ITALIEN MOD KOMMISSIONEN

FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT

F.G. JACOBS
fremsat den 15. september 2005 *

Indledning

1. T henhold til artikel 159 EF skal Feelies-
skabet stotte virkeliggorelsen af malszetnin-
gerne om social og gkonomisk samherighed,
herunder den regionale udvikling, med den
virtksomhed, som det udgver ved hjelp af
finansielle instrumenter som f.eks. struktur-
fondene?,

2. I henhold til artikel 161 EF skal Ridet
definere strukturfondenes opgaver, hovedmal
og indretning. Ridet fastsetter ogsi de
almindelige regler, der skal gelde for fon-
dene, samt de ngdvendige bestemmelser for
at sikre disses effektivitet og samordningen
mellem fondene indbyrdes og med andre
eksisterende finansielle instrumenter.

3. Pa grundlag af den sidstneevnte bestem-
melse vedtog Réidet forordningen om struk-

1 — QOriginalsprog: engelsk,

2 — Den Europriske Udviklings- og Garantifond for Landbruget,
Udviklingssektionen, Den Europwiske Socialfond og Den
Europiske Fond for Regionaludvikling,

turfondene®, som regulerer strukturfonde-
nes mal, tilretteleeggelse, funktion og anven-
delse og definerer Kommissionens og med-
lemsstaternes rolle og befgjelser i denne
forbindelse.

4, I forbindelse med statten fra strukturfon-
dene — der hovedsagelig er gkonomisk — er
det fastsat, at programmeringen og gennem-
forelsen foregér i flere faser. De sikaldte
»programtilleg« udger den sidste fase i
processen. De indeholder neermere oplys-
ninger om gennemforelsesforanstaltninger
for den overordnede strategi og de priorite-
rede felter, som allerede er fastsat i »opera-
tionelle programmer« og »enhedsprogram-
meringsdokumenter« — som feks. de ende-
lige modtagerkategorier, der far gavn af
foranstaltningerne — og angiver bla. det
péteenkte rammebeleb for medfinansieringen
fra den pageeldende fond. Programtilleeggene
anvendes i den fase, hvor de konkrete
operationer eller foranstaltninger, som struk-
turfondene medfinansierer, gennemfores,

3 — Ridets forordning (EF) nr. 1260/1999 af 21.6.1999 om
vediagelse af generelle bestemmelser for strukturfondene
(EFT L 161, s. 1), Denne forordning erstatter Ridets forord-
ning (EQF) nr, 2052/88 af 24.6.1988 om strukturfondenes
opgaver og effektivitet samt om samordningen af deres
interventioner indbyrdes sivel som med interventionerne fra
Den Europwxiske Investeringsbank og de ovrige cksisterende
finansielle instrumenter (EFT L 185,s. 9).
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5. I overensstemmelse med det princip om
sneevert samarbejde (eller »partnerskab«)
mellem medlemsstaterne og Kommissionen,
som forordningen om strukturfondene hviler
pd, godkendes operationelle programmer og
enhedsprogrammeringsdokumenter af Kom-
missionen, mens programtilleeg udarbejdes
og godkendes af den bergrte medlemsstat
eller den forvaltningsmyndighed, som denne
har udpeget. Programtilleeggenes indhold
kan om ngdvendigt tilpasses®. En sidan
tilpasning godkendes i de fleste tilfaelde ° pa
nationalt plan, og Kommissionen underrettes
blot herom.

6. Det foreliggende segsmal i henhold til
artikel 230 EF vedrorer udgifter i forbindelse
med tilpasninger af programtilleeg i henhold
tit forordningen om strukturfondene. Den
Italienske Republik har nedlagt pastand om
annullation af en raekke indbyrdes sammen-
heengende dokumenter, hvori Kommissionen
har givet udtryk for sin opfattelse vedrgrende
spargsmalet om datoen for de nye udgifters
stotteberettigelse.

7. Den Italienske Republik har i det veesent-
lige gjort geldende, at de anfeegtede doku-
menter pd trods af deres pastiede fortol-
kende karakter tilsigter at have retsvirknin-
ger. De indeholder forpligtelser, som Kom-

4 — 1 forbindelse med programtilleg anvender jeg »tilpasse,
»eendre« og tilsvarende ord synonymt.

5 — J£ nedenfor punkt 15 og fodnote 19.
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missionen ikke havde befojelse til at palegge,
og som er i strid med forordningen om
strukturfondene eller i det mindste ikke
ombhandlet heri.

8. Kommissionen har gjort geeldende, at
sagen mé afvises. De omhandlede dokumen-
ter kan efter Kommissionens opfattelse ikke
anfaegtes i henhold til artikel 230 EF efter-
som de hverken har eller tilsigter at have
retsvirkninger. Kommissionen har subsidieert
pastaet frifindelse.

9. Bade den italienske regering og Kommis-
sionen var repraesenteret under retsmedet.

De relevante feellesskabsbestemmelser

Forordningen om strukturfondene

10. De begreber, som er relevante for den
foreliggende sag, er defineret i artikel 9 i
forordningen om strukturfondene.
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11. I artikel 9, litra e), defineres »interven-
tioner« som »fondenes interventionsfor-
mer«, som bla. kan veere et »operationelt
program eller enhedsprogrammeringsdoku-
ment,

12. T artikel 9, litra f), defineres »opera-
tionelt program« som »det af Kommissionen
godkendte dokument til gennemfarelse af en
EF-stotteramme [}, som omfatter et set
sammenhzengende prioriterede felter, der
bestar af flerdrige foranstaltninger, og som
kan medfinansieres af en eller flere fonde og
af et eller flere af de @vrige eksisterende
finansielle instrumenter samt af EIB«,

13. 1 artikel 9, litra g), defineres »enheds-
programmeringsdokument« som »ét enkelt
dokument, der er godkendt af Kommissio-
nen, og som indeholder de samme oplys-
ninger som en EF-stgtteramme og et opera-
tionelt program.

14. T artikel 9, litra m), defineres »program-
tilleeg« som et »dokument om gennemferelse
af interventionens strategi og prioriterede
felter, som indeholder neermere oplysninger
om interventionen for si vidt angar foran-

6 — I artikel 9, litra d), defincres »EF-stolteramme« som det
dokument, Kommissionen i forstielse med den berorte
medlemsstat har godkendt efter vurderingen af den af
medlemsstaten forelagte plan, og som indcholder strategien
og prioriteterne for fond og med! 1s indsats, de
serlige mdl herfor samt fondenes bidrag og de ovrige
finansielle midler. Dok t er opdelt i prioritercde felter,
og gennemforelsen finder sted vch hjelp af et eller flere
operationelle programmer.,

staltningerne [...] og som er udarbejdet af
medlemsstaten eller forvaltningsmyndighe-
den [?] [...]; det fremsendes til Kommis-
sionen til orientering«. Det fremgar, at pro-
gramtilleg om nedvendigt kan tilpasses i
overensstemmelse med artikel 34, stk. 3,

15. I artikel 34, stk. 3, bestemmes fglgende:
»Forvaltningsmyndigheden vedtager pa
opfordring af overvagningsudvalget eller pa
eget initiativ programtilieegget uden at zendre
hverken det samlede strukturfondsbidrag,
der er ydet til det pigeeldende prioriterede
felt, eller de specifikke mal herunder. Efter
godkendelse fra overvigningsudvalget
underretter den Kommissionen om denne
tilpasning inden for en frist pd en mined.« I
samme stykke bestemmes det endvidere, at
»[e]ventuelle endringer af elementerne i
beslutningen om at yde stette fra fondene
vedtages af Kommissionen efter aftale med
den pageldende medlemsstat og senest fire
maneder efter, at overvigningsudvalget har
afgivet udtalelse«.

