FRANKRIKE MOT KOMMISSIONEN

DOMSTOLENS DOM
av den 16 juni 1993°

Mat C-325/91

Frankrike, foretritt av Edwige Belliard, directeur-adjoint vid utrikesministeriets
rattsavdelning och Géraud de Bergues, secrétaire adjoint principal des affaires
étrangéres vid samma ministerium, bada i egenskap av ombud, med delgivnings-
adress i Luxemburg hos Frankrikes ambassad, 9, boulevard du Prince Henri,

stkande,
mot

Europeiska gemenskapernas kommission, foretrddd av juridiske chefsradgivaren
Antonio Abate och Michel Nolin, rittstjinsten, bida i egenskap av ombud, med
delgivningsadress i Luxemburg hos Nicola Annecchino, rittstjinsten, Centre
Wagpner, Kirchberg,

svarande.

Talan avser ogiltigforklaring av kommissionens meddelande till medlemsstaterna om
tillimpningen av artiklarna 92 och 93 i EEG-fordraget och artikel 5 i kommissio-
nens direktiv 80/723/EEG pa offentliga féretag i tillverkningsindustrin (EGT C 273,
s. 2, fransk version; vid Oversittningen fanns ingen svensk version att tillgd) —
Insyn i de finansiella forbindelserna mellan medlemsstater och offentliga féretag -
Rapporteringssystem,

DOMSTOLEN

sammansatt av ordféranden O. Due, avdelningsordférandena M. Zuleeg och J. L.
Murray samt domarna G. F. Mancini, F. A. Schockweiler, J. C. Moitinho de
Almeida, F. Grévisse, M. Diez de Velasco och P. J. G. Kapteyn,

*
Rattegangssprik: franska.
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generaladvokat: G. Tesauro,
justitiesekreterare: J.-G. Giraud,

som beaktat forhandlingsrapporten,

som hort parternas muntliga yttranden vid sammantréde den 24 november 1991, vid
vilket den franska regeringen foretréiddes av Philippe Pouzoulet, sous-directeur vid
utrikesministeriets réttsavdelning, bitrddd av Catherine de Salins, conseiller des
affaires étrangéres vid samma ministerium, bada i egenskap av ombud, och

som hért generaladvokatens forslag till avgorande, framlagt vid sammantride den .
16 december 1992, :

meddelar foljande

90

dom

Frankrike har genom anskan som inkom till domstolens kansli den 14
december 1991 med stdd av artikel 173 forsta stycket i EEG-férdraget vickt
talan om ogiltigférklaring av en réttsakt som antagits av kommissionen och
som har rubriken "Kommissionens meddelande till medlemsstaterna — Till-
limpning av artiklarna 92 och 93 i EEG-férdraget och artikel 5 i kommissio-
nens direktiv 80/723/EEG pa offentliga foretag i tillverkningsindustrin (EGT
C 273, s. 2, nedan bendmnt meddelandet).

Kommissionen antog den 25 juni 1980 med st6d av artikel 90.3 i fordraget
direktiv 80/723/EEG om insyn i de finansiella forbindelserna mellan med-
lemsstater och offentliga foretag (EGT L 195, s. 35, fransk version; svensk
specialutgdva, del 8, volym 01, s. 54, nedan benéimnt direktivet).

Artikel 5 i direktivet har foljande lydelse:

”1. Medlemsstaterna skall se till att information om finansiella férbindelser
enligt artikel 1 halls ftillgdnglig for kommissionen under fem 4ar efter
utgingen av det rikenskapsar, d4 de allmdnna medlen tillférdes det offentliga
foretaget. Om emellertid medlen anvinds under ett senare rikenskapsar, skall
de fem aren réknas fran det arets utgang.
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2. Medlemsstaterna skall nir kommissionen finner det nédvindigt pa begéran
lamna information enligt punkt 1, tillsammans med Gvrig nodvindig
information, sirskilt angiende &ndamalet med verksamheten.”

