SPANIEN MOD KOMMISSIONEN

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
ANTONIO LA PERGOLA

fremsat den 28. oktober 1999 *

1 — Indledning

1. Kongeriget Spanien har anlagt den fore-
liggende sag med pastand om annullation i
medfer af EF-traktatens artikel 173 (efter
@ndring nu artikel 230 EF) af en retsakt
vedtaget af Europa-Kommissionen med
titlen »Kommissionens retningslinjer af
15. oktober 1997 om finansielle nettokor-
rektioner i forbindelse med anvendelse af
artikel 24 forordning (EQF) nr. 4253/88 af
19. december 1988« om gennemfarelsesbe-
stemmelser til forordning (EQF)
nr. 2052/88 for sa vidt angar samordningen
af de forskellige strukturfondes interventi-
oner indbyrdes sdvel som med interventio-
nerne fra Den Europziske Investeringsbank
og de ovrige eksisterende finansielle instru-
menter (herefter henholdsvis »retningslin-
jerne« 1 og »samordningsforordningen«? ).

2. Ifolge den spanske regering indeholder
retningslinjerne en trussel mod medlems-
staterne om #nye skonomiske sanktioner. De
bestdr i nettokorrektioner (dvs. nedsattelse
eller ophavelse) af fellesskabstilskud pé

* — Originalsprog: italiensk.

1 — K(97) 3151 endelig udg.

2 — EFT L 374, s. 1. Samordningsforordningen er blever zndret
ved Ridets forordning EgF) nr. 2082/93 af 20.7.1993
(EFT L 193, s. 20) og Ridets forordning (EF) nr. 3193/94 af
10.12.1994 (EFT L 337, s. 11).

grund af manglende opfyldelse af medlems-
staternes forpligtelser ifelge samordnings-
forordningens artikel 23 til at fere kontrol
med, at reglerne overholdes i forbindelse
med de aktioner, der er samfinansieret af
strukturfondene. Kommissionen henviste
til forordningens artikel 24 som hjemmel
for vedtagelse af retningslinjerne. Den sag-
segende regering, som den italienske og den
portugisiske regering har interveneret til
stotte for, har gjort geldende, at Kommis-
sionen ikke har kompetence til at vedtage
en sadan retsakt, som endvidere indeholder
en mangelfuld begrundelse.

I — Retsregler af relevans for den anfag-
tede retsakt

3. Baggrunden for den foreliggende sag er
de fzllesskabsretlige regler om strukturfon-
dene. EF-traktatens bestemmelser om eko-
nomisk og social samherighed (artikel 130
A til 130 E, som efter zndring nu er blevet
til artikel 158 EF til 162 EF), der fastsztter
de almindelige principper for virksomheden
i fondene og de andre finansielle instru-
menters virke og palegger Fallesskabets
institutioner at gennemfere dem, er i den
forbindelse szrligt vigtige. Radets forord-
ning (EJF) nr. 2052/88 af 25. juni 1988
om strukturfondenes opgaver og effektivi-
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tet samt om samordningen af deres inter-
ventioner indbyrdes sivel som med inter-
ventionerne fra Den Europeaiske Investe-
ringsbank og de evrige eksisterende finan-
sielle instrumenter3 (herefter »rammefor-
ordningen«) og samordningsforordningen
indeholder de vasentligste regler herom.

4. Som bekendt foretages der inden for
rammerne af strukturfondene en rekke
interventioner, der skal styrke den ekono-
miske og sociale samheorighed, sarligt med
henblik pa at udligne ulighederne mellem
de forskellige regioner og mindske forsin-
kelsen i udviklingen i de mindst begunsti-
gede regioner. Da disse interventioner sker
ved Fellesskabets samfinansiering af for-
skellige projekter, medlemsstaterne har
udvalgt, er det af afgarende betydning at
kontrollere, at fondene kun bidrager til
finansiering af projekter, initiativer og
»aktioner«, der opfylder kravene for at
vaere berettigede til tilskud i henhold til de
relevante fellesskabsretlige bestemmelser. 1
henhold til artikel 23, stk. 1, i sam-
ordningsforordningen (se afsnit 5) pahviler
denne kontrol — for hvilken de nzrmere
bestemmelser mere indgdende er blevet
fastsat i forordning nr. 2064/97 (se afsnit
6) — forst og fremmest medlemsstaterne,
der er ansvarlige for forvaltningen af 80%
af fellesskabsudgifterne.