16. Godkendelsen af de omtalte forskellige
dokumenter, som indgar i programmerings-
processen, er hovedsageligt reguleret ved
artikel 15 i forordningen om strukturfon-
dene, som har overskriften »Forberedelse og
godkendelse«. Det bestemmes i artikel 15,
stk. 4, andet afsnit, at »Kommissionen
bedgmmer de forslag til operationelle pro-
grammer, som medlemsstaten har forelagt,
ud fra deres sammenheng med den til-

7 — Den myndighed, som medlemsstaten udpeger til at forvalte
interventionen i henhold til forordningen om strukturfondene,
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svarende EF-stgtterammes mal og deres
forenelighed med Fellesskabets politikker«.
Herefter vedtager Kommissionen en beslut-
ning om fondenes finansielle deltagelse i
forstielse med den bergrte medlemsstat, for
s& vidt som alle betingelserne i henhold til
forordningen om strukturfondene er opfyldt.

17. I henhold til artikel 15, stk. 5, »treeffer
Kommissionen [...] efter aftale med de
bergrte medlemsstater [...] afgorelse om
enhedsprogrammeringsdokumenternec,
safremt alle betingelserne i henhold til for-
ordningen om strukturfondene er opfyldt.

18. Artikel 15, stk. 6, bestemmer, at
»[m]edlemsstaten eller forvaltningsmyndig-
heden vedtager det i artikel 9, litra m),
definerede programtilleeg efter aftale med
overvagningsudvalget, hvis programtilleegget
er udarbejdet efter Kommissionens afgerelse
om fondsdeltagelse, eller efter hering af de
pagzldende partnere, hvis det er udarbejdet
inden afgorelsen om fondsdeltagelse. I sidst-
neevnte tilfelde vil overvigningsudvalget
enten bekrefte programtilleegget, eller det
vil anmode om en tilpasning i henhold til
artikel 34, stk. 3«. Medlemsstaten skal
endvidere sende programtilleegget til Kom-
missionen til orientering senest ire méneder
efter Kommissionens beslutning om godken-
delse af et operationelt program eller et
enhedsprogrammeringsdokument.

I-10222

19. Bestemmelserne om udgifters beretti-
gelse til stotte fra fondene findes i artikel 30.

20. I artikel 30, stk. 2, bestemmes folgende:
»En udgift kan ikke opna finansiel deltagelse
fra fondene, hvis den faktisk er betalt af den
endelige modtager inden den dato, hvor
Kommissionen har modtaget interventions-
ansggningen. P4 denne dato begynder fristen
for udgifternes stotteberettigelse.« I samme
stykke bestemmes det, at »[d]en sidste dato
for udgifternes stotteberettigelse fastseettes i
beslutningen om fondenes finansielle delta-
gelse«. Forordningen om strukturfondene
indeholder ikke udtrykkelige bestemmelser
om udgifters stotteberettigelse i forbindelse
med tilpasninger af programtilleeg.

21. Bestemmelserne om refusion af de for
fondenes regning faktisk afholdte udgifter
findes i artikel 32, stk. 2. De fastseetter i det
veesentlige, at den betalingsmyndighed, som
mediemsstaten har udpeget, attesterer udgif-
ten og anmoder Kommissionen om refusion.
Hvis en af de geeldende betingelser ikke er
opfyldt, kan Kommissionen beslutte, at en
betalingsanmodning ikke er gyldig, og
pilegge medlemsstaten og betalingsmyndig-
heden at tage de forholdsregler, der er
ngdvendige for at udbedre situationen, for
der ydes refusion.

22. Artikel 53, stk. 2, i forordningen om
strukturfondene bemyndiger Kommissionen
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til at vedtage detaljerede gennemforelsesbe-
stemmelser til bla. artikel 30. Disse gennem-
forelsesbestemmelser skal dog vedtages i
overensstemmelse med artikel 48, stk. 2, litra
a), som igen henviser til artikel 47, stk. 3,
hvorefter Komitéen for Udvikling og Omstil-
ling i Regionerne, nir den fungerer som
forvaltningskomité, og i nogle tilfelde Radet
selv, skal stemme om Kommissionens for-
slag.

23. Medlemsstaterne nedsaetter overvag-
ningsudvalg i henhold til national lovgivning,
som skal folge hver EF-stgtteramme, hvert
enhedsprogrammeringsdokument og hvert
operationelt program,

24. Overvigningsudvalgenes organisation,
rolle og funktion er beskrevet i artikel 35.
Et overvagningsudvalgs hovedopgave er at
folge gennemfarelsen af disse dokumenter og
pase, at interventionen gennemfares effektivt
og med hej kvalitet. Der kan veere forskelle i
overvigningsudvalgenes sammensatning,
men medlemsstaterne skal inddrage lokale
og regionale myndigheder, arbejdsmarkedets
parter og skonomiske interesseorganisatio-
ner og andre kompetente organer for si vidt
angdr interventionen. En repreesentant for
Kommissionen deltager ogsid i arbejdet i
overvagningsudvalget, hvor vedkommende
dog kun har taleret,

25. Overvagningsudvalget skal bl.a. bekrzfte
eller tilpasse ethvert programtillaeg, herunder
de fysiske og finansielle indikatorer, der skal
benyttes ved overvigningen af interventio-
nen, Udvalget skal give sin godkendelse,
inden der kan foretages yderligere tilpasnin-
ger. Overvagningsudvalget skal ogsd drofte
og godkende udveelgelseskriterierne for de
operationer, der finansieres under hver for-
anstaltning, gennemga resultaterne af gen-
nemforelsen, drefte og godkende den arlige
og den endelige rapport om gennemforelsen,
inden de sendes til Kommissionen, drafte og
godkende eventuelle forslag til sendring af
indholdet af Kommissionens beslutning om
fondenes deltagelse og kan under alle
omsteendigheder foresld forvaltningsmyndig-
heden enhver form for tilpasning eller
revision af interventionen %,

26. Endelig skal Komitéen for Udvikling og
Omstilling i Regionerne, der er indfert ved
artikel 47, bistd Kommissionen med at
gennemfare forordningen om strukturfon-
dene. Denne komité bestir i henhold til
artikel 48 af repreesentanter for mediemssta-
terne og har Kommissionens repreesentant
som formand. Komitéen fungerer enten som
radgivende komité eller forvaltningskomité,
alt efter hvilket spargsmal den behandler.

8 — Attikel 35, stk. 3, i forordningen om strukturfondene,
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Sagens baggrund

27. Den foreliggende sag har sin baggrund i
dreftelserne mellem Kommissionen og med-
lemsstaterne med henblik pa en forenkling af
proceduren for vedtagelse af operationelle
beslutninger inden for den nuverende lov-
givningsramme for strukturfondene.

28, Den 24. juli 2002 preesenterede Kom-
missionen i anledning af det 67. mede i
Komitéen for Udvikling og Omstilling i
Regionerne et udkast til et dokument med
titten »Notat om forenkling, preecisering,
koordinering og fleksibilitet af forvaltningen
af struktarpolitikken for 2000 til 2006«
(notat CDRR-03-0013-00). Samme notat blev
efterfolgende omdelt pa et ministermede den
7. oktober 2002 mellem kommisseer Barnier
og medlemsstaternes ministre.