Det omtvistade meddelandet bestar av tva delar. I den férsta delen (punkt
1-44) redogdr kommissionen i huvudsak for sin tolkning av domstolens
rattspraxis i friga om offentliga foretag och pa vilket sétt den har for avsikt
att tillimpa reglerna om statligt stod i fall som avser offentligt ingripande,
sarskilt betriffande kapitaltillskott, garantier, lan och avkastning pa det
investerade kapitalet.

I den andra delen (punkt 45 ff.) lyder punkt 46-49 som foljer:

”46. Enligt artikel 5 i direktivet om insyn skall medlemsstaterna nér
kommissionen finner det nddvéndigt pa begéran 1dmna den information som
krivs for att tillférsikra insyn. Kommissionen anser nu - av de skil som
angetts ovan - att det 4r nédvéandigt att medlemsstaterna varje ar ligger fram
rapporter for kommissionen om offentliga myndigheters ingripanden i
offentliga foretag i tillverkningsindustrin, Utan att det paverkar dess ritt att
kriva mer detaljerade upplysningar om enskilda drenden, anmodar kommis-
sionen didrfér medlemsstaterna i enlighet med artiklarna 1 och 5 i direktiv
80/723/EEG om insyn att tillstdlla den en arlig rapport med en detaljerad
redogorelse i foljande avseenden i fall av statliga ingripanden i de offentliga
foretag som avses med foreliggande meddelande:

a) Arsbokslut (balans- och resultatrikning) for varje berdrt offentligt
foretag.

Dirutdver skall foljande information limnas for varje berort foretag i den
man den inte framgar av dessa rapporter:

b) Kapitaltillskott/forvarv av intressen med uppgift om villkoren (t.ex.
ordindra villkor, villkor om féretridesritt).

)] Bidrag eller bidrag med villkorlig aterbetalning.
d)  Beviljade lan till foretaget (med angivande av rintesatser och line-

villkor samt i férekommande fall den sikerhet som foretaget ldmnat
langivaren).
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e) Garantier som givits till foretaget vid lanefinansiering (med angivande
av villkor och de avgifter som foretaget har betalat for garantidtagan-
dena).

D Limnad utdelning och balanserade vinstmedel.

g)  Andringar i villkoren for tidigare statliga stod, i synnerhet efterskéin-
kande av staten tillkommande belopp (diribland sidana som avser
aterbetalning av lan, bidrag osv., bolagsskatt, sociala avgifter eller
liknande skulder).

h)  Foljande uppgifter enligt definitionen i radets fjirde direktiv
78/660/EEG av den 25 juli 1978 om arsbokslut i vissa typer av bolag:

— Resultat av den normala verksamheten fore skatt (artikel 23
posterna 14 och.15).

—  Réntekostnader (artikel 23 post 13).

—  Langfristiga skulder (forfaller till betalning efter mer 4n ett &r)
(artikel 10 I posterna 1, 2, 6 och 7).

—  Kapital och reserver (artikel 10 L'post I-IV).

Anmérkning: Bidrag, l&n och garantier som beviljats inom ramen for
stodordningar som godkéints av kommissionen (och som &r knutna till
bestdimda investeringsprojekt) skall inte rapporteras enligt punkterna c), d)
eller e). :

47. Information enligt ovan skall ldmnas for varje offentligt foretag for sig
inklusive siddana som #r beldgna i andra medlemsstater och skall i
forekommande fall innefatta nirmare uppgifter om alla transaktioner mellan
offentliga foretag inom samma koncern och mellan olika koncerner bestiende
av offentliga foretag liksom direkt mellan offentliga féretag och staten.
Saledes skall till exempel det egna kapital som avses i punkt 46 b) inte endast
omfatta tillskott av eget kapital direkt fran staten utan dven eget kapital som
tillskjutits av offentliga holdingbolag eller andra offentliga foretag (inklusive
finansinstitut) oberoende av om de tillh6r samma koncern eller inte.
Relationen mellan finansiir och mottagare skall alltid anges. Pa motsvarande
sétt skall de rapporter och upplysningar som kravs enligt punkt 46 punkterna
a) och h) limnas for varje offentligt foretag for sig och dirjimte for
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holdingbolag och underordnade holdingbolag som #&r moderbolag i en
koncern bestaende av flera offentliga foretag.

