemt til
at affede retsvirkninger« efter min opfattelse
serligt betydningsfuldt; udtrykket forekom-
mer miske at veere mere nuanceret i dom-
men i sag 114/863, hvor Domstolen har
prazciseret, at en »retsakt ikke [kan] geres til
genstand for et annullationssegsmal, sifremt
den ikke tilsigter at skabe retsvirkningerx,
men som efter min opfattelse vel forklarer
forskellen mellem de virkninger, som ma til-
legges en retsake med individuel raeklke-
vidde, og.i mods=ztning hertil dem der ma
tillegges en retsakt med generel og abstrakt
rekkevidde.

6 — I denne sammenhzng er de domme szrlig vigtige, hvori
der anerkendes en passiv legitimation for Europa-Parla-
mentet: dommen aZfPIO. februar 1983, Luxembourg mod
Europa-Parlamentet (230/81, Sml.-s. 255); dommen af
10. april 1984, Luxembourg mod Europa-Parlamentet
(108/83, Sml. s.- 1945)5 dommen af 23. april 1986; »Les
Verts« mod Europa-Parlamentet (294/83, Sml. s. 1339);
dommen af 25. februar 1988, »Les Verts« mod Europa-
Parlamentet (190/84, Sml. s. 1017). 1 alle disse sager har
Domstolen antaget, at selv en retsakt fra Europa-Parla-
mentet (som en beslutning) kan geres til genstand for sags-
mal, nir den er bestemt til at have retsvirkninger i forhold
til tredjemand.

7 — Dom af 31. marts 1971, Kommissionen mod Rédet (22/70,
Sml, s. 41). -

8 — Dom af 27. september 1988, Det Forenede Kongerige mod
Kommissionen (Sml. s. 5289).
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Til syvende og sidst, og i betragtning af, at
de precise udtryk, der anvendes i en given
sammenhzang, ikke nedvendigvis skal have
identisk betydning for en anden faktisk si-
tuation, i den forstand, at der ikke deraf
kan drages generelt gzldende konklusioner,
fremgar det af den n=zvnte retspraksis, at
den form, hvorunder retsakten fremtreder
udadtil, viser sig at have ringe betydning for
domstolskontrollen; det er iszr retsaktens
indhold og virkninger, som har betydning.
Mere precist skal retsakten opfylde to
betingelser for at kunne vere genstand for
et annullationssegsmal:

a) den skal have retsvirkninger, som =ndrer
adressaternes retsstilling ?,

b) og der skal vere tale om en endelig for-
anstaltning, navnlig i den betydning, at
der ikke kan anlegges sogsméil til pro-
velse af retsakter, som udstedes under
den procedure, som munder ud i den en-
delige beslutning, eller i hvert fald til
provelse af en forberedende retsake 1°.

10. Selv om Domstolens praksis uden nogen
som helst tivl legger vaegten pd retsakeens
indhold fremfor pid dens form for at be-
skytte borgerne, mener jeg dog ikke, at den
har givet et klart svar p3 et i en vis forstand
forudgiende sporgsmil med hensyn til selv
retsaktens egnethed til at affode retsvirkninger
med eller uden et minimum af vesentlige

9 — Se den nzvnte dom af 15. marts 1967, Cimenteries mod
Kommissionen (8/66-11/66, Sm). 1965-1968, s. 337); dom
af 24. juni 1986, AKZO mod Kommissionen (53/85, Sml.
s. 1965); dom af 27. september 1988, Det Forenede Kon-
gerige mod Kommissionen, premis 12.

10 — Se den nxvnte dom af 16. juni 1966, Forges de Chaullon
mod Den Heje Myndighed (54/65 Sml. 1965-1968,
s. 197); dom af] 11. november 1981, IBM, nzevnt ovcnfor,
praemis 9.

formkrav, ganske bortset fra om der efter en
konkret undersogelse af retsaktens indhold
kan pavises retlige, og i serdeleshed skade-
lige virkninger.

Lad mig tilfaje, at Domstolen i nogle til-
felde ikke blot har stillet sig det lige nevnte
sporgsmal, men herved ligeledes har taget et
moment i betragtning, nemlig institutionens
kompetence, som strengt taget mindre ved-
rerer retsaktens anfagtelighed end dens lov-
lighed.

Under den sidstneevnte synsvinkel mener
jeg, at der i hvert fald, ud over den nzvnte
dom i sag 54/65, ma tillegges en nyere af-
gorelse veesentlig betydning, idet Domstolen
nemlig ved kendelse af 17. maj 198911 alle-
rede fordi retsakten ikke kunne have rets-
virkninger, har afvist sagen. Der var her tale
om et telex fra Kommissionen, hvori man
fortolkede  fxllesskabsbestemmelser om
statte til produktionen af sojabenner, og
som blev anfegtet af den italienske rege-
ring; Domstolen fastslog, at dette telex ikke
kunne »have retsvirkninger«, da »Kommis-
sionen ikke ved nogen forskrift i de om-
handlede forordninger herom er tillagt
kompetence til at treffe afgerelse vedre-
rende bestemmelsernes fortolkning; Kom-
missionen har dog... mulighed for at titken-
degive sin opfattelse, som aldrig er bindende
for de nationale myndigheder«.