3 — EFT L 185, s. 9. Rammeforordningen er blevet @ndret ved
Ridets forordning (EGF) nr. 2081/93 af 20.7.1993 (EFT

L 193, 5. 5) og ved den ovennavnte forordning nr. 3193/94.

I-2418

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT LA PERGOLA — SAG C-443/97

5. Serligt, og for sa vidt som det er relevant
i den foreliggende sag, indeholder arti-
kel 23, stk. 1, i samordningsforordningen,
der har overskriften »finansiel kontrolc,
folgende bestemmelser:

»For at sikre et godt resultat af de aktioner,
der gennemfores af offentlige eller private
initiativtagere, treffer medlemsstaterne i
forbindelse med iverksattelsen af aktio-
nerne de nedvendige foranstaleninger til:

— regelmassigt at konstatere, om de af
Fellesskabet finansierede aktioner er
gennemfeort korreke

— at forebygge og forfelge uregelmaessig-
heder

— at fa tilbagebetalt midler, der er gaet
tabt som folge af misbrug eller forsem-
melighed [...]

Nar denne forordning er tridt i kraft,
fastsetter Kommissionen de detaljerede
bestemmelser vedrerende gennemferelsen
af dette stykke [...]«

Artikel 24 i samordningsforordningen, som
er den bestemmelse, der udgjorde hjemme-
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len for den i sagen anfagtede retsakt, og
som har overskriften »Nedszattelse, suspen-
sion og ophavelse af stotten«, indeholder
folgende:

»1. Hvis gennemferelsen af en aktion eller
foranstaltning hverken synes at berettige, at
der ydes en del af eller hele den bevilgede
finansielle stette, foretager Kommissionen
en passende undersogelse af sagen inden for
rammerne af partnerskabet4 og anmoder
bl.a. medlemsstaten eller de myndigheder,
som denne har udpeget til iverksattelsen af
aktionen, om at frems=tte deres bemaerk-
ninger inden for en given frist.

2. Efter denne undersegelse kan Kommis-
sionen nedsatte eller suspendere stotten for
aktionen eller den bererte foranstaltning,
hvis undersogelsen bekrzfter en uregel-
massighed eller en betydelig 2ndring, der
berorer aktionens eller foranstaltningens
art eller gennemforelsesvilkdr, og som ikke
har veret forelagt Kommissionen til god-
kendelse. «

6. Kommissionen har vedtaget to forord-
ninger med henblik pa gennemferelse af
artikel 23 i samordningsforordningen, heri-
blandt forordning (EF) nr. 2064/97 af
15. oktober 1997 om gennemferelse af

4 — »Partnership« eller »partnerskab« er betegnelsen for et
samrid mellem Kommissionen, den pigzldende medlems-
stat, de af medlemsstaten udpegede myndiiheder og kom-

etente organer. Igennem dette partnerskab, der omfatter
orberedelse, finansiering, forudgiende vur&ering, opfolg-
ninF og efterfolgende evaluering af aktionerne, udger
fzllesskabsaktionen et supplement til de tilsvarende natio-

nale aktioner eller et bidrag hertil (jf. artikel 4, stk. 1, i

rammeforordningen).

Ridets forordning (EQF) nr. 4253/88 om
detaljerede ordninger for medlemsstaternes
finanskontrol af aktioner, der medfinan-
sieres af strukturfondene 3, hvorved Kom-
missionen for at sikre, at medlemsstaterne
forer tilstrekkelig streng kontrol, har fast-
sat visse mindstekrav til den (jf. anden
betragtning). Samme dato vedtog Kommis-
sionen retningslinjerne, som omtvistes i
nzrvzerende sag, og som blev meddelt
medlemsstaterne den 23. juni 1997.