29. 1 notatet foreslog Kommissionen visse
preciseringer og forenklinger vedrgrende
procedurerne for forvaltningen af fondene,
herunder én vedrgrende endringer af pro-
gramtilleeg: Hvis sidanne endringer — som
kan foretages af overvigningsudvalgene —
nedvendigger en tilpasning af den interven-
tion, de vedrarer, skal Kommissionens tidli-
gere beslutning vedrorende den pageeldende
intervention zendres i overensstemmelse
hermed. Medlemsstaten og Kommissionen

I-10224

skal derfor na til enighed under iagttagelse af
de relevante bestemmelser i forordningen
om strukturfondene. Hvis sendringerne deri-
mod kun vedrerer selve programtillaegget, er
Kommissionens godkendelse ikke nadven-
dig.

30. Det fremgdr af referatet fra komitéens
67. made, at Kommissionens repreesentant
som svar pi et spgrgsmél fra den italienske
delegerede udtalte, at »i tilfeelde af endringer
af programmerne, er begyndelsesdatoen for
de nye (eller endrede) foranstaltningers
stgtteberettigelse den samme som program-
mets begyndelsesdato, dvs. i de fleste tilfzelde
datoen for modtagelsen af et program, som
kan godkendes«. '

31. Det fremgir ligeledes af referatet, at
komitéens formand — Kommissionens
repreesentant — som svar pa den spanske
delegations generelle bemeerkninger om den
stadigt mere udpreegede normative karakter
af Kommissionens informationsnotater
oplyste, at de informationsnotater, som blev
fremlagt af Kommissionen, »tilsigter at give
medlemsstaterne kendskab til den made,
hvorpa Kommissionens tjenestegrene fortol-
ker og anvender bestemmelserne om gen-
nemforelse af strukturfondene. Notaterne er
i sagens natur interne, og de er ikke altid
endelige«.

32. Under det 75. mgde i komitéen forelagde
Kommissionen et notat med titlen »Dato for
udgifternes stotteberettigelse i forbindelse
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med endringen af programmeringsdoku-
menterne«, 1 dette dokument oplyste Kom-
missionen, at nye udgifters stotteberettigelse
i forbindelse med eendringer af operationelle
programmer eller enhedsprogrammerings-
dokumenter starter den dato, Kommissionen
modtager ansggningen om endring af inter-
ventionen. Det vil med andre ord sige den
dato, der er omhandlet i artikel 30 i for-
ordningen om strukturfondene.

33. Hvad angir eendringer af programtillzeg
sondres der i notatet mellem to forskellige
situationer.

34. Hvis eendringen af programtillegget
samtidig nedvendigger en wndring af
enhedsprogrammeringsdokumenterne eller
af det operationelle program, er det den dato
for stotteberettigelse, der er anfert i beslut-
ningen om godkendelse af endringen af
enhedsprogrammeringsdokumentet eller det
operationelle program, som gelder.

35, Hvis sendringen derimod kun vedrerer
selve programitillegget, »fastseettes datoen
for stotteberettigelse af overvigningsudval-
get, men af hensyn til en korrekt finans-
forvaltning kan den ikke ligge for udvalgets
godkendelse af den foresliede =ndring«.

36. Dette notat er det forste af de doku-
menter, som er genstand for annullations-
spgsmalet (herefter »det anfegtede notatc).

37. Efterfelgende, nemlig under de skriftlige
konsultationsprocedurer, som blev indledt af
overvigningsudvalgene for de italienske
regioner Sardinien, Sicilien og Lazio, frem-
sendte Kommissionen til hvert af disse
udvalg en skrivelse med sine bemzerkninger
vedrgrende de respektive programtilleg
(herefter »de anfaegtede skrivelser«).

38, For regionens Sardiniens vedkommende
bekreaeftede Kommissionen, at datoen for
statteberettigelse i tilfeelde af eendringer af
programtilleeggene »som feks. dem, denne
skriftlige konsultationsprocedure vedrerer«
— 1 overensstemmelse med det anfegtede
notat, som var vedlagt Kommissionens
skrivelse — fastseettes af overvigningsudval-
get, men at denne dato af hensyn til en
korrekt finansforvaltning under ingen
omstendigheder kan ligge for udvalgets
godkendelse af den foresliede zndring.

39. Kommissionen vedlagde ogsd sin skri-
velse til overvigningsudvalget for regionen
Lazio det anfegtede notat og erindrede om,
at begyndelsesdatoen for statteberettigelse i
tilfelde af eendringer af programtilleggene
»som feks. den, denne skriftlige konsulta-
tionsprocedure vedrerer«, »fastswettes af
overvigningsudvalget, idet denne dato dog
ikke kan ligge for udvalgets godkendelse af
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den foresldede zendring (i den foreliggende
sag datoen for afslutningen af den skriftlige
procedure). Det endrede programtilleeg skal
fastsette begyndelsesdatoen for stotteberet-
tigelsen for de nye udgifter, der er omfattet af
eendringen af dokumentet.

40. Hvad endelig angdr overvigningsudval-
get for Sicilien opfordrede Kommissionen
forvaltningsmyndigheden til pd ny at fast-
seette begyndelsesdatoen for udgifternes stot-
teberettigelse i lyset af Kommissionens nye
holdning til spargsmalet, idet det var under-
forstiet, at Kommissionen hermed henviste
til det anfeegtede notat.

Formaliteten

Argumenter

41. Kommissionen har anfert, at de anfaeg-
tede foranstaltninger ikke har og ikke til-
sigter at have retligt bindende virkninger
over for tredjemeend og derfor ikke kan
anfegtes i henhold til artikel 230 EF.

42. Kommissionen har navnlig henholdt sig
til Domstolens praksis, hvorefter en akt,
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hvorved Kommissionen blot angiver sin
fortolkning af en forordningsbestemmelse
eller giver udtryk for, at den har til hensigt
at folge visse retningslinjer, ikke kan anses
for at have retsvirkninger. Det er ikke den
foreslaede fortolkning af feellesskabsbestem-
melsen eller denne hensigtserkleering, der
kan skabe retsvirkninger, men derimod
fortolkningens eller erkleeringens anvendelse
pa et konkret forhold®.

43, Hvad angar det anfeegtede notat henviser
Kommissionen indledningsvis til den sam-
menheeng, hvori det indgar, og dets form.
Begge dele viser, at notatet ikke som haevdet
af Italien tilsigtede at have bindende virk-
ning.

44, Formalet med det omtvistede notat er at
oplyse medlemsstaterne og de nationale
forvaltningsmyndigheder om, hvilke kriterier
Kommissionen agter at anvende i fremtidige
beslutninger om betalingsanmodninger, séle-
des at de er opmaerksomme pa, at Kommis-
sionen ikke vil finansiere udgifter i forbin-
delse med eendringer af programtilleeg, som
er afholdt forud for de i notatet neevnte
datoer. Kun beslutninger om at afsld eller

9 — Jf. Domstolens dom af 27.9.1988, sag 114/86, Det Forenede
Kongerige mod Kommissionen, Sml. s, 5289, preemis 12 og 13,
af 55.1998, sag C-180/96, Det Forenede Kongerige mod
Kommissionen, Sml. I, s. 2265, preemis 28, og af 6.4.2000, sag
C-443/97, Spanien mod Kommissionen, Sml. I, s. 2415,
preemis 34. Hvad angar Rettens praksis har Kommissionen
navnlig henholdt sig til dom af 16.7.1998, sag T-81/97, Regione
Toscana mod Kommissionen, Sml. II, s. 2889, preemis 23.
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impdekomme betalingsanmodninger kan
have retsvirkninger over for tredjemand og
dermed anfaegtes i henhold til artikel 230 EF.