11. P4 denne baggrund anser jeg det for
nedvendigt for det forste at undersege —
om man vil, abstrakt — om de anfegtede
»interne instrukser« kan have retsvirkninger
i forhold til medlemsstaterne, for deres ind-

11 — Kendelse af 17. maj 1989, Den Italienske Republik mod
Kommissionen (151/88, Sml.s. 125 5).
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hold undersages, og at fastsla, om de har el-
ler »tilsigter« at have virkninger, og da
hvilke.

a) Den anfegtede retsakts form

12. Den naevnte retsakt har titlen »Interne
tjenesteinstrukser«; den institution, som har
udstedt den, betegner den ogsa siledes i sine
skriftlige indleg; den har ingen hjemmel,
den er ikke underskrevet af noget medlem
af Kommissionen, den er blevet offent-
liggjort i EF-Tidende serie C, dens adressa-
ter er abenbart og udelukkende institutio-
ners tjenestemand.

Det kunne ganske vist anfores, at af en in-
tern retsake at veere er den ledsaget af for
mange og uszdvanligt formelle og hejtide-
lige oplysninger. Det er imidlertid klart, at
Kommissionen frit kan velge de former, un-
der hvilke den foretrekker at udbrede en
rent intern retsakt. Desuden er offentligge-
relsen i EF-Tidende ikke afgerende for af-
grensningen af problemet; selv om den
nemlig ikke var blevet offentliggjort, ville
Domstolen sti over for de samme spergsmal
med hensyn til retsaktens art, ligesom det
allerede har veret tilfzldet ved andre lejlig-
heder (f. eks. i sag 114/8612),

13. Nar det er sagt, mi jeg forst minde om,
at retsakter, som udtemmer deres virkninger
inden for det organ, som har udstedt dem,
betegnes som interne retsakter, enten fordi
de vedrerer forholdet mellem den hierar-
kiske overordnede og de underordnede tje-
nestegrene, eller fordi der er tale om in-
strukser, som skal folges inden for institu-

12 — Dom af 27. september 1988, Det Forenede Kongerige mod
Kommissionen (Sml. s. 5289).
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tionen, nir den endelige beslutning treffes,
eller endelig fordi der er tale om retsakter
vedrerende organets egen organisation. Der
er altsi tale om retsakter, som ikke har no-
gen betydning udadtil, navnlig over for bor-
gerne og medlemsstaterne.

I betragtning af disse omstendigheder vil
jeg rejse folgende sporgsmil: er en retsakt,
som af den institution, der har udstedt den,
betegnes som en intern retsakt, og som ikke
opfylder nogen af de vasentlige formkrav
for en bindende retsakt, alligevel bindende
for tredjemend, eller kan den i hvert fald
gores geldende over for disse, sifremt den
palegger dem at overholde visse forpligtel-
ser? Og desuden: Krever en retsakt som
den, der anfxgtes i nerverende sag, og som
utvivlsomt er intern med hensyn til sin form,
en undersogelse af sit indhold og sin gen-
stand, for at der kan trzffes afgorelse,om,
hvorvidt den kan anfagtes?

Det svar, som jeg er tilbgjelig til at give pa
dette spergsmal, er benzgtende. Jeg vil ikke
udelukke, at en retsakt af en type som den
omhandlede i hvert fald er uegnet til at have
bindende virkninger for tredjemznd, uaf-
hengigt af den omstendighed, at man kan
konstatere, at den har til formal at skabe
forpligtelser ogsa for personer, der dbenbart
ikke er adressater, eller i hvert fald at pa-
virke deres interesseomridde. Man kan blot
sige, at Kommissionen frit kan f& den tanke,
at der skal udtages prover af produkter;
uanset om den er fejlagtig eller rigtig, for-
bliver den, som i sagen Italien mod Kom-
missionen, en fortolkning af artikel 9 i for-
ordning nr. 729/70, som n=zrmere forklares
for dens tjenestemznd og ikke er bindende
for de nationale myndigheder og de er-
hvervsdrivende.

I virkeligheden har de anfzgtede interne in-
strukser ikke nogen ydre form, som uaf-
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hangigt af indholdet kan foranledige tredje-
meend tl at antage, at der er tale om en
retsakt, som pid nogen mide kan berore
hans retssfere.

14. Hertil kommer en anden omstzndig-
hed, som Domstolen ikke har undladt at
tage i betragtning i den navnte kendelse i
sagen Italien mod Kommissionen. Det er
ubestrideligt, at artikel 9 i forordning nr.
729/70 ikke giver Kommissionen nogen
kompetence tl at udstede retsakter, som
indeholder bestemmelser for det navnte
omride, navnlig kontrolprocedurerne, og
endnu mindre retsakter, der er bindende for
medlemsstaterne, eller beslutninger vedre-
rende fortolkningen af den pigzldende for-
ordning, som er bindende for tredjemznd,
som 1 den lige n=zvnte sag. Parterne har
symbolsk indgdende dreftet Kommissionens
kompetence til at udtage prever, men ikke
ogsi kompetencen til at udstede en retsakt,
der indeholder bestemmelser herom, en
kompetence, som ingen nogensinde havde
forudset eller med rimelighed kunne for-
udse, at Kommissionen ville fa tildelt.

Dette betyder, at den anfegtede retsake,
selv om dens indhold viser, at det er hensig-
ten, at den skal kunne binde tredjemznd,
under alle omstendigheder er uegnet til at
opfylde denne hensigt og til at pavirke med-
lemsstaternes eller de erhvervsdrivendes
retsstilling p& omradet.