III — Indholdet af den anfagtede retsakt

7. Retningslinjerne opregner til brug for
Kommissionens forskellige tjenestegrene,
der hver is®r er bersrt, hvorndr Kommis-
sionen kan anvende de finansielle netto-
korrektioner i henhold til artikel 24 i
samordningsforordningen. I almindelighed
skal der treffes beslutning herom, hvis der
under gennemferelsen af aktioner med
Fellesskabets samfinansiering i forbindelse
med den finansielle kontrol i medlemssta-
terne konstateres vzsentlige mangler eller
forsemmelser.

8. I retningslinjerne nzvnes fire typer kor-
rektioner: nettokorrektioner (punkt 3 og 4 i
retningslinjerne), finansielle korrektioner,
der er storre end den korrektion, der
direkte vedrerer den eller de afslerede

5 — EFT L 290, s. 1. Forordning nr. 2064/97 er blevet zndret
ved Kommissionens forordning (EF) nr. 2406/98 af
6.11.1998 (EFT L 298, s. 15).
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uregelmassigheder (punkt 5 i retningslin-
jerne, herefter »sterre finansielle korrekti-
oner«), faste korrektioner (punkt 6 og 7) og
forelebige nettokorrektioner (punkt 9).
Néir der er blevet konstateret en uregel-
massighed med hensyn til en bestemt
aktion, sker den finansielle korrektion
szedvanligvis ved en omfordeling af tilskud-
det til en anden aktion. Imidlertid kan,
stadig ifelge retningslinjerne, denne korrek-
tion — afhengig af alvorligheden af de
uregelmeassigheder, som den pagzldende
medlemsstat er ansvarlig for — tage form
af en »nettokorrektion«, dvs. en egentlig
nedsazttelse, der siledes ikke giver nogen
mulighed for omfordeling.

9. Szrligt kan man foretage en nettokor-
rektion i tilfeelde af »alvorlig mislighol-
delse« af forpligtelserne til kontrol i sam-
ordningsforordningens artikel 23, stk. 1,
dvs. til regelmassigt at konstatere, om de
af Feallesskabet finansierede aktioner er
gennemfort korrekt, at forebygge og for-
folge uregelmassigheder og at tilbagesoge
midler, der er géet tabt som folge af mis-
brug eller forsemmelighed. For at afgore,
om en sidan misligholdelse er alvorlig,
undersoger Kommissionen, om den eller de
konstaterede uregelmassigheder kan til-
skrives en betydelig svaghed hos de berorte
offentlige myndigheder i den pageldende
medlemsstat, szrligt med hensyn til ind-
forelsen af procedurer og regler for fornuf-
tig skonomisk forvaltning og kontrol.

10. En nettokorrektion vedrerer udeluk-
kende den eller de uregelmassigheder,
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som Kommissionen har konstateret, med-
mindre Kommissionen har god grund til at
tro, at uregelmessigheden er systematisk,
dvs. afspejler en systematisk svaghed i den
finansielle kontrol, der kan genfindes i en
rekke lignende tilfzlde (f.eks. konsekvent
undladelse af at overholde en sarlig betin-
gelse for stotteberettigelse). Et sadant til-
faelde vil tyde p4, at der foreligger en mere
generel risiko for fejlanvendelse i forbin-
delse med udbetalingen af fondsmidler, som
kan begrunde en hgjere finansiel korrek-
tion. Om en sidan foranstaltning tages i
brug, athaenger forst og fremmest af, pa
hvilket niveau af det nationale administra-
tive system ansvaret for den manglende
overholdelse ligger, og af det sandsynlige
omfang af fejlanvendelsen. Under alle
omstendigheder bestemmes det, at enhver
nettokorrektion vil blive begrenset til den
pagzldende »interventionsform« ¢ (f.eks. et
operationelt program, der i sig selv omfat-
ter forskellige »aktioner«, jf. punkt 8 i
retningslinjerne).