45. Kommissionen har medgivet, at det
anfeegtede notat kan péavirke medlemssta-
terne og forvaltningsmyndighederne. Dette
er imidlertid, ligesom i sagen IBM mod
Kommissionen '%, en rent faktisk folge og
ikke en retsvirkning.

46. Kommissionen har endvidere anerkendt,
at individuelle dokumenter, hvori der anleg-
ges en fejlagtig fortolkning af feellesskabs-
retlige bestemmelser, i henhold til den
retspraksis, Italien henviser til, kan anfzegtes,
hvis medlemsstaterne som et resultat af
denne fortolkning umiddelbart palzegges for-
pligtelser, som hverken falger af de fortol-
kede feellesskabsbestemmelser eller afhaenger
af en senere gennemforelsesforanstaltning,
Det anfegtede notat tilherer dog efter
Kommissionens opfattelse ikke denne kate-
gori af dokumenter.

47. Kommissionen har anfort, at de anfaeg-
tede skrivelser blot indeholder ikke-bindende
bemeerkninger og henstillinger til overvag-
ningsudvalgene i forbindelse med den skrift-
lige konsultationsprocedure, som de havde
indledt vedrerende sendringerne af program-
tilleggene. Kommissionen har ikke inden for

10 — Dom af 11.11,1981, sag 60/81, Sml. s. 2639,

rammerne af denne procedure, som herer
under de nationale myndigheders kompe-
tence, befajelse til at vedtage retligt bindende
retsakter, som indforer sendringer. Bemeerk-
ningerne i skrivelserne har ligesom det
anfeegtede notat informativ karakter og kan
af samme grund ikke anfegtes i henhold til
artikel 230 EE.

48. Den Italienske Republik har gjort geel-
dende, at det anfegtede notat ikke blot
preeciserer bestemmelserne vedrgrende
udgifters stotteberettigelse, men ogsa paleg-
ger nye forpligtelser, som ikke er omhandlet i
forordningen om strukturfondene. De betin-
gelser og begreensninger for udgifternes
stgtteberettigelse, som Kommissionen har
fastsat i de anfegtede dokumenter, folger
ikke af denne forordnings artikel 30, stk. 2.

49, Den Italienske Republik har anfert, at
medlemsstaterne stillet over for risikoen for
at fA afslag pé refusion af udgifter, som ikke
opfylder Kommissionens betingelser for stgt-
teberettigelse, og i lyset af de forpligtelser,
der pahviler dem i henhold til artikel 10 EF,
er nedt til straks at vedtage forskellige
bestemmelser for at kunne overholde de
regler, der er opstillet i det anfregtede notat.
Dette notat udger derfor en akt, som tilsigter
at have retsvirkninger.
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50. Den Italienske Republik har henvist til
Domstolens domme i en reekke sager anlagt
af Frankrig til prevelse af retsakter fra
Kommissionen om vedtagelse af en
wadfeerdskodeks« for medlemsstaterne ', to
fortolkende meddelelser '? og »interne tje-
nesteinstrukser«, der skal folges af Kommis-
sionens ansatte '%.

Stillingtagen

51. Ifglge fast retspraksis kan annullations-
segsmal anvendes mod enhver af institutio-
nerne vedtagen bestemmelse, som er
bestemt til at affade retsvirkninger, uanset
dens karakter eller form ™,

52. Eftersom Den Italienske Republik er en
medlemsstat og derfor ikke behgver at have
en specifik retlig interesse i udfaldet af dens
segsmal i henhold til artikel 230 EF, skal den

11 — Dom af 13.11,1991, sag C-303/90, Frankrig mod Kommis-
sionen, Sml. I, s, 5315.

12 — Dom af 16.6.1993, sag C-325/91, Frankrig mod Kommis-
sionen, Sml, 1, s. 3283, og af 20.3,1997, sag C-57/95, Frankrig
mod Kommissionen, Sml, I, s. 1627,

13 — Dom af 9.10,1990, sag C-366/88, Frankrig mod Kommis-
sionen, Sml. I, s, 3571.

14 — Jf. bl.a. dommen i sagen Frankrig mod Kommissionen, nzevnt
ovenfor i fodnote 12, preemis 7 og den deri nwvnte
retspraksis,
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efter min opfattelse heller ikke godtgere, at
landets egne seerlige interesser er bergrt 15,

53. Spergsmalet er derfor, om de anfegtede
foranstaltninger i sig selv og i den form, de
har, kan have pévirket tredjemands retsstil-
ling, forstiet som samtlige de rettigheder og
forpligtelser, der bestr pa et givet tidspunkt.

54, Pa grund af flere forskellige forhold er
det imidlertid vanskeligt at finde den rigtige
afgorelse af spergsmalet, om sagen kan
antages til realitetsbehandling,

55. P4 den ene side opfylder de anfwegtede
foranstaltninger tilsyneladende ikke fuld-
steendigt den i retspraksis opstillede betin-
gelse om, at de skal have eller tilsigte at have
retligt bindende virkninger over for tredje-
meend. De skal maske, i overensstemmelse

15 — Det folger af fast retspraksis, at der kun foreligger retsakter,
der kan gores til genstand for et annullationssegsmal i
medfor af artikel 230 EE, nar foranstaltningerne har retligt
bindende virkninger, som kan berore sagsagerens interesser.
Dette synes kun at give mening i sager anlagt af private, ikke-
privilegerede sagsogere. Domstolen har imidlertid ogsi
fastslaet dette i sager anlagt af medlemsstater, jf, feks. dom
af 5.10.1999, sag C-308/95, Nederlandene mod Kommis-
sionen, Sml. I, s. 6513, Under alle omsteendigheder bergrer de
anfregtede dokumenter efter min opfattelse klart Den
Italienske Republiks interesser, idet de kan begrense de
udgifter, der er berettiget til EF-medfinansiering fra strulk-
turfondene.
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med retspraksis, snarere anses for blot at
veere forleberen for senere afgorelser, som
for deres vedkommende er bestemt til at fa
retsvirkninger '°, og alene udtryk for Kom-
missionens »hensigt til at faolge visse ret-
ningslinjer« 7.

56. Denne konklusion stettes dels af den
faktiske og retlige ramme, inden for hvilken
de anfeegtede dokumenter blev udstedt, dels
af en underspgelse af deres indhold.

57. Den faktiske og retlige ramme tyder p3,
at det ikke har veeret hensigten, at de
anfegtede dokumenter skulle have bindende
virkning,

58. Det anfegtede notat var resultatet af
generelle dreftelser i Komitéen for Udvikling
og Omstilling i Regionerne, Notatet var ikke
baseret pd nogen konkret bestemmelse og
blev heller ikke offentliggjort i Tidende. Det
blev forst omdelt til medlemsstaterne, efter
at Kommissionen pa komitéens 67. made 8
udtrykkeligt havde gjort opmeerksom pa, at
der var tale om et internt dokument, som
kunne sendres, og som blot var udtryk for
Kommissionen opfattelse. Desuden har

16 — Dom af 30.4.1996, sag C-58/94, Nederlandene mod Kom-
missionen, Sml. I, s, 2169, premis 26. Jf. ogsd dommen |
sagen Regione Toscana mod Kommissionen, navnt ovenfor i
fodnote 9, preemis 22 og 23.