Med andre ord, der kan ikke folge nogen
forpligtelse eller nogen retsvirkning for en
medlemsstat af en retsakt, der som den, der
er genstand for denne sag, ikke opfylder
nogen af de vasentlige formkrav for en bin-
dende retsakt, og som tilmed hidrerer fra en
institution, som ikke har nogen kompetence

til at udstede bindende retsakter pa omra-
det. Dette gzelder, uden at det er nadvendigt
at undersege, om Kommissionens selvstan-
dige udtagning af prover er omfattet af den
kompetence, som den allerede har i henhold
til artikel 9 i forornding nr. 729/70, nar det
under alle omstendigheder ikke tilkommer
Kommissionen at udstede bindende retsak-
ter, som generelt fastsetter nzrmere be-
stemmelser for fremgangsmaden ved kon-
trolforanstaltningerne, men hgjst netop »in-
terne instrukser«, som er rent fortolkende
(uden at det har nogen betydning, om de er
riguige eller €j), og i hvert fald ikke er bin-
dende, hverken for de nationale myndighe-
der eller for borgerne.

Hvis man anlegger det netop beskrevne
synspunkt, fremgir det, at den anfzgtede
retsakt, 1 og med at den er uegnet til at have
retsvirkninger for tredjemznd, som ikke
dbenbart er dens adressater, nir den ikke
opfylder vaesentlige formkrav, og nar den
institution, som har udstedt den, er absolut
inkompetent, ikke er en retsake, der kan an-
feegtes under et sogsmal i henhold til Trak-
tatens artikel 173, og folgelig at den franske
regerings segsmél ma afvises.

15. Der kan rejses eventuelle tvivl herom,
som jeg ikke vil undlade at behandle.

Navnlig mener jeg ikke, at en sidan losning
er i strid med kravet om, at der skal sikres
borgerne (og medlemsstaterne) en passende
retsbeskyttelse. Problemet lases ved kilden, i
det omfang Kommissionen i intet tilfzlde og
ikke under nogen synsvinkel kan kreve for-
pligtelser opfyldt, som, i det omfang man
lader dem folge af den pigzldende retsakr,
er ikke eksisterende for tredjemand. I gvrigt
kan en medlemsstats eventuelle nzgtelse af
at acceptere, at Kommissionens tjeneste-
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mend »selvstendigt« udtager prover, foran-
ledige Kommissionen til at indlede en sag i
henhold til artikel 169, ikke vedrerende til-
sidesxcttelse af »interne instrukser«, men af
artikel 9 i forordning nr. 729/70; og her er
det kun af ringe betydning, om dette ville
vere berettiget eller ej.

Til gengzld er den foresliede lasning uden
tvivl den, der er bedst egnet til at garantere
retssikkerheden, idet man herved undgir at
tvinge borgerne og medlemsstaterne til en
serdeles byrdefuld undersogelse af alle de
noter og Interne foranstaltninger, som pi
nogen mide skjult kan indeholde en forord-
ning, med det resultat, at selv den mindste
uvished vil fore dem ¢l at indbringe sporgs-
milet for Domstolen (i det foreliggende til-
felde blev undersegelsen gjort lettere ved
offentliggerelsen i EF-Tidende). Og man
m4i ikke glemme det grundleggende princip,
hvorefter »den ensartede anvendelse af fel-
lesskabsretten kun sikres ved formelle rets-
akter inden for Traktatens rammer«!3; det
er ikke udelukket, at dette princip kan finde
anvendelse, s& snart det er fastsldet, at rets-
akten kan anfzgtes.

16. Et swmrligt prejudikat i den forstand,
som jeg diskuterer her, mangler heller ikke i
Domstolens praksis; jeg skal henvisee til den
dom, der er afsagt i sag 20/58 14 vedrerende
tjenesteforskrifter, navnlig en skrivelse fra
Den Heje Myndighed til et hjzlpeorgan,
som blev offentliggjort i EF-Tidende. Efter
at have fremhavet, at Den Haje Myndighed
ikke havde til hensigt at vedtage en beslut-
ning, men derimod »blot ville bekrefte prin-

13 — Dom af 18. juni 1970, Krohn, premis 9 (74/69, Sml.
s. 69; org. ref.; Rec. s. 451). .

14 — Dom af 17, juli 1959, Phoenix-Rheinrchr AG mod Den
Hoje Myndighed (Sml. 1954-1964, 5. 133; org. ref.: Rec.
1958-1959, 5. 163); dom af samme dato tilsvarende, se de
forenede sager 32/58 og 33/58 (Sml. 1954-1964, s. 141;
org. ref.: Rec. 1958-1959, 5. 253).
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cipper, som den med rette eller urette antog
logisk fulgte af dens tidligere beslutningerx,
udtalte Domstolen ved denne lejlighed, at
den anfzgtede retsakt »fremstdr som en rent
intern instruks fra en hierarkisk overordnet
til tjenestegrene, som herer under hans
kompetence, og som skal lede disses virk-
somhed; sifremt denne skrivelse altsi har
kunnet skabe umiddelbare forpligtelser, kan
det derfor kun vere for modtagerorganet
og ikke for de virksomheder, der er skrot-
forbrugere«.