48. All begird information omfattas av det ovanndmnda insynsdirektivets
allminna tilldmpningsomrade och mal (artikel 1) och berdr i synnerhet den
detaljerade information som medlemsstaterna ar skyldiga att halla tillgénglig
for kommissionen (artikel 3).

49. Informationen skall limnas for alla offentliga féretag

—  med en omsittning pd mer dn 250 miljoner ecu under det senaste
rédkenskapséret

och

—  vars huvudsakliga verksamhet (eller for holdingbolag, vars dotter-
bolags huvudsakliga verksamhet) ar tillverkning...

Den information om de offentliga féretagen som avses i punkt 46 b)-g) skall
vara kommissionen tillhanda senast sex manader efter utgdngen av varje ar.
Informationen som avses i punkt 46 a) och h) skall 1dmnas vid arsbokslutets
offentliggérande, dock inte senare #n tio ménader efter utgingen av det
ifragavarande foretagets rikenskapsar.

Det &r ostridigt att fjorton franska foretag berdrs av meddelandet och att de
franska myndigheterna meddelade kommissionen namnen pa dessa foretag
den 25 juni 1991.

For en utforligare redogorelse for bakgrunden till tvisten, omstéindigheterna
i denna, tillkomsten av meddelandet, rittegangens forlopp samt parternas
grunder och argument hénvisas till forhandlingsrapporten. Handlingarna i
maélet i dessa delar aterges i det f6ljande endast i den mén domstolens
argumentation kriver det.

Talans upptagande till sakprévning

Kommissionen har yrkat att domstolen skall forklara att talan inte kan
provas, eftersom - i motsats till vad sOkanden péstar - den angripna
rittsakten inte ligger nigra nya skyldigheter till dem som foreskrivs i artikel
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5 1 direktivet och ddrmed inte heller medfor nagra nya rittsverkningar, skllda
frdn denna bestdimmelses rattsverkningar.

Det skall anmérkas att det enligt domstolens fasta rétispraxis dr mojligt att
vicka talan om ogiltigforklaring i fraga om alla sddana atgarder vidtagna av
institutionerna - oavsett dessa atgdrders karaktir eller form - vilka &r
avsedda att ha rittsliga verkningar (dom av den 31 mars 1971 i mal 22/70
kommissionen mot radet, Rec. 1971, s. 263, punkt 42).

I det féreliggande fallet ror det sig om ett meddelande som enligt dess rubrik
syftar till att ndrmare ange hur tillimpningen skall ske av i synnerhet artikel
5 i direktivet, som saknar rittslig grund, som har offentliggjorts i sin helhet
i serie C i Europeiska gemenskapernas officiella tidning och som, vilket
framgér av handlingarna i malet, har anmilts till varje medlemsstat genom
skrivelse av den 8 oktober 1991 frin den behoriga ledamoten av
kommissionen.

Hérav foljer att bedémningen av om invéndningen att talan inte kan tas upp
till sakprévning &r vilgrundad beror pid bedémningen av Frankrikes
anmérkningar mot den omtvistade réttsakten, och att denna invandning dérfor
maéste provas tillsammans med frigorna rérande sjilva saken i malet,

Saken

Till stdd for sin talan har Frankrike for det forsta dberopat att artikel 190 i
férdraget och rittssikerhetsprincipen har asidosatts, eftersom meddelandet
ldgger nya skyldigheter till dem som aldggs medlemsstaterna genom artikel
5.2 i direktivet. Frankrike har vidare gjort géllande att kommissionen genom
detta meddelande har 6verskridit gréanserna for sitt utrymme for skonsméssig
beddmning enligt artikel 90.3 i fordraget, eftersom meddelandet inte var
nddvindigt, kraven i meddelandet ir oproportionerliga och meddelandet
medfor en diskriminering av de offentliga féretagen gentemot de privata.

