DOM AF 13. 11. 1991 — SAG C-303/90

DOMSTOLENS DOM
13. november 1991 #

I sag C-303/90,

Den Franske Republik ved directeur adjoint i Direction des Affaires Juridiques
Edwige Belliard, Udenrigsministeriet, og secrétaire des affaires juridiques Héléne
Duchéne, samme ministerium, som befuldmzgtigede, og med valgt adresse i
Luxembourg pa Den Franske Ambassade, 9, boulevard du Prince Henri,

sagseger,

stottet af

Kongeriget Belgien ved directeur d’administration Robert Hoebar, Ministeriet for
Udenrigsanliggender, Udenrigshandel og Udviklingssamarbejde, som befuldmagti-
get, og med valgt adresse i Luxembourg p4 Den Belgiske Ambassade, 4, rue des
Girondins,

mod

Kommissionen for De Europziske Fzxllesskaber ved juridisk konsulent David Gil-
mour og Marie Wolfcarius, Kommissionens Juridiske Tjeneste, som befuldmagti-
gede, og med valgt adresse i Luxembourg hos Roberto Hayder, Kommissionens
Juridiske Tjeneste, Centre Wagner, Kirchberg,

sagsegt,

hvorunder der er nedlagt pastand om annullation af dokument 90/C 200/03 be-
nzvnt »Adferdskodeks med henblik pi anvendelse af artikel 23, stk. 1, i Radets
forordning (EQF) nr. 4253/88 angiende uregelmassigheder og gennemforelse af
et system til udveksling af oplysninger om uregelmessighederx,

har
* Processprog: fransk.
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sammensat af prasidenten, O. Due, afdelingsformzndene F. A. Schockweiler,
F. Grévisse og P. J. G. Kapteyn samt dommerne G. F. Mancini, C. N. Kakouris,
J. C. Moitinho de Almeida, M. Diez de Velasco og M. Zuleeg,

generaladvokat: G. Tesauro
justitssekreter: ekspeditionssekretzr H. A. Riihl,

pa grundlag af retsmederapporten,

efter at parterne har afgivet mundtlige indlzg i retsmedet den 11. juli 1991, hvor-
under Den Franske Republik var representeret af sous-directeur i Direction des
Affaires Juridiques Philippe Pouzoulet, Udenrigsministeriet, og Héléne Duchéne,
samt Kongeriget Belgien ved conseiller Jan Devadder, Udenrigsministeriet, som
befuldmzgtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 19. september
1991,

afsagt felgende

Dom

Ved stzvning, indleveret til Domstolens Justitskontor den 4. oktober 1990, har
Den Franske Republik i medfer af EQF-Traktatens artikel 173, stk. 1, anlagt med
pistand om annullation af et dokument fra Kommissionen med titlen »Adfzrdsko-
deks med henblik pi anvendelse af artikel 23, stk. 1, i Radets forordning (EQDF)
nr. 4253/88 angiende uregelmzssigheder og gennemferelse af et system til ud-
veksling af oplysninger om uregelmzssigheder« (EFT 1990 C 200, s. 3, herefter
benzvnt »kodeksenc).
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EQOF-Traktatens artikel 130 A bestemmer, at Fallesskabet udvikler og fortsetter
sin indsats for at styrke sin ekonomiske og sociale samherighed, og at det navnlig
streber efter at formindske ulighederne mellem de forskellige omrader og forbedre
de mindst begunstigede omraders stilling.

Med henblik herpi udstedte Radet dels forordning (EQF) nr. 2052/88 af 24. juli
1988 — om strukturfondenes opgaver og effektivitet samt om samordningen af
deres interventioner indbyrdes savel som med interventionerne fra Den Europaiske
Investeringsbank og de ovrige eksisterende finansielle instrumenter (EFT L 185,
s. 9) — og forordning nr. 4253/88 af 19. december 1988 om gennemforelsesbe-
stemmelser til forordning (EQF) nr. 2052/88, for si vidt angir samordningen af
de forskellige strukturfondes interventioner indbyrdes sivel som med interventio-
nerne fra Den Europaiske Investeringsbank og de ovrige eksisterende finansielle
instrumenter (EFT L 374, 5. 1).