11. Nir det trods de oplysninger, den
pigeldende medlemsstat har fremlagt, ikke
har varet muligt med tilstraekkelig preeci-
sion at fastsld omfanget af den konstaterede
fejlanvendelse, anvender Kommissionen en
fast korrektion, som foretages pa grundlag
af et velbegrundet sken over sandsynlighe-
den for og omfanget af fejlanvendelsen.
Faste korrektioner anvendes tillige, nar de
konstaterede uregelmassigheder ikke har
nogen specifik finansiel sterrelse. Dette er
tilfeldet, nar den pageldende medlemsstat
vedvarende forsemmer at give alle de
informationer om Fellesskabets skonomi-
ske bidrag, som krzves i henhold til

6 — Strukturfondenes finansielle interventioner kan antage for-
skellige former, heriblandt samfinansiering af operationelle
programmer eller en national stettcordning og ydelse af
globaltilskud eller samfinansiering af egnede projekeer (jf.
artikel $, stk. 1, i rammeforordningen).
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Kommissionens beslutning 94/342/EF af
31. maj 1994 om informationsforanstalt-
ninger, der skal ivaerksattes af medlemssta-
terne i forbindelse med interventioner fra
strukturfondene og det finansielle instru-
ment til udvikling af fiskeriet (FIUF) 7.

12. Endelig kan Kommissionen, nir en
medlemsstats misligholdelse af dens for-
pligtelser er mindre omfattende, eller hvor
szrlige forhold kan geres geldende, even-
tuelt foretage en forelebig nettokorrektion,
der siden kan trakkes tilbage, hvis med-
lemsstaten kan pdvise, at en svaghed i
finansforvaltningen eller -kontrollen er ble-
vet udryddet. Ifelge retningslinjerne kan en
sddan korrektion, nar der ikke er begdet en
grov forsemmelighed i den pdgazldende
medlemsstat, vaere berettiget ved svagheder
i kontrolordningen, der, selv om de er
betydelige, hurtigt kan ryddes af vejen.

IV — Formalitetsindsigelsen

13. Indledningsvis har Kommissionen gjort
gzldende, at sagen skal afvises, idet den
omtvistede retsakt pa ingen mide bererer
medlemsstaternes eksisterende retsstilling
eller har nogen retsvirkninger, eftersom
der ikke deri palegges dem nogen andre
forpligtelser end dem, der allerede fulgte af
samordningsforordningen artikel 23.

7 —EFT L 152,s. 39.

14. Den sagsogende regering og interveni-
enterne har heroverfor gjort geldende, at
retningslinjerne til trods for deres beteg-
nelse, og selv om de udelukkende retter sig
til Kommissionens tjenestegrene for s vidt
angir anvendelsen af artikel 24 i sam-
ordningsforordningen, dog kan anfagtes
under et segsmdl i medfer af traktatens
artikel 173. Ved gennemgang af indholdet
af dem fremgir det, at de har andre
bindende retsvirkninger end dem, der alle-
rede folger af samordningsforordningen, og
derved har en vasentlig virkning pd med-
lemsstaternes retsstilling.

15. For at kunne bedomme, om retnings-
linjerne er en retsakt, der kan anfaegtes, og
dernzst undersege, om Kommissionens
formalitetsindsigelse kan tages til folge,
m4 det underseges, om de har til formal
at have retsvirkninger ud over dem, der
folger af samordningsforordningen. Ferst
mi indholdet af den pigeldende retsakt
derfor underseges 8.

V — Parternes argumenter

16. For si vidt angir spergsmailet, om
Kommissionen, som det er gjort geeldende,
manglede kompetence, har den sagsogende

8 — Dom af 9.10.1990, sag C-366/88, Frankrig mod Kommis-
sionen, Sml. I, 5. 3571, preemis 11 og 12, af 13.11.1991, sa
C-303/90, Frankrig mod Kommissionen, Sml. I, s. 531
ﬁrzmis 10 og 11, af 16.6.1993, sag C-325/91, Frankrig mo.