Kommissionen har didremot anfért att meddelandet endast utgér en atgard
med avseende pa tillimpningen och genomforandet av skyldigheterna enligt
artikel 5.2 1 direktivet, vilken atgérd svarar mot behovet av att denna
bestdimmelse tillimpas konsekvent med hinsyn till utvecklingen i néringslivet
och i domstolens réttspraxis rorande statligt stdd.
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Det bor saledes forst undersékas huruvida meddelandet begransar sig till att
tydliggora den skyldighet att informera kommissionen som medlemsstaterna
har enligt artikel 5.2 i direktivet eller om det skapar nya skyldigheter i
forhallande till denna bestdmmelse.

I detta hinseende skall det for det forsta papekas att det i artikel 5.2 i
direktivet endast foreskrivs en skyldighet for medlemsstaterna att for
kommissionen hélla uppgifter om de finansiella férbindelserna tillgingliga i
fem ar och att pa begiran tillstdlla kommissionen dessa uppgifter.

For en mer detaljerad analys av de relevanta bestdimmelserna i meddelandet
hinvisas till punkt 7 i generaladvokatens forslag till avgdrande. Hir &r det
tillréckligt att framhalla att det i meddelandet - i fraga om foretag i tillverk-
ningsindustrin med en omséttning pa mer 4n 250 miljoner ecu - foreskrivs
att uppgifter arligen skail Oversédndas om de finansiella férbindelser som
anges i punkt 46 i meddelandet.

Det skall fastslas att medlemsstaternas skyldighet att pa ett systematiskt och
allmidnt sitt ldmna dessa uppgifter inte kan anses utgdra en del av de
skyldigheter som foreskrivs i artikel 5.2 i direktivet, 4ven om denna
skyldighet endast berdr en viss kategori foretag vars omséttning Sverstiger ett
visst belopp.

Kommissionen har emellertid bestritt att den skyldighet som dérigenom
aldgps medlemsstaterna har allmén och systematisk karaktér och har gjort
gillande att meddelandet utgdr ett antal individuella réttsakter som sirskilt
riktar sig till varje berort foretag eller varje berérd koncern i de olika
medlemsstaterna.

Detta argument kan inte godtas.
Meddelandet avser nidmligen foretagskategorier pa ett allmént och abstrakt
sitt utifran objektiva kriterier, genom att det omfattar féretag p& grundval av

kriterier som avser foretagens tillhorighet till en viss sektor och storleken pa
deras omsittning.
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Detta konstaterande motsigs inte av att det foreligger en lista med de foretag
pa vilka det ifrAgavarande meddelandet &r tillimpligt, eftersom de fjorton
berdrda franska foretagen &r just de foretag i tillverkningsindustrin vars om-
sittning Gverstiger 250 miljoner ecu. Kommissionen har for 6vrigt sjalv med-
givit detta, eftersom den har bekriftat att den ifragavarande listan kan &ndras
om andra foretags arliga omséttning skulle 6verstiga 250 miljoner ecu.

Av det anforda foljer att kommissionen har lagt nya skyldigheter till dem
som foreskrivs i artikel 5.2 i direktivet, genom att 4ldgga medlemsstaterna att
till kommissionen arligen pa ett allmént och systematiskt sitt 1dmna uppgifter
om de finansiella férbindelserna hos en viss kategori foretag vars omsittning
uppgar till ett visst belopp.

Under dessa omsténdigheter méste det anses att meddelandet utgdr en réttsakt
som ir avsedd att ha egna rittsverkningar, skilda frén dem som foljer av
artikel 5.2 i direktivet om insyn, och att det darfor kan bli féremal for en
talan om ogiltigforklaring.