17 — Jf. dommen i sagen § mod Kon naevit
ovenfor i fodnote 9, preemis 34 og den deri nmvate
retspraksis. Af Rettens domme kan foruden dommen i sagen
Regione Toscana mod Kommissionen nevaes den nyere dom
af 10.4.2003, forenede sager 'I“93/00 og T-46/01, Alessan-
drini m.fl. mod Kommissionen, Sml. 11, 5. 1635, preemis 61.

18 — J£. punkt 30 ovenfor.

P

Kommissionen hele tiden fastholdt, at det
aldrig har veret dens hensigt, at notatet
skulle have retsvirkninger, der adskiller sig
fra dem, der folger af artikel 30 i for-
ordningen om strukturfondene, hvilket for-
klarer, hvorfor der ikke henvises til nogen
hjemmel.

59. Det fremgar af sagens akter, at de tre
anfegtede skrivelser blev fremsendt til de
kompetente overvigningsudvalg inden for
rammerne af den skriftlige konsultations-
procedure, som var indledt af disse overvag-
ningsudvalg med henblik pi at foretage
tilpasninger af programtilleg. Som den ita-
lienske regering selv har gjort geeldende i
forbindelse med sine anbringender vedre-
rende sagens realitet, har Kommissionen —
som det ogsi klart fremgar af artikel 15,
stk. 6, sammenholdt med artikel 34, stk. 3, og
artikel 35 i forordningen om strukturfon-
dene, inden for rammerne af en sidan
procedure alene en radgivende funktion !®
og ikke befgjelse til at vedtage retligt
bindende retsakter, som krever, at de
nationale myndigheder foretager sendringer.

60. Heller ikke ud fra et indholdsmeessigt
synspunkt synes de anfegtede foranstaltnin-
ger at affede egne retsvirkninger, som
adskiller sig fra retsvirkningerne af forord-
ningen om strukturfondene, De indvirker

19 — Medmindre tilpasningen indebwrer mndringer af elemen-
terne i beslutningen om at yde stotte fra fonden, idet
wndringerne da i henhold til artikel 34, stk. 3, i forordningen
om strukturfondene skal vedtages af Kommissionen efter
aftale med den pigeldende medlemsstat.
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ikke pa medlemsstaternes materielle eller
processuelle rettigheder; idet de ikke i retlig
henseende hindrer dem i at forelegge
Kommissionen betalingsanmodninger med
henblik p& refusion af udgifter, som ikke
opfylder de betingelser for stetteberettigelse,
som er fastsat i det anfeegtede notat. Med-
lemsstaternes retsstilling er derfor ikke
péavirket. Kommissionen har fortsat pligt til
at behandle alle anmodninger og treeffe
endelig beslutning herom i overensstem-
melse med artikel 35 i forordningen om
strukturfondene. Som fastsldet af Domstolen
i tilsvarende sager® er det en eventuel
endelig beslutning om afslag pé en betalings-
anmodning, der kan affade de retsvirkninger,
som den italienske regering tilleegger det
anfegtede notat.

61. Pa den anden side vil det i flere hense-
ender veere utilfredsstillende at afvise annul-
lationsspgsmalet.

20 —Jf. den i fodnote 9 nwevnte dom i sagen Spanien mod
Kommissionen, hvori Domstolen fastslog, at »[r]etnings-
linjerne angiver [...] de almindelige synspunkter, pa grundlag
af hvilke Kommissionen [...] senere vil kunne vedtage
individuelle beslutninger over for medlemsstaterne, hvis
lovlighed disse kan anfagte for Domstolen under et spgsmal
i henhold til [artikel 230 EF]« (preemis 33). Det er i evrigt
vard at bemerke, at Domstolen i denne sag ikke fulgte
forslaget til afgerelse fra generaladvokat La Pergola, som var
af den opfattelse, at de omhandlede retningslinjer skulle
anses for en retsakt, der havde retsvirkninger, jf. forslagets
punkt 18-24. Jf ogsd den i fodnote 15 nevnte dom i sagen
Nederlandene mod Kommissionen, preemis 29, hvori Dom-
stolen under henvisning til tidligere retspraksis fastslog, at en
skrivelse, som var rent informativ i henseende til Kommis-
sionens fortolkning af visse bestemmelser i en forordning,
ikke zndrede retsstillingen for Nederlandene. Jf. endvidere
den i fodnote 17 nzvnte retspraksis samt Rettens dom af
15.9.1998, sag T-54/96, Oleifici Italiani og Fratelli Rubino
mod Kommissionen, Smi. II, s. 3377, preemis 49, og af
13.12.1990, sag T-113/89, Nefarma og Bond van Groothan-
delaren in het Farmaceutische Bedrijf mod Kommissionen,
Smi, II, s. 797, preemis 84-94.
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62. Som den italienske regering har gjort
geldende, og som Kommissionen har
erkendt, kan de nationale myndigheder fale
sig foranledigede til at sendre deres irterne
regler og procedurer for at overholde de
anfeegtede foranstalininger — et resultat,
som er si meget desto mere sandsynligt set
i lyset af de anfeegtede skrivelsers bydende og
klare formulering** og det anfagtede notats
almengyldige karakter. P4 dette punkt er
Kommissionens fremgangsmade bestemt
ikke heevet over kritik.

63. Som det neermere vil fremgd i forbin-
delse med min behandling af sagens realitet,
synes det endvidere &benbart, at det anfeg-
tede notat, for s& vidt angér eendringer af
programtilleeg, ikke er i overensstemmelse
med den eneste bestemmelse i forordningen
om strukturfondene, hvori der er fastsat
betingelser for udgifters stotteberettigelse,
nemlig artikel 30, stk. 2. Hvis dette er
tilfeldet, nojes Kommissionen ikke med at
redegore for en mulig betydning af denne
bestemmelse, men forekommer snarere at
have tilfgjet en betingelse, som der ikke
umiddelbart er hjemmel for i forordningen
om strukturfondene.

64. Allerede pa grundlag af de anforte for-
hold synes det anfegtede notat at g ud over,

21 — Iser skrivelserne til overvigningsudvalgene for Sardinien og
Lazio henviser til det anfegtede notat og er formuleret pa en
made, der giver indtryk af, at dette er bindende. Jf. punkt 38
og 39 ovenfor. Det bematkes, at Domstolen i dommen i
sagen Frankiig mod Kommissionen (neevnt ovenfor i fodnote
12, pramis 18) indledte sin argumentation med at bemarke,
at bestemmelserne i den anfegtede fortolkende meddelelse,
som til sidst blev erkleeret ugyldig, var formuleret som
bindende forskrifter.
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hvad der foreskrives i forordningen om
strukturfondene, og ifalge den retspraksis,
som den italienske regering har henvist til,
kunne de anfegtede foranstaltninger anses
for at veere bestemt til at affede retsvirk-
ninger.