17. Desuden kan en sidan lesning til sy-
vende og sidst ikke stede p& nogen afge-
rende hindring i Domstolens praksis, som
gar ud pa at give muligheden for at anfzgte
retsakter med individuel rekkevidde fortrin,
dvs. retsakter, som har klart identificerede
og umiddelbart erkendelige adressater. I vir-
keligheden har en siddan tendens iser vist
sig 1 tilfzlde, hvor der er blevet fremsat for-
malitetsindsigelse med den begrundelse, at
visse formkrav ikke var blevet opfyldt, men
hvor det dog ikke blev absolut bestridt, at
den pagzldende retsakt havde karakter af
en beslutning 15,

I denne sag derimod udelukker den mang-
lende opfyldelse af de formkrav, som en
bindende retsakt mindst skal opfylde —
hvortil kommer, at den institution, som den
hidrarer fra, er absolut inkompetent til at
udstede regler pa omradet i form af en rets-
alt med forordningskarakter — pa forhind,
at denne retsakt kan have retsvirkninger i
forhold til tredjemznd, hvorfor dens ind-

15 — Dom af 15. marts 1967, Cimenteries, 8/66-11/66, nzvnt

ovenfor. Endnu mere ‘betydningsfuld i denne henseende,

. og skent den er afsagt i en sag vedrerende tjenestemands-

vedizgien, er dommen af 9. %ebruar 1984, Nelly Kohler

mod Revisionsretten (316/82 og 40/83, Sml. s. 641), hvor

Domstolen har antaget, at en sag anlagt til provelse af en
mundtlig afgerelse kunne antages til realitetsbehandling.
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hold, som tilsigter at skabe forpligtelser for
tredjemand, er uden retlig betydning.

18. Det stir ganske vist fast, at Kommissio-
nens inkompetence strengt taget er en man-
gel ved retsakten, hvis betydning skal vur-
deres, nir der tages stilling til den pigel-
dende retsakts lovlighed, og ikke til, om den
kan anfzgtes; processuelt vedrerer inkom-
petencen sagens realitet og ikke dens forma-
lizet.

Selv om jeg ikke kan se bort fra Domstolens
stillingtagen i den navnte kendelse i sagen
Iralien mod Kommissionen og allerede i
dommen i sag 54/65, mener jeg imidlertid,
at inkompetencen i et s3 udpreget tilfzlde
som det foreliggende kan have en vis betyd-
ning allerede ved behandlingen af formalite-
ten ud fra et synspunkt, som man ogs fin-
der i fransk og italiensk praksis i visse for-
valtningssager. Desuden mi det i deute til-
felde forst og fremmest papeges, at inkom-
petencen ikke er det eneste vigtige aspekt,
men at hertil kommer, at en retsakt med
virkninger udadtil overhovedet ikke opfyl-
der vasentlige formkrav. Med andre ord,
inkompetencen er ikke et afgerende mo-
ment, og man kunne meget vel se bort fra
denne omstendighed ved undersogelsen af,
om retsakten kan have retsvirkninger over
for tredjemznd. I denne henseende er det af
serlig betydning, at retsakten ikke har an-
dre &benbare adressater end Kommissionens
tjenestemznd, skont det kun af retsaktens
materielle indhold kan udledes, at den ind-
drager medlemsstater og erhvervsdrivende.

For det andet foreligger der et ulfzlde af
absolut og ikke kun relativ inkompetence,
séledes at det endog kunne tenkes, at rets-
akten er ikke eksisterende (eller er en abso-

lut nullitet, hvis man foretrzkker det) over
for de tredjemznd, som ikke er dens iben-
bare adressater, og i hvert fald, at der ikke
over for disse kan geres nogen forpligtelse
geldende, som p& nogen made kan resultere
for dem ene og alene af retsakten.

b) Den anfegtede retsakts indhold

19. Nar det er sagt, og for det tilfxlde, at
Domstolen ikke deler den opfattelse, som
jeg lige har redegjort for, og sifremt den
mener at mitte bedemme den pageldende
retsakt ene og alene pa grundlag af dens
indhold og se bort fra samtlige de omstzn-
digheder som klart viser, at den er en intern
retsakt, anser jeg det for hensigtsmassigt li-
geledes at behandle den anfegtede retsakts
indhold med henblik pa at fastsld, om den
faktisk, som den sagsegende regering hav-
der, har til formal at have retsvirkninger i
forhold til tredjemznd, og om den som si-
dan kan geres til genstand for et segsmal.

20. Kommissionen har ferst anfert, at de
omtvistede instrukser, selv ud fra et mate-
rielt synspunkt, blot er en intern retsakt,
idet de ikke har nogen retsvirkning eller
okonomisk virkning, hverken for medlems-
staterne eller for de erhvervsdrivende. Til
statte for denne opfattelse har Kommissio-
nen prezciseret, at de udgifter, der felger af
udtagningen af prever, i henhold til de in-
terne instrukser pahviler den, at de udtagne
mengder er begrenset til det strengt ned-
vendige, og at de ikke anvendte prover til-
bageleveres til ejeren (svarskriftets s. 3 og
4). Der er i virkeligheden tale om en rent
konstaterende retsakt, som er udstedt til
brug for dens ansatte for at undga forskellig
praksis i de materielle operationer, som der
er tale om. Som sidan begranser den pi-
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gzldende retsake sig til at tydeliggere de
forpligtelser, som allerede folger af artikel 9
i forordning nr, 729/70. Mere precist forud-
setter instrukserne forpligtelser, som efter
Kommissionens opfattelse er dem, der alle-
rede folger af artikel 9, men den skaber ikke
nye forpligtelser.

21. Med hensyn til retsaktens indhold ma
det bemzrkes, at begrundelsen omfatter fire
betragtninger, hvori der henvises til forord-
ning nr. 729/70, navnlig til artikel 9, stk. 1
(anden betragtning). Deri fastslas det endvi-
dere, at udtagelsen af prever og de tilsva-
rende analyser af produkter, som finansieres
af EUGFL, er blevet stadig meré nedven-
dige for udevelsen af de i artikel 9 nzvnte
kontrolforanstaltninger (tredje betragtning),
hvorfor der er udstedt en rzkke »instruk-
ser« rettet tii Kommissionens ansatte, som
kan sikre, at de pagzldende operationer ud-
fores »pa de bedste betingelser«.