Artikel 23 i forordning nr. 4253/88 — der barer overskriften »Finansiel kontrol«
— bestemmer i stk. 1:

»1. For at sikre et godt resultat af de aktioner, der gennemferes af offentlige eller
private initiativtagere, treffer medlemsstaterne de nedvendige foranstaltninger til:

— regelmassigt at konstatere, om de af Fallesskabet finansierede aktioner er gen-
nemfort korrekt

— at forebygge og forfelge uregelmassigheder

— at f4 tilbagebetalt midler, der er giet tabt som felge af misbrug eller forsemme-
lighed. Medmindre medlemsstaten og/eller mellemmanden og/eller initiativta-
geren kan godtgere, at de ikke er skyld i misbruget eller forssmmeligheden, er
medlemsstaten subsidizrt ansvarlig for tilbagebetaling af de uberettiget udbe-
talte beleb.
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Medlemsstaterne underretter Kommissionen om de foranstaltninger, der treffes i
den henseende, og iser om sagens forleb i tilfzlde af administrativ og retslig for-
felgelse.«

Ved skrivelse af 30. juli gav Kommissionen medlemsstaterne meddelelse om ko-
deksen.

Hvad nzrmere angir tvistens forhistorie og faktiske omstendigheder, kodeksens
tilblivelse, retsforhandlingernes forleb samt parternes anbringender og argumenter
henvises til retsmederapporten. Disse omstendigheder omtales derfor kun i det
folgende i det omfang, det er nedvendigt for forstielsen af Domstolens argumen-
tation.

Formaliteten

Kommissionen har pastiet sagen afvist under anbringende af, at kodeksen ikke er
en anfzgtelig retsakt efter artikel 173, og den har herved henvist til de omstendig-
heder, under hvilke den blev vedtaget, samt til dens nzrmere udarbejdelse.

Det bemzrkes, at annullationssegsmalet ifelge Domstolens faste praksis ber kunne
anvendes mod enhver af institutionerne vedtagen bestemmelse, som er bestemt til
at affede retsvirkninger, uanset dens karakter eller form (dom af 31.3.1971, sag
22/70, Kommissionen mod Radet, Sml. 1971, 5. 41).

I sagen foreligger der et dokument, i hvis titel ordet »anvendelse« indgér; det er i
sin fulde ordlyd offentliggjort i EF-Tidendes C-serie og er, som det fremgir af
sagens akter, blevet meddelt alle medlemsstaterne ved en skrivelse fra det kompe-
tente medlem af Kommissionen. I skrivelsen przciseres det, at kodeksen treder i
kraft fra meddelelsens dato, og at overholdelsen af artikel 23, stk. 1, i forordning
nr. 4253/88 krever fuldstendig overholdelse af bestemmelserne i kodeksen, som,
jf. Kommissionen, er en beskrivelse af pligterne i henhold til denne forskrift.
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For at kunne bedemme, om den anfegtede kodeks tager sigte pa at affede nye
retsvirkninger i forhold til dem, der folger af artikel 23 i forordning nr. 4253/88,
mi der foretages en undersegelse af dokumentets indhold.

Heraf folger, at bedemmelsen af afvisningspistanden afhanger af den bedem-
melse, der skal foretages af de klagepunkter, som er fremsat over for det anfaeg-
tede dokument, og at formaliteten derfor skal pAdemmes sammen med de reali-
tetsspargsmal, som tvisten har rejst.

Realiteten

Den Franske Republik har sammen med intervenienten Kongeriget Belgien gjort
g=ldende, at Kommissionen har overskredet sin kompetence og tilsidesat fzlles-
skabsretten samt gjort sig skyldig i procedurefordrejning.