65. Desuden taler procesgkonomiske hensyn
og hensynet til retssikkerheden for at antage
segsmalet til realitetsbehandling,

66. Som Den Italienske Republik papegede
under retsmodet, vil en afvisning af spgs-
malet blot udskyde Domstolens stillingtagen
til de anfegtede dokumenters gyldighed i
strid med princippet om processkonomi.
Uanset Kommissionens klart formulerede
holdning i de anfegtede dokumenter, dens
erkleerede hensigt om at anvende den
pageeldende fortolkning og det anfaegtede
notats almengyldige karakter vil en afvisning
af segsmélet tvinge medlemsstaterne til at
afvente, at Kommissionen treeffer en udtryk-
kelig beslutning om afslag pd en betalings-
anmodning, og herefter anlegge en ny sag,
som vil veere stottet pd de samme anbrin-
gender som den foreliggende sag.

67, Dette vil forleenge den situation preeget
af retlig uvished, som det anfaegtede notat
har skabt?, Det kan meget vel teenkes, at
nogle medlemsstater vil veelge ikke at sage
om medfinansiering af visse udgifter, som
Domstolen i en senere dom til sidst kunne

22 — Det fremgdr af sagens akter, at det spanske medlem af
Komitéen for Udvikling og Omstilling i Regionerne ogsd
havde stillet sporgsmilstegn ved Kommissionens anvendelse
af de fortolkende notater. Jf. punkt 31 ovenfor.

anse for stotteberettigede. Modsat vil andre
medlemsstater maske veelge at se bort fra det
anfzegtede notat, fortseette med at indgive
betalingsanmodninger og efterfolgende
anlegge sag ved Domstolen til provelse af
et eventuelt afslag fra Kommissionen. En
sddan situation bidrager nzeppe til at skabe
retssikkerhed. Ved at foretage en realitets-
undersogelse af de anfegtede foranstaltnin-
ger vil Domstolen kunne afklare retsstillin-
gen, skabe retssikkerhed og undga fremtidige
sagsanleeg.

68, Det er i denne forbindelse veerd at
bemzerke, hvordan det franske Conseil d’Etat
har forholdt sig i en lignende sag pa nationalt
plan. Conseil d'Etat fraveg sin tidligere
praksis og anerkendte, at sager anlagt til
provelse af fortolkende meddelelser i hen-
hold til fransk forvaltningsret kan antages til
realitetsbehandling, »sifremt den fortolk-
ning, der folger af sidanne meddelelser,
enten er udtryk for en fejlagtig opfattelse af
betydningen og reekkevidden af de love eller
administrative bestemmelser, som meddelel-
serne fortolker, eller gentager en regel, som
er i strid med en trinhgjere retsregel«?,
Dette holdningsskifte synes at veere begrun-
det i behovet for retssikkerhed. Eftersom
offentligt ansatte vil veere tilbgjelige til
snarere at anvende selve de fortolkende
cirkuleerer end den bestemmelse, som disse
tager sigte pa at fortolke, er Conseil d’Etat af
den opfattelse, at det er mere effektivt at
afklare retsstillingen hurtigst muligt for at
undga yderligere retssager **,

23 — CE, Sect, 18.12.2002, Mme Duvignéres, nr. 233618. Se
s. Lefevres betragtninger vedrorende dette sporgsmal i
»Interpretative communications and implementation of
Community law at national level«, European Law Review,
2004, 29, s. 808, serlig s. 815 fi. Citatet fra Conseil d'Etats
afgorelse findes oversat til engelsk i samme artikel pi s. 816.

24 — Ibid, s. 816.
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69. I praksis kan en sidan foregribende
lgsning meget vel veere den mest fornuftige,
nar der er tale om almengyldige foranstalt-
ninger som de i sagen her omhandlede, der
tilsyneladende tilsigter at have generelle
retsvirkninger, og som sandsynligvis vil
bergre mange fremtidige retssager. Der vil
vaere betydelige fordele forbundet med at
antage sagen til realitetsbehandling i stedet
for at udskyde Domstolens stillingtagen til
sagens realitet til en senere lejlighed.

70. Uanset alle disse hensyn mener jeg
alligevel, at sagen i overensstemmelse med
den herskende opfattelse i retspraksis ber
afvises. De manglende endelige retsvirknin-
ger i forhold til de nationale myndigheder
udger tungen pa veegtskélen til fordel for
sagsogtes indsigelse.

71. Selv om det forhold, at der gives
udseende af en bindende virkning, naturlig-
vis har betydning, ber det ikke veere afgs-
rende i den foreliggende sag. Medlemssta-
terne og de nationale myndigheder, som er
involveret i forvaltningen af strukturfonds-
midlerne, er bekendt med de procedurer, der
geelder i henhold til forordningen om struk-
turfondene, og har gode forudseetninger for
at underkaste de retsakter, som Kommis-
sionen udsteder, en forste retlig vurdering,
som gér videre end til deres ydre form. Dog
er denne analyse maske knap s anvendelig,
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ndr der er tale om den enkelte borger, som
ikke har sa stort kendskab til juraen .

72. Ovenstiende betragtning er seerligt rele-
vant i den foreliggende sag, for som Den
Italienske Republik selv har anfert i forbin-
delse med sine anbringender vedrgrende
sagens realitet, synes forordningen om struk-
turfondene ikke at give Kommissionen
hjemmel til pi eget initiativ at fastleegge en
bindende fortolkning af artikel 30, stk. 2.
Eftersom en sidan kompetence ikke kan
antages at foreligge, hvis der ikke findes en
seerlig bestemmelse herom?®, og eftersom
det fremgir af fast retspraksis, at Kommis-
sionens tilkendegivelser over for en med-
lemsstats myndigheder pa omréder, hvor den
ikke har kompetence til at treeffe bindende
beslutninger, kun er udtalelser uden retsvirk-
ninger >, foreld der en ganske klar retstil-
stand baseret pa retspraksis, pd grundlag af
hvilken medlemsstaterne kunne fastsla deres
retsstilling i disse sager.

73. Endnu vigtigere er det?®, at de anfeg-
tede dokumenter, selv om de kan pévirke de

25 — I dommen i sagen Oleifici Italiani og Fratelli Rubino mod
Kommissionen, navnt ovenfor i fodnote 20, fastslog Retten,
at det ved afgerelsen af, om den anfegtede retsakt berorte
Den Italienske Republiks interesser gennem en vaesentlig
@ndring af dens retsstilling, var veesentligt at fastslad den
objektive betydning, som skrivelsen fornuftigvis kunne have
p4 tidspunktet for afsendelsen for en omhyggelig og
papasselig erhvervsdrivende, der handlede inden for den
relevante sektor.

26 — Nefarma-dommen, nesevnt ovenfor i fodnote 20, preemis 69 og
den deri nzvnte retspraksis.