ommissionen, Sml. 1, s. 3283, preemis 11, og af 20.3.1997,
sag C-57/95, Frankrig mod Kommissionen, Sml. I, s. 1627,
pramis 9 og 10.
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regering og intervenienterne anfert, at sag-
sogte gennem retningslinjerne — kun med
hjemmel i artikel 24 i samordningsforord-
ningen — har indfert en rakke nye ekono-
miske sanktioner i tilfelde af medlemssta-
ternes manglende overholdelse af de for-
pligtelser, der pihviler dem i medfer af
forordningens artikel 23. Ifelge Den Ita-
lienske Republik, Den Portugisiske Repu-
blik og Kongeriget Spanien har muligheden
i artikel 24 for at foretage nedsattelse,
suspension og ophavelse af stotten fra
Fallesskabet kun til formdl at sanktionere
de uregelmessigheder, der er begdet i
forbindelse med gennemforelsen af en
aktion eller en foranstaltning (jf. artikel 24,
stk. 1), eller »en uregelmassighed [...], der
bererer aktionens eller foranstaltningens
art eller gennemforelsesvilkar« (jf. arti-
kel 24, stk. 2), som skal samfinansieres
med Feallesskabet (f.eks. nar bidraget skal
gr til andre formal end dem, det var blevet
godkendt til). Dette er grunden tl, at
Kommissionen ikke kan anvende befgjelsen
i artikel 24 i tilfzlde, hvor mediemsstaterne
ikke opfylder deres forpligtelser i henhold
til artikel 23, i det vasentlige til at fore
effektiv finansiel kontrol.

17. Kommissionen er af den opfattelse, at
selv. om forordningerne om strukturfon-
dene ikke indeholder en definition af
begrebet »uregelmassighed« i artikel 23
og 24 i samordningsforordningen, kan
begrebet ikke fortolkes indskrznkende.
Manglende overholdelse af forpligtelserne
i artikel 23 er sdledes en uregelmaessighed i
artikel 24’s forstand. Til stette for sin
opfattelse har sagsegte paberabt sig i) det
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ansvar, der pahviler Kommissionen i med-
for af EF-traktatens artikel 205 (efter
@ndring nu artikel 274 EF) til at sikre, at
budgettet gennemfores i overensstemmelse
med princippet om forsvarlig ekonomisk
forvaltning, ii) det almindelige princip om
korrekt gennemferelse af samfinansiering
med Fellesskabet i rammeforordningens
artikel 7, stk. 1, med overskriften »Over-
ensstemmelse med fallesskabsretten og
kontrol«?, iii) fortilfeldet i retspraksis i
sagen An Taisce WWF UK mod Kommis-
sionen, hvori Domstolen anlagde en videre
fortolkning af begrebet uregelmassighed i
artikel 24 i samordningsforordningen, for
ogsd derunder at medtage tilsideszttelser af
forpligtelserne i forordningens artikel 23,
stk. 119 og iv) en sammenligning med
strukturfondene og Den Europaiske
Udviklings- og Garantifond for Landbruget
(herefter »EUGFL«), Garantisektionen
(herefter »EUGFL-Garantisektionen«) 1. 1
Domstolens praksis med hensyn til Kom-
missionens afslutning af de regnskaber, der
fremlegges af medlemsstaterne, og som
indeholder de udgiftsposter, der skal bares
af EUGFL-Garantisektionen, er der gen-
tagne gange blevet fastsliet Kommissionens
befajelse til at foretage finansielle netto-
korrektioner, ndr der under Kommissionens
kontrol er blevet konstateret overtraedelser,

9 — Bestemmelsen har felgende ordlyd: » Aktioner, der finansie-
res af strukturfondene, EIB eller et andet eksisterende
finansielt instrument, skal vare i overensstemmelse med
traktaterne og de retsakter, der er udstedt i henhold til disse,
samt med Fezllesskabets politikker, herunder dem, der
vedrorer konkurrencereglerne, reglerne for indgdelse af
offentlige aftaler og bestemmelserne om miljebeskyttelse
og med princippet om lige muligheder for mand og
kvinder.«

10 — !f. kendelse af 11.7.1996, sag C-325/94 P, An Taisce o;

F UK mod Kommissionen, Sml. 1, s. 3727, hvorve
Domstolen forkastede appellen af dom afsagt af Retten i
Forste Instans den 23.9.1994, sag T-461/93, An Taisce og
WWF UK mod Kommissionen, Sml. I, s. 733.

11 — Hvorig Fellesskabet fi ierer restitutioner ved

eksport til tredjelande og interventioner, der skal regulere
landbrugsmarkederne.