Hvad angir spergsmalet om Kommissionens inkompetence gor Den Franske Re-
publik gzldende, at kodeksen i realiteten ber opfattes som en forordning til gen-
nemferelse af artikel 23, stk. 1, i forordning nr. 4253/88. Ifelge sagsegeren inde-
holder artikel 23, for det ferste, ingen bemyndigelser for Kommissionen i s hen-
seende, og, for det andet, udtales det i artikel 3, stk. 4, i forordning nr. 2052/88,
at de nzrmere bestemmelser for hver strukwurfonds indsats fastsettes ved de gen-
nemforelsesbestemmelser, der trzffes i medfer af Traktatens artikel 130 E, ifelge
hvilken alene Radet er kompetent.

Kommissionen derimod har gjort gldende, at en detaljeret undersegelse af ko-
deksens indhold viser, at den alene i enkeltheder udmenter de oplysninger, som
medlemsstaterne er pligtige at tilstille Kommissionen i medfer af artikel 23, stk. 1,
i forordning nr. 4253/88, og at udtrykkene »brugsanvisning« »consensus efter for-
handling« og »gentlemens’ agreement«, som er blevet anvendt for at fastlegge ko-
deksens karakter, bekrzfter, at det ikke har veret hensigten, at den skulle affede
nye, bindende retsvirkninger.
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Der ber siledes forst tages stilling til, om kodeksen alene klarger den pligt til at
give Kommissionen oplysninger, som medlemsstaterne har i medfer af artikel 23,
stk. 1, i forordning nr. 4253/88, eller om den fastsztter nzrmere regler for an-
vendelsen, som indebzrer specifikke pligter.

Herom ma det fastslas, at artikel 23, stk. 1, i forordning nr. 4253/88 alene paleg-
ger medlemsstaterne at underrette Kommissionen om de foranstaltninger, der er
truffet til at forebygge og forfelge uregelmzssigheder samt om sagens forlab i
tilfzlde af administrativ forfelgelse og forfelgelse ad rettens ve;.

I punkt 13 i forslaget til afgerelse har generaladvokaten foretaget en mere detalje-
ret gennemgang af de vesentligste relevante bestemmelser i det omtvistede doku-
ment, og under henvisning dertil er det tilstrekkeligt at anfere, at kodeksen i en-
keltheder regulerer denne underretningspligt, idet den navnlig fastsetter sivel de
oplysninger, der skal gives, som hvor tit og i hvilken form de skal gives.

Siledes foreskriver kodeksen i punkt 3, at medlemsstaterne senest tre mineder ef-
ter meddelelsen af kodeksen underretter Kommissionen om ikke blot de bestem-
melser, der er vedtaget med henblik pi at gennemfere artikel 23, stk. 1, i forord-
ning nr. 4253/88, men ogsi om, hvilke tjenestegrene der er ansvarlige for fore-
byggelse og behandling af uregelm=ssigheder samt om de pigzldende tjeneste-
grenes vigtigste procedurebestemmelser.

Hertil bemzrkes, at pligten ifolge artikel 23, stk. 1, andet afsnit, i forordning
nr. 4253/88 til at give underretning om de foranstaltninger, der er truffet til at
forebygge og forfelge uregelm=ssigheder, ikke automatisk indebzrer en pligt il at
fremsende listen over de tjenestegrene, hvis opgave det er at gennemfere de pagel-
dende foranstaltninger, ligesom den heller ikke indebzrer nogen pligt til at give
underretning om de vigtigste bestemmelser for sagsbehandlingen i forvaltningerne.
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Desuden fastsztier kodeksens punkt 4, at meddelelse om uregelmassigheder skal
finde sted hver fjerde mined, og at meddelelsen skal anga sivel uregelmassighe-
der, der er konstateret af den administrative myndighed, som uregelmzssigheder,
over for hvilke der er indledt sag ved domstolene. Medlemsstaterne skal i den
forbindelse, stadig ifelge kodeksen, give alle foreliggende oplysninger, iszr om,
hvilken foranstaltning der er tale om, i hvilken periode eller p& hvilket tidspunkt
uregelmassigheden har fundet sted, hvilke organer der har modtaget stotte, og
hvilke fysiske og juridiske personer der er impliceret i uregelmassigheden, hvori
uregelmassigheden bestar, de finansielle felger og mulighederne for inddrivelse
samt de berorte tjenestegrene eller organer.