27 — Nefarma-dommen, praemis 68 og den deri navate retsprak-
sis,

28 — J£ punkt 60 ovenfor.
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nationale myndigheders praksis, ikke i sig
selv zendrer tredjemands, og iser ikke de
nationale myndigheders retsstilling. Den
vigtigste af de betingelser, der er opstillet i
retspraksis, er derfor ikke opfyldt. Hvis de
nationale myndigheder eventuelt wndrer
méden, hvorpé de behandler udgifter vedra-
rende tilpasninger af programtilleg, for at
undga afslag pa betalingsanmodninger, er der
tale om en rent faktisk folge ?®, Det bemzer-
kes endvidere, at Retten har fastslaet, at der
ikke kan rejses tvivl om, at en retsakt er
uforbindende, fordi den nationale myndig-
hed, som er adressat for retsakten, har truffet
foranstaltninger inden for rammerne af
national ret 3 eller efterkommet retsakten 3.,

74. Jeg mener desuden, at omstendighe-
derne i den foreliggende sag adskiller sig fra
omstendighederne i de sager, den italienske
regering har paberdbt sig til stotte for sit
sogsmal 32, 1 alle disse sager rejste Kommis-
sionen formalitetsindsigelser af de samme
grunde, som er anfert i sagen her, Domstolen
antog imidlertid alle de pageeldende sager til
realitetsbehandling og fastslog, at de anfaeg-
tede retsakter tilsigtede at have selvsteendige
retsvirkninger, som var nye i forhold til dem,
der fulgte af de feellesskabsbestemmelser, de
fortolkede eller supplerede, eller som adskilte

29 — Dommen i sagen IBM mod Kommissionen, nevnt ovenfor i
fodnote 10, premis 19.

30 — Nefarma-dommen, nwevat ovenfor i fodnote 20, praemis 76,

31 — Dom af 29.1.2002, sag T-160/98, Van Parys og Pacific Fruit
Company mod Kommissionen, Sml. 11, s. 233, preemis 65 og
den deri nwevnte retspraksis.

32 — Se fodnote 11, 12 og 13 ovenfor.

sig fra disse. P4 grundlag af denne konstate-
ring erkleerede Domstolen de pégeldende
retsakter ugyldige.

75. 1 »adferdskodeks«-dommen ** vurde-
rede Domstolen, at kodeksen — hvori
Kommissionen havde beskrevet de pligter,
der pahvilede medlemsstaterne i henhold til
en bestemt fellesskabsbestemmelse — ind-
forte konkrete pligter, der gik ud over, hvad
der var fastsat ved den pigezldende bestem-
melse.

76. Domstolen anvendte en lignende argu-
mentation i de to sager, som vedrerte
fortolkende meddelelser fra Kommissionen,
hvori denne preeciserede visse forpligtelser,
som folger af specifikke bestemmelser i den
primeere og den afledte feellesskabsret, Dom-
stolen fandt, at meddelelserne var mere end
blot preeciseringer af de bestemmelser, som
de havde til formél at fortolke, og i realiteten
pélagde medlemsstaterne nye forpligtelser 3%,
Eftersom Kommissionen savnede hjemmel

33 — Dommen i sag C-303/90, Frankrig mod Kommissionen,
nzevit ovenfor i fodnote 11, premis 24.

34 — Dommen i sag C-325/91, Frankrig mod Kommissionen, og i
sag C-57/95, I-'rankri{; mod Kommissionen, begge nwvnt
ovenfor i fodnote 12, henholdsvis preemis 22 og 23.
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for sin handleméade, annullerede Domstolen
begge fortolkende meddelelser.

77. Situationen er en anden i den forelig-
gende sag, idet det anfegtede notat ikke
paleegger medlemsstaterne nye forpligtelser.
Det palegger dem ikke at eendre deres
interne procedurer og forhindrer dem ikke
i at foreleegge betalingsanmodninger, som
ikke opfylder Kommissionens kriterier for
stotteberettigelse.

78. Domstolen lagde desuden i forbindelse
med sin konklusion i »adfeerdskodeks«-
dommen serlig veegt pa, at Kommissionen
selv i retsmadet havde gjort geeldende, at en
medlemsstat ville kunne overtreede kodeksen
uden herved at tilsidesztte den bestemmelse
i den pageeldende forordning, som den havde
til formal at fortolke®®, Hermed havde
Kommissionen anerkendt, at kodeksen
skulle have selvsteendige retsvirkninger i
forhold til forordningen, og denne udtalelse

havde tilsyneladende afggrende betydning:

for Domstolens afgarelse. I den foreliggende
sag har Kommissionen derimod hele tiden
fastholdt, at det anfegtede notat ikke til-
sigtede at have selvsteendige retsvirkninger,
og den har p4 intet tidspunkt tilkendegivet,
at notatet ville kunne overtreedes, uden at
forordningen om strukturfondene, som det
fortolker, herved blev tilsidesat.

35 — Dommen i sag C-303/90, Frankrig mod Kommissionen,
nevnt ovenfor i fodnote 11, preemis 26.
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79. Det skal endvidere bemeerkes, at Dom-
stolen i den ene af dommene vedrgrende de
fortolkende meddelelser fremheevede, at
meddelelsen var blevet udstedt, fordi Radet
ikke havde veeret i stand til at nd til et
kompromis om et direkiiv, som skulle
udfylde anvendelsesomrédet for de relevante
traktatbestemmelser, og antydede, at medde-
lelsen i virkeligheden var tenkt som en
erstatning for dette direktiv3. Sadan for-
holder det sig ikke i sagen her.

80. Endelig har Domstolen anset interne
tjenesteinstrukser 37 for at have retsvirknin-
ger, for si vidt som de gav Kommissionens
ansatte kompetence til at foretage kontrol i
forhold til medlemsstaterne og fastsatte den
neermere fremgangsmade herfor, selv om en
sadan kompetence pd ingen méde var tildelt
Kommissionen ved den i sagen omhandlede
forordning. Eftersom Kommissionen ikke
havde kompetence til at indfere tilfojelser
til de pageldende feellesskabsbestemmelser,
fastslog Domstolen, at de »interne tjeneste-
instrukser« var ugyldige®®. T den forelig-
gende sag har Kommissionen ikke ved at

36 — Dommen i sag C-57/95, Frankrig mod Kommissionen, nevnt
ovenfor i fodnote 12, preemis 21.

37 — Dommen i sag C-366/88, Frankrig mod Kommissionen,
nzevnt ovenfor i fodnote 13.

38 — Ibid., preemis 23 og 24. Jf. Rettens dom af 15.1.2003, forenede
sager T-377/00, T-379/00, T-380/00, T-260/01 og T-272/01,
Philip Morris International m.fl. mod Kommissionén, Sml. 11,
s. 1, preemis 86, hvori Retten sondrer mellem de interne
tjenesteinstrukser, som var genstand for dommen i sag
C-366/88, Frankrig mod Kommissionen, og den i sagen
anfegtede retsakt, idet denne i modswtning til de interne
tjenesteinstrukser ikke havde til formél at tildele kompetence.
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treeffe de anfwegtede foranstaltninger tildelt
sig selv nye befgjelser, der skal gennemfares i
forhold til de nationale myndigheder.

81. Selv om der i retspraksis generelt er
anlagt vide rammer for, hvilke retsakter der
kan anfwegtes, vil det under de foreliggende
omstzendigheder efter min opfattelse veere i
strid med fast retspraksis og derfor skabe
usikkerhed at antage sagen til realitetsbe-
handling. Samtidig vil jeg gerne understrege,
at den lgsning, jeg foreslar, ikke udelukker en
efterfalgende provelse. Hvis Kommissionen
afslar en betalingsanmodning med den
begrundelse, at betingelsen vedrgrende
datoen for stetteberettigelse, som defineret
i det anfaegtede notat, ikke er opfyldt, vil der
uden tvivl veere tale om en afgerelse, som
kan anfaegtes i henhold til artikel 230 EF. De
spergsmal, som den italienske regering rejser
i den foreliggende sag, vil kunne afgeres i
forbindelse med et sidant sggsmal. Princip-
pet om en effektiv domstolsbeskyttelse, som
jeg ser som det afgerende hensyn i retsprak-
sis vedrarende antagelsen til realitetsbehand-
ling af ssgsmal til anfeegtelse af retsakter
udstedt af feellesskabsinstitutionerne, er sile-
des overholdt.