Disse instrukser, som vedrerer »administra-
tive og tekniske regler, der skal falges af de
personer, der af Kommissionen bemyndi-
ges«, giver for det forste disse ansatte en ret
til adgang til en rekke virksomheder og in-
stallationer, hvorover der anferes en ikke
udtemmende liste, med det formal at »ud-
tage eller lade udtage« prever (punke 1).
Kommissionens tjenestegrene er forpligtet til
at underrette den pagzldende medlemsstat
mindst 48 timer for den faktiske preveud-
tagning finder sted, men er ikke forpligtet
til at fremlegge listen over de virksomheder,
der skal kontrolleres (punkt 3).

Desuden »anmoder« disse ansatte om alle
de oplysninger, som de anser for nadvendige
Jor at f& kendskab til fremstillingsproces og
brugsanvisninger for de kontrollerede pro-
dukter (punkt 8).
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Med hensyn til de skonomiske felger af de
pageldende instrukser ma det bemerkes, at
Kommissionen patager sig en rxkke udgif-
ter (punkt 2, andet afsnit). Imidlertid skal
visse yderligere okonomiske byrder beres af de
erbvervsdrivende. Det bestemmes nemlig, at
»transporten og hindteringen af varerne pa
de steder, hvor preverne udtages, udpaknin-
gen og genindpakningen foretages pi eje-
rens eller dennes reprasentants ansvar«
(punkt 2, tredje afsnit). Desuden er enbver
erstatning udelukket for produkter, der som
folge af undersegelsen helt eller delvis har
mistet deres handelsverdi (punkt 7, andet
afsnit).

Det forekommer mig i ferste omgang til-
strekkeligt at begrense mig til at behandle
disse punkter for at fastsld, om instrukserne
er bestemt til at have retsvirkninger.

22. Jeg vil begynde med at navne, at der
afgjort ikke her er tale om »klassiske« in-
terne instrukser (som Kommissionen imid-
lertid har defineret dem under retsmedet),
for si vidt som man normalt med dette ud-
tryk betegner en rent intern retsakt, som
udtemmer sine virkninger inden for det or-
gan, som har udstedt den, fordi den vedre-
rer forholdet mellem den hierarkiske over-
ordnede og dennes underordnede, og fordi
den altsd ikke spiller nogen rolle udadtil i
forhold til borgerne.

Det m4 efter min opfattelse erkendes, at de
pagzldende interne instrukser i det mindste
har til formal at have retsvirkninger udadtil.
Selve den omstzndighed, at Kommissionens
ansatte skal folge disse instrukser, kan efter
min opfattelse vanskeligt fore til et andet re-
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sultat. Lad mig forklare: Forpligtelsen til
selvsteendigt at udtage prever samt forpligtel-
sen til at give adgang til virksomheder og in-
stallationer forudszuer nedvendigvis en til-
svarende forpligtelse for medlemsstaterne og
de erhvervsdrivende til at sikre adgang
(tilmed uanmeldt) til disse virksomheder og
installationer, og for det andet at tillade
Kommissionens ansatte selvstzndigt at ud-
tage prover. Hvis det ikke forholdt sig sale-
des, ville retsakten i hvert fald ikke have no-
gen mening, end ikke indadtil.

Under denne synsvinkel fremgar det, at of-
fentliggorelsen (om end i serie C) ogsa er et
vaesentligt, om end ikke afgerende indicium
for, at den pigeldende retsake har til formal
at have betydning udadtil.

Det er endvidere klart, at en rent intern
retsake, og her henviser jeg til instruksernes
punkt 8, ikke for de erhvervsdrivende kan
have konsekvenser vedrarende fabrikations-
hemmeligheder, nar der som her ikke er no-
gen bestemmelse, som garanterer de er-
hvervsdrivende, at de meddelte oplysninger
vil blive behandlet fortroligt.

Hvad i evrigt angir de fornzvnte »bestem-
melser« i punkterne 2 og 7, ma jeg tilst3, at
jeg har vanskeligt ved at fortolke dem som
blotte tjenesteinstrukser fra Kommissionen
til dens tjenestemaznd. Spergsmilet om, ud
fra hvilket mere logisk end retligt synspunkt
en bestemmelse, som udelukker erstatning
for tab, pa plausibel made kan antages ikke
ogsd at vare rettet til den, som lider tabet,
men alene til den, som forirsager det, er
nemlig et mysterium. Kommissionens be-

fuldmzgtigede har under retsmedet preci-
seret, at der var tale om si ubetydelige ud-
gifter (som pahviler de erhvervsdrivende), at
det kunne antages, at et eventuelt sogsmail
for Domstolen ville vere resultatlest for
sagsogeren. Jeg vil ikke vove at fremsztte
forudsigelser herom, hverken om udgifter-
nes storrelse eller om noget andet. Men jeg
vil begreense mig til at konstatere, at der
ikke findes bestemmelser om nogen ekono-
misk byrde af denne type i artikel 9 i for-
ordning nr. 729/70.

23. P4 baggrund af disse betragtninger me-
ner jeg, at det ikke er nedvendigt at be-
handle det spergsmal yderligere, om den
anfegtede retsakt har ul formal »at affede
retsvirkninger« 16,

Det viser sig derimod p dette trin nedven-
digt at undersege, om de forpligtelser, der
resulterer af anvendelsen af denne retsakt,
folger af artikel 9 1 forordning nr. 729/70
(som Kommissionen hzvder), eller om der
er tale om nye forpligtelser, der =ndrer
medlemsstaternes og / eller de erhvervsdri-
vendes retsstilling; det ma altsd underseges,
om den omtvistede retsakt blot er en for-
tolkning af artikel 9, eller om den tilfgjer
nye forpligtelser til dem, som falger af gal-
dende bestemmelser.