Om disse pligter er det tilstrekkeligt at bemzrke, at de ikke kan antages allerede
at indgd i underretningspligten, siledes som den er fastsat i artikel 23, stk. 1, i
forordning nr. 4253/88. Det kan navnlig ikke antages, at pligten til at informere
Kommissionen ville miste sit indhold, sifremt kodeksens przciseringer ikke bestod.

Kodeksens punkt 7 bestemmer, at medlemsstaterne og Kommissionen trzffer alle
nedvendige foranstaltninger for at sikre, at de oplysninger, som de udveksler, be-
handles fortroligt.

Sifremt kodeksen som h=zvdet af Kommissionen alene er et forklarende doku-
ment, skal dette fortrolighedskrav fremgi af artikel 23, stk. 1, i- forordning
nr. 4253/88. Denne forskrift, som angir medlemsstaternes meddelelse af oplysnin-
ger til Kommissionen, nevner imidlertid intet om en sidan pligt for medlemssta-
terne til at sikre, at de oplysninger, der er modtaget pa grundlag af den ved ko-
deksen fastsatte informationsudveksling, behandles fortroligt.

Det fremgir af ovenstiende bemarkninger, at kodeksen gir ud over, hvad der er
fastsat ved artikel 23, stk. 1, i forordning nr. 4253/88, idet den pilegger med-
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lemsstaterne konkrete pligter vedrerende oplysningernes indhold samt bestemmer,
hvor tit og hvorledes meddelelsen om oplysningerne skal gives til Kommissionen.

Herefter ma det fastslas, at kodeksen er en akt, der skal have selvstendige rets-
virkninger i forhold til kravene i artikel 23 i forordning nr. 4253/88, og at den
derfor kan preves under et annullationssegsmal.

Denne konklusion antages i evrigt af Kommissionen selv, der i retsmedet — 1
mods=tning til, hvad der siges i den ovenfor i premis 9 nzvnte felgeskrivelse —
har gjort gxldende, at en medlemsstat ville kunne overtrede kodeksen uden dog
herved at tilsides=tte artikel 23, stk. 1, i forordning nr. 4253/88.

Der m3 herefter tages stilling til, om Kommissionen var kompetent til at vedtage
en retsakt, som palegger medlemsstaterne pligter, der ikke fremgar af artikel 23,
stk. 1, i forordning nr. 4253/88.

Herom har Den Franske Republik stettet af Kongeriget Belgien gjort geldende, at
kodeksens vedtagelse strider mod Traktatens artikel 155 og 189 samt mod forord-
ning nr. 4253/88, der ikke hjemler Kommissionen nogen kompetence tl at ved-
tage gennemforelsesbestemmelser til denne forordning.

Kommissionen hzvder derimod at vere kompetent til, dels efter Traktatens artikel
155, dels efter artikel 4, stk. 2, i forordning nr. 2052/88, at treffe foranstaltninger
til ensartet at gennemfere pligterne ifelge artikel 23, stk. 1, i forordning
nr. 4253/88. Kommissionen finder tillige, at Traktatens artikel 189 ikke afskerer
den fra at indgd arrangementer med medlemsstaterne vedrerende retsvirkningerne

af en EF-forskrift.
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Hertil bemarkes, at Traktatens artikel 155 hjemler Kommissionen mulighed for at
rette henstillinger og afgive udtalelser, der efter Traktatens artikel 189 ikke er bin-
dende. Heraf folger, at Kommissionen ikke pi grundlag af artikel 155 kan udstede
en retsakt, som pilegger medlemsstaterne pligter, der gir ud over, hvad der er
fastsat i artikel 23, stk. 1, i forordning nr. 4253/88.