82, Herefter foreslar jeg, at Domstolen
afviser spgsmalet, idet der er nedlagt pastand
om annullation af retsakter, som hverken har
eller tilsigter at have retsvirkninger.

Realiteten

83. For det tilfxelde, at Domstolen finder, at
de anfegtede dokumenter har retligt bin-
dende virkninger, og folgelig antager sagen til
realitetsbehandling, skal jeg dog alligevel
realitetsbehandle den italienske regerings
pastande.

Argumenter

84. Den Italienske Republik har til statte for
sin annullationspastand gjort tre hovedan-
bringender geldende,

85. Den Italienske Republik har for det
forste gjort geeldende, at de anfregtede
foranstaltninger er vedtaget i strid med den
kompetencefordeling mellem Kommissionen
og medlemsstaterne, der er fastsat i artikel 15
og 34 i forordningen om strukturfondene.
Enhedsprogrammeringsdokumenter og ope-
rationelle programmer godkendes af Kom-
missionen, mens programtilleg vedtages af
medlemsstaterne og horer under deres kom-
petence. Kommissionen har derfor handlet
pa et omride, der ligger uden for dens
kompetence i medfer af forordningen om
strukturfondene.
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86. Den Italienske Republik har for det
andet anfart, at der er sket en tilsideszettelse
af artikel 30 i forordningen om strukturfon-
dene. Artikel 30, stk. 2, fastseetter begyndel-
sestidspunktet for stotteberettigelse, nemlig
den dato, hvor Kommissionen modtager
ansggningen, uden mulighed for undtagelse.
Denne dato mi derfor ogsi gelde, nar
sendringer af programtilleeg ikke ngdvendig-
gor eendringer af enhedsprogrammeringsdo-
kumenterne eller de operationelle program-
mer.

87. Den Italienske Republik har for det
tredje gjort geeldende, at der ikke var til-
streekkelig hjemmel for det anfeegtede notat,
at der foreligger myndighedsmisbrug pé
grund af en tilsidesewttelse af veesentlige
formkrav og manglende kompetence og
endelig myndighedsmisbrug pa grund af en
tilsideszettelse af Kommissionens forret-
ningsorden.

88. Den Italienske Republik har neermere
bestemt anfart, at der ikke henvises til nogen
hjemmel i det anfegtede notat, at betingel-
serne i den eneste bestemmelse, som kunne
have udgjort hjemmelen for det anfeegtede
notat, nemlig artikel 53 i forordningen om
strukturfondene, under alle omsteendigheder
ikke er opfyldt, og at det fremgir af de
dokumenter, som den italienske regering er i
besiddelse af, at det anfegtede notat er
vedtaget i strid med de bestemmelser i
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Kommissionens forretningsorden, som regu-
lerer beslutningsprocessen i Kommissionen.

Stillingtagen

89. Jeg skal farst underssge det andet
anbringende om tilsidesettelse af artikel 30,
stk. 2, i forordningen om strukturfondene,

90. Det stér fast, at den eneste bestemmelse i
forordningen om strukturfondene, som
omhandler udgifternes stotteberettigelse, er
artikel 30. Hvad angar begyndelsestidspunk-
tet for stotteberettigelsen bestemmes det
udtrykkeligt i artiket 30, stk. 2, at begyndel-
sesdatoen for stotteberettigelsen er den dato,
hvor Kommissionen har modtaget interven-
tionsansggningen. Henset til, at der ikke
findes specifikke bestemmelser om, at der
geelder andre kriterier for udgifter vedrs-
rende eendringer af programtilleg, og i
betragtning af den klare formulering af
artikel 30, stk. 2, har jeg sveert ved at erklere
mig enig med Kommissionen i, at forord-
ningen om strukturfondene giver mulighed
for den fortolkning, Kommissionen anleg-
ger, og som fremgdr af de anfegtede foran-
staltninger. Ved at fastsette en anden
begyndelsesdato for udgifters stotteberetti-
gelse end den, der udtrykkeligt er fastsat i
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artikel 30, stk. 2, i forordningen om struk-
turfondene, er Kommissionen efter min
opfattelse gdet ud over, hvad der efter
forordningen er muligt.

91. Denne konklusion bestyrkes af en under-
spgelse af anbringenderne om, at Kommis-
sionen ikke havde kompetence til at vedtage
det anfegtede notat.

92. Jeg er enig med Den Italienske Republik
i, at artikel 53, stk. 2, er den eneste
bestemmelse i forordningen om strukturfon-
dene, der kan fortolkes siledes, at Kommis-
sionen herved tildeles en sidan kompe-
tence®®. Det er imidlertid ubestridt, at
proceduren, der foreskrives i denne artikel,
ikke blev fulgt. Heraf felger det, at Kommis-
sionen ogsd har tilsidesat et veaesentligt
formkrav ved at vedtage det anfregtede notat
efter den fremgangsmade, den valgte.

93. Endelig bor den italienske regering efter
min opfattelse ogsé gives medhold i anbrin-
gendet om manglende henvisning til en
hjemmel. Det er fast retspraksis, at retssik-

39 — Jf. punkt 22 ovenfor.

kerhedskravet indebeerer, at enhver retsakt,
der er bestemt til at affsde retsvirkninger,
skal aflede sin bindende virkning fra en
feellesskabsretlig bestemmelse, som udtryk-
keligt skal angives som hjemmel, og hvori det
er fastsat, hvilken retlig form retsakten skal
have *°,

94. 1 det anfeegtede notat angives ikke nogen
hjemmel. Safremt Domstolen legger til
grund, at notatet tilsigter at have retsvirk-
ninger, vil Kommissionen have tilsidesat
retssikkerhedsprincippet ved at have vedta-
get en retsakt uden udtrykkeligt at angive
den bestemmelse i feellesskabsretten, den
afleder sin bindende virkning fra.

95. Eftersom det anfegtede notat alene af
disse grunde métte annulleres, er det ufor-
ngdent at foretage en analyse af dets indhold
eller at underspge de ovrige anbringender,
som den italienske regering har fremfort.

96. Safremt Domstolen finder, at de anfag-
tede skrivelser har retsvirkninger, ma disse
ogsd annulleres, idet de henviser til og er
stottet pd en ugyldig foranstaltning,

40 — Jf. bla. dommen i sag C-325/91, Frankrig mod Kommis-
slonen, nwevnt ovenfor i fodnote 12, preemis 26,
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Sagens omkostninger

97. Ifslge procesreglementets artikel 69,
stk. 3, kan Domstolen, hvis der foreligger

Forslag til afgorelse

ganske serlige grunde, fravige den almin-
delige regel om, at det paleegges den tabende
part at betale sagens omkostninger. I den
foreliggende sag er det efter min opfattelse
forstaeligt, at Kommissionens handleméde
fik Den Italienske Republik til at anleegge sag.
Hver part ber derfor efter min mening beere
sine egne omkostninger.

98. Henset til ovenstaende foreslér jeg Domstolen

1) at afvise sagen

2) at paleegge hver part at beere sine egne omkostninger.

I-10238