Det kan ganske vist udledes af ordlyden af
artikel 9, at Kommissionen har kompetence
tl selv, gennem sine ansaue, at foretage
kontrolforanstaltninger, men bestemmelsen
siger intet om udtagelse af prever og hertil

16 — Dom af 31. marts 1971, Kommissionen mod Ridet, Sml.

s. 41. Det bor bemerkes, at det sogsmal, som gav anled-
ning til denne sag, ligesom i dette tilfzlde var anlage i hen-
ho!ﬁ dl artikel 173, stk. 1. Ved denne lejlighed har Dom-
stolen under begrebet sretsaker« inddraget en rAdsbeslur-
ning om forhandling og indgiclse af en aftale fgl den pigel-
dende r’(dsbeslutmng blcv gcr f1sum regler for optreden
og proced
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svarende analyser af produkterne. Desuden
har Kommissionens kontrolforanstaltninger
udterykkeligt til formal at fastsla rigtigheden
af de af medlemsstaterne foretagne kontrol-
foranstaltninger, hvilket bekreftes af den al-
mindelige filosofi, som ligger bag kontrol-
ordningen, og som f. eks. kan findes i den
“ottende betragtning til forordningen, som
begrunder dennes artikel 9.

Medlemsstaterne er ganske vist forpligtede
til at trzeffe alle foranstaltninger, der er eg-
nede til at lette de kontrolforanstaltninger,
hvis gennemferelse Kommissionen skenner
formalstjenlige, herunder undersegelser pa
stedet (artikel 9, stk. 1). Men de kontrolfor-
anstaltninger, som kan foretages under disse
undersogelser pid stedet, omfatter ikke
Kommissionens udtagelse af prover (stk. 2,
andet afsnit). Vice versa, ifelge samme arti-
kels stk. 2, andet afsnit, kan Kommissionen
anmode medlemsstaterne om at gennemfare
supplerende kontrolforanstaltninger, som dens
ansatte kan deltage i. Og som det klart er
fremgaet under retsmedet, er det denne be-
stemmelse, hvorunder de preveudtagninger
mi henferes, som indtil nu, for evrigt ved
sjzldne lejligheder, er blevet foretaget af
medlemsstaterne pA Kommissionens anmod-
ning, altsd i henhold til nationale kontrol-
procedurer.

I denne forbindelse har Kommissionen gjort
gzxldende, at »medlemsstaterne stiller alle
oplysninger, der er nadvendige for fondens
funktion, til ridighed for Kommissionen«
(artikel 9, stk. 1), og at dens ansatte blandt
andet kan undersege, »under hvilke om-
steendigheder de af fonden finansierede for-
anstaltninger gennemferes og kontrolleres«
[artikel 9, stk. 2, litra c)]. Den sidstnzvnte
bestemmelse giver, sammenholdt med den
forste, ifelge Kommissionen mulighed for
selvstendig udtagelse af prover. Ifelge en
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sddan fortolkning er det klart, at »oplysnin-
ger« ogsd omfatter prever. Men da det ikke
desto mindre er medlemsstaterne, som »stil-
ler« oplysningerne »til ridighed«, har man
bekrzftelsen pa, at disse kontrolforanstalt-
ninger, oplysningerne og sammen med disse
udtagning af prover er omfattet af medlems-
staternes kompetence og forpligtelse, og at
Kommissionen langt fra har en selvstzendig
kompetence pi dette omride, men skal be-
grense sig til at kontrollere, at de forpligtel-
ser, der er pilagt medlemsstaterne, neje
overholdes.

24. Desuden mener jeg ikke, at noget som
helst kan bevises af den af Kommissionen
fremsatte betragtning, hvorefter kontrolfor-
anstaltningerne for at vere effektive m3 gi
ud over det rent regnskabsmessige, og at
det derfor er »utznkeligt, at Ridet skulle
have haft til hensigt alene at give den kom-
petence til at foretage kontrolforanstaltnin-
ger af denne art.

Det ville tvaertimod i hvert fald vere ejen-
dommeligt at anerkende, at den pigzldende
kompetence skulle vere blevet givet stil-
tiende, ikke blot hvor den ikke udtrykkeligt
er fastsat, men ogsi hvor den &benbart
modsiges, sivel af den omstzendighed, at der
alene er givet kompetence til kontrol af
medlemsstaternes  kontrolforanstaltninger
(ligeledes ved udtagning af prover), som af
Radets enckompetence til at fastsztte almin-
delige gennemforelsesregler, samt af det kri-
terium, som ligger til grund for ordningen i

sin helhed.

Selv om det erkendes, at den kontrolteknik,
der bestar i udtagelse af prover, er et nyttigt
middel til at undersege, om ordningen fun-
gerer, og til at bedemme medlemsstaternes
forvaltning af den, kan det nemlig ikke med
rimelighed tillades, at anvendelsen af prove-



FRANKRIG / KOMMISSIONEN

udtagning, skent den bidrager til at fast-
sette skonomiske sanktioner, ikke udtryk-
keligt er hjemlet og reguleret under over-
holdelse af formkrav og regler om kompe-
tence, som specifikt og gyldigt er tildelt.