Vedrerende den kompetence, Kommissionen havder at kunne udlede af artikel 4,
stk. 2, i forordning nr. 2052/88, bemzrkes forst, at den pagzldende bestemmelse
blot udtaler, at Kommissionen kan tage initiativer og trffe gennemforelsesforan-
staltninger pa grundlag af denne forordnings bestemmelser, hvilket skal ske for at
stotte fellesskabsaktionen med hjzlp fra strukturfondene, Den Europziske Inve-
steringsbank og andre eksisterende finansielle instrumenter. Det fremgar imidlertid
af artiklens stk. 1, at fzllesskabsaktionen udformes siledes, at der er komplemen-
taritet mellem den og de tilsvarende nationale aktioner, eller at den yder et bidrag
til disse, ligesom aktionen skal fastlegges ved et snzvert samrad mellem Kommis-
sionen, den pigzldende medlemsstat og de myndigheder pa regionalt, lokalt eller
andet plan, som medlemsstaten matte udpege. Det fremgir tillige af nzvnte stk., at
samridet, som benzvnes »partnerskab«, kun omfatter forberedelsen, finansie-
ringen, opfelgningen og evalueringen af aktionerne.

Det skal dernzst understreges, at artikel 3, stk. 4 og 5, i forordning nr. 2052/88
fastszuer, at de nzermere bestemmelser for kontrollen af aktionerne fastlegges i de

gennemfarelsesbestemmelser, som vedtages af Radet p4 grundlag af Traktatens ar-
tikel 130 E.

Heraf folger, at »partnerskabet« ikke vedrerer kontrollen af Fellesskabets finan-
sielle aktioner, siledes som den omhandles i artikel 23, stk. 1, i forordning
nr. 4253/88, og at Kommissionen ikke af reglerne om dette »partnerskab« kan
udlede nogen kompetence til at foreskrive kontrolregler, som vil palegge med-
lemsstaterne flere pligter, end hvad der er fastsat i artiklens stk. 1.
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Hvad endelig angdr Kommissionens argument om, at den anfagtede retsakt har
veret forhandlet mellem Kommissionen og medlemsstaterne, er det tilstrekkeligt
at bemzarke, uden at det herved er nedvendigt at tage stilling til, om retsakten
faktisk blev forhandlet, at muligheden for at vedtage en sidan retsakt ikke er
hjemlet 1 artikel 23, stk. 1, i forordning nr. 4253/88, og at den pigzldende rets-
akt derfor ikke kan &ndre medlemsstaternes retsstilling, siledes som denne bestir i
henhold til ovennavnte bestemmelse.

Herefter findes den anfegtede foranstaltning at vere en retsakt, der er udstedt af
en inkompetent myndighed. Folgelig mi det fastslds — uden at det herved er for-
nedent at tage stilling til de evrige, af Den Franske Republik piberabte anbringen-
der — at den sag, hvorunder der er nedlagt pistand om annullation af foranstalt-
ningen, har kunnet pikendes i realiteten, og at der ber gives sagsegeren medhold.

Sagens omkostninger
Ifolge procesreglementets artikel 69, stk. 2, palegges det den tabende part at be-

tale sagens omkostninger. Kommissionen har tabt sagen og pilzgges derfor at be-
tale sagens omkostninger.

P4 grundlag af disse premisser

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN

1) Den af Kommissionen udstedte adferdskodeks med henblik pi anvendelse af
artikel 23, stk. 1, i Rddets forordning (EQF) nr. 4253/88 angiende uregelmas-
sigheder og gennemforelse af et system til udveksling af oplysninger om uregel-
massigheder annulleres.

2) Kommissionen betaler sagens omkostninger.
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Due Schockweiler Grévisse Kapteyn

Mancini Kakouris Moitinho de Almeida Diez de Velasco Zuleeg
Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 13. november 1991.

J.-G. Giraud O. Due

Justitssekreter Prasident
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