Diérefter skall det underskas om kommissionen - som den franska
regeringen har pastatt — har &sidosatt réttssdkerhetsprincipen genom att anta
en rittsakt i vilken medlemsstaterna aldggs skyldigheter som inte foreskrivs
i artikel 5.2 i direktivet utan att i rittsakten ange den rattsliga grunden.

I detta hanseende skall det anmérkas att kommissionen enligt artikel 90.3 i
fordraget har behOrighet att anta limpliga direktiv eller beslut for
t111ampmngen av artikel 90.

Domstolen har emellertid vid ett flertal tillfdllen slagit fast att gemenskaps-
lagstiftningen skall vara klar och dess tillimpning forutsebar for alla som
berdrs av den. Detta krav pa rittssdkerhet medfor att varje rittsakt som &r -

“avsedd att ha rittsverkningar maste stodja sin bindande verkan pi en

bestimmelse i gemenskapsritten, vilken uttryckligen maste anges som réttslig
grund och vari foreskrivs den réttsliga form réttsakten skall ha.

Hirav foljer att rittsakter som dr avsedda att &ndra de skyldigheter som
foreskrivs i artikel 5.2 i direktivet eller att faststilla andra skyldigheter dn
dessa, endast kan antas pa uttrycklig grundval av artikel 90.3 i f6rdraget.
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Kommissionen har framfért argumentet att listan Gver de fjorton franska
foretag som berdrs av meddelandet ingavs av de behdriga franska myndig-
heterna och att meddelandet siledes utgdr en réttsakt som tillkommit genom
Overenskommelse mellan kommissionen och den franska regeringen. I detta
hénseende 4r det tillrickligt att fastsla att det i artikel 5.2 i direktivet inte
foreskrivs nagon moijlighet att anta en sidan réttsakt, utan att det behdver
provas om den omtvistade rittsakten verkligen utgor en sadan ritisakt.

Slutligen har kommissionen vid den muntliga f6rhandlingen framfért
argumentet att meddelandet i sjilva verket dr en cirkulédrskrivelse riktad till
kommissionens avdelningar f6r att dessa enligt artikel 5.2 i direktivet skall
begira upplysningar av medlemsstaterna om de berdrda foretagens finansiella
forbindelser. I detta hinseende dr det tillrdckligt att fastsla att meddelandet
uttryckligen ar riktat till medlemsstaterna, som det fér Gvrigt har anmilts till.

Av det anforda foljer, utan att det dr nddvéindigt att ta stdllning till de Gvriga
grunder som Frankrike har anfort, att kommissionen har asidosatt rattssiker-
hetsprincipen, som &r en av de allménna principer vars uppritthallande det
dligger domstolen att sakerstilla, genom att anta en réttsakt som ar avsedd att
ha réttsverkningar utan att uttryckligen ange fran vilken gemenskapsrittslig
bestimmelse dess bindande verkan hirleds.

Foljaktligen skall kommissionens meddelande forklaras ogiltigt, utan att det
ar nodvandigt att ta stéllning till de Gvriga grunder som Frankrike har anfort.

Riittegangskostnader

I enlighet med artikel 69.2 i rittegangsreglerna skall tappande part forpliktas
att ersiitta rittegingskostnaderna. Kommissionen har tappat malet och skall
darfor forpliktas att ersétta rittegdngskostnaderna.

P4 dessa grunder beslutar

DOMSTOLEN

foljande dom:
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1) Kommissionens meddelande till medlemsstaterna — Tillimpning av
artiklarna 92 och 93 i EEG-fordraget och artikel 5 i kommissionens
direktiv 80/723/EEG pa offentliga foretag i tillverkningsindustrin
forklaras ogiltigt.

2) Kommissionen skall ersétta rittegangskostnaderna.

Due Zuleeg Murray Mancini

Schockweiler ~ Moitinho de Almeida Grévisse  Diez de Velasco  Kapteyn
Avkunnad vid offentligt sammantride i Luxemburg den 16 juni 1993,

J.-G. Giraud O. Due
Justitiesekreterare Ordf6rande
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