De anvendte metoder (sivel ved udtagelsen
af prever som ved de tilsvarende analyser)
skal vere kendt pA forhind af de erhvervs-
drivende, som er omfattet af kontrollen,
samt naturligvis af medlemsstaterne selv,
navnlig fordi det kan vare i strid med de
procedurer, der anvendes p3 fzllesskabsni-
veau, at der findes nationale kontrolproce-
durer p4 omridet (foreskrevet ved samme
feellesskabslovgivning i artikel 8 i forordning
nr. 729/70). Navnlig vil en ad hoc-ordning
kunne udelukke eller i hvert fald begrense
en kilde til tvistigheder som felge af de
uundgielige tilfelde, hvor medlemsstaterne
anfegter resultaterne.

25. Til bekrzftelse af, at Kommissionen
ilkke bhar en selvstendig kompetence til at
udtage prever, kan der endvidere henvises
til forslaget til forordning om kontrol og
sanktioner i forbindelse med den felles
landbrugspolitik og den fzlles fiskeripoli-
ttk 7, som Kommissionen forelagde Radet
den 21. maj 1990. Dette forslag, som er
fremsat i henhold til Traktatens artikel 43
og omfatter alle landbrugsprodukter, be-
stemmer udtrykkeligt, at den kontrol, som
Kommissionens ansatte kan foretage, omfat-
ter »udtagning og kontrol af representative
prever« (artikel 3, stk. 2); men det foreskri-
ver, hvilket er betydningsfuldt, at Kommis-
sionen tildeles befgjelse til at vedtage be-
stemmelser vedrerende kontrol, men udeluk-
kende, ndr der i de swrlige forskrifter for de
pageldende sektorer tildeles den befajelse til at

17 — EFT C 137 af 6.6.1990, 5. 10.

Sastsatte gennemforelseshestemmelser efter en
af de procedurer, der er omhandlet i »ud-
valgs«-afgorelsen (artikel 2, stk. 1)

26. Selv om den findes i en srlig sektor og
alisd 1 en delvis anden sammenhzng, kan
der findes en anden bekreftelse pa, hvad jeg
lige har sagt, i en sammenligning af Radets
forordning (EQF) nr. 2048/89 af 19. juni
1989 om generelle regler for kontrollen in-
den for vinsektoren® med Kommissionens
tilsvarende forslag 9. I dette forslag fandtes
en bestemmelse om, at Kommissionens an-
satte havde kompetence til selv at udtage
prover (artikel 6, stk. 3), samt at Kommis-
sionen havde kompetence til at fastsette
gennemferelsesbestemmelser hertil (artikel
16). I forordning nr. 2048/89 er disse to be-
stemmelser udgdet. Derimod bestemmes det,
at det pahviler medlemsstaterne pA Kommis-
sionens anmodning at foretage preveudtag-
ninger (artikel 12).

27. Da de pigazldende interne instrukser
ensidigt fastsztter regler for fremgangsma-
den ved udtagelse af prever ved en retsakt,
som i det vesentlige udger en forordning
om gennemforelse af artikel 9 i forordning
nr. 729/70, har de altsd tl formal skjule at
tilfaje nye bestemmelser til de allerede be-
stdende. De kan som sidanne gores til gen-
stand for et segsmal.

28. Med udgangspunkt i disse konstaterin-
ger bor det her underseges, om de pigzl-
dende instrukser er en klar viljeserklering.
En sidan undersegelse er s& meget desto

18 — EFT L 202 af 14.7.1989, 5. 32.
19 — EFT C 24 af 29.1.1988, 5. 8.
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vigtigere 1 dette tilfxlde, som Kommissionen
til stotte for sin formalitetsindsigelse har an-
fort, at i overensstemmelse med og analogt
med hvad Domstolen har fastsliet 1 sagerne
60/8120 og 114/8621, er instrukserne forbe-
redende og herer derfor ikke til den kate-
gori af retsakter, der kan geores til genstand
for et segsmal.

29. Kommissionens opfattelse gir i det va-
sentlige ud pa, at Frankrigs segsmal er an-
lagt for tidligt; det er ikke de pigzldende
interne instrukser, men de senere indivi-
duelle beslutninger om udtagning og analyse
af prover, der i givet fald kan vere genstand
for et annullationssagsmal.

Under disse omstendigheder ma det forst
udelukkes, at den anfegtede retsakt kan
fremtrede som en forberedende retsakt i
streng forstand, dvs. i betydningen et led i
den fase i en procedure, som forer til udste-
delsen af en retsakt med virkninger udadtil.
Dette er ikke tilfzeldet her, som Kommissio-
nen har praciseret under retsmedet. Det er
derfor ikke relevant at henvise til dommen i
sag 60/81, hvor en meddelelse af klage-
punkter i en konkurrencesag var blevet an-
fegtet, og hvor Domstolen med rette ud-
talte, at »ifelge samme praksis kan retsakter
eller beslutninger, hvis tilblivelse omfatter
flere stadier, navnlig sidanne som afslutter
en intern procedure, principielt kun anfeg-
tes, hvis det drejer sig om foranstaltninger,
som definitivt fastlegger Kommissionens el-
ler Radets standpunkt som afslutning pa
denne procedure, modsat forelgbige foran-

20 — Dom af 11. november 1981, IBM mod Kommissionen,
premis 21.

21 — Dom af 27. september 1988, Det Forenede Kongerige mod
Kommissionen, premis 13.
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staltninger, der har til formél at forberede
den endelige beslutning« 22,

30. Der er tvertimod efter Kommissionens
opfattelse tale om en retsakt, som, i det om-
fang den gdr forud for vedtagelsen af indivi-
duelle afgerelser eller faktisk adferd, ikke
pavirker nogens interesser og felgelig som
sidan ikke kan anfmgtes. Desuden findes
hjemmelen for de senere individuelle afge-
relser, som er de eneste, der kan indebzre
en retskrenkelse, 1 artikel 9 i forordning nr.
729/70 og ikke i de anfwgtede interne in-
strukser, hvilket er baggrunden for henvis-
ningen til dommen i sag 114/86.

Denne opfattelse er ganske vist tankevak-
kende, men ikke desto mindre savner den
grundlag, og jeg mener ikke, at Domstolen
med rimelighed kan tilslutte sig den. I sag
114/86 var situationen en helt anden, idet
der var tale om instrukser, som gav tjeneste-
meandene retningslinjer — der end ikke var
bindende — for opstilling af »begraensede«
lister over ansogere ved tildeling af kontrak-
ter om tjenesteydelser inden for det ved
Lomé-konventionen indferte samarbejde.
Domstolen betegnede end ikke retsakten
som »forberedende«, men fastslog, at det er
»opstillingen af selve listerne, der kan skabe
retsvirkninger i den forstand, at visse virk-
somheder udelukkes fra listerne og dermed
ikke har mulighed for at komme betragtning
ved tildeling af kontrakterne«. Og Domsto-
len tilfgjede: »Dette gzlder si meget mere,
som de pigaldende lister... normalt ikke ud-
ferdiges i fuld overensstemmelse med de af
Kommissionen fastsatte kriterier«23.

22 — Dom af 11. november 1981, IBM mod Kommissionen,
premis 10.

23 — Dom af 27. september 1988, Det Forenede Kongerige mod
Kc issionen, premisserne 13 og 14.
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I den pageldende sag kan man efter min
mening tale om en fundamentalt intern rets-
akt snarere end om en forberedende retsakt.
Ifolge en opfattelse, som ogsi er velkendt
inden for forvaltningsretten, kan anvisnin-
ger, som en hierarkisk overordnet giver sine
underordnede for at give retningslinjer for
deres virksomhed pA et bestemt omrade, og
som giver plads for et sken, ikke fakusk
skade nogen interesser; kun den retsakt,
som udstedes under anvendelse af og i over-
ensstemmelse dermed, kan anfzgtes.

31. I denne sag stdr vi derimod over for en
retsakt af forordningskarakter, for si vidt
den — ud fra den forudsztning, at Kom-
missionen uafhengigt af medlemsstaterne
har kompetence til at udtage prover — fast-
setter de vigtigste nzrmere bestemmelser
for udovelse af denne, idet disse nzrmere
bestemmelser, som jeg har fremhavet, pa-
legger medlemsstaterne og desuden de er-
hvervsdrivende forpligtelser, som ikke er
fastsat i forordning nr. 729/70. Der er altsi
ikke tale om anvisninger til tjenesteman-
dene, men om en @ndring af retsstillingen
for tredjemand, som ikke er A&benbare
adressater. Som sadan kan retsakien alle-
rede i sig selv skade tredjemands interesser.

At tilslutte sig Kommissionens opfattelse
ville vere ensbetydende med at havde, at
enhver retsake af forordningskarakter, for si
vidt den gar forud for individuelle afgerel-
ser eller faktisk adferd, ikke kan anfegtes,
og at kun de senere afgerelser kan anfegtes.

For mit eget vedkommende, og for s& vidt
ordlyden af E@F-Traktatens artikel 173
forbliver hvad den er, kan jeg ikke tilslutte
mig denne opfattelse; selv bortset fra alt an-
det opfylder den efter min mening ikke kra-

vene tl processkonomi, retssikkerhed og
ensartet anvendelse af fellesskabsretten. Un-
der alle omstendigheder er den ensbety-
dende med, at det drages i wivl, om alle
forordninger eller alle retsakter af generel
og ikke individuel reckkevidde kan anfzgtes.

32. Af de tidligere anferte grunde mener
jeg derfor, at hvis Domstolen vil bedemme
retsakten udelukkende pi grundlag af dens
bestemmelsers indhold, ma det konkluderes,
at de anfzgtede interne instrukser har til
formal at have retsvirkninger over for med-
lemsstater og erhvervsdrivende i den pagzl-
dende sektor, og at den franske regerings
sogsmal derfor kan admitteres.

Realiteten

33. Huis det forst antages, at sagen kan ad-
mitteres, kan man efter min opfattelse ikke
med rimelighed undgd at give den franske
regering medhold. De paberibte mangler er
Kommissionens inkompetence til at udstede
retsakten og magtfordrejning.

Svaret findes i de foregdende betragtninger.
Artikel 9 i forordning nr. 729/70 giver Ra-
det, og kun Rédet, kompetence til at fast-
sette »almindelige regler for anvendelsen af
denne artikel«. Der er ingen anden relevant
bestemmelse, der giver Kommissionen en til-
svarende kompetence. De »interne instruk-
ser« ma siledes, uden at andre kommentarer
er nedvendige, annulleres p4 grund af Kom-
missionens absolutte inkompetence.
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Sammenfatning

Sammenfattende foreslir jeg Domstolen at afvise sagen, for si vidt den anfeegtede
retsake ikke opfylder de vaesentlige formkrav, der gelder for en bindende retsakt,
og at ophzve sagens omkostninger i betragtning af den uvished, som retsakten
objektivt giver anledning til med hensyn til spergsmalet, om den kan anfagtes un-
der et segsmal anlagt af en medlemsstat.

Hvis Domstolen finder, at den under alle omstendigheder m3 tage stilling til den
anfegtede retsakts indhold, foreslar jeg, at sagen admitteres, og at der gives sagse-
geren medhold, siledes at retsakten annulleres pa grund af Kommissionens abso-
lutte inkompetence, og at denne demmes til at betale sagens omkostninger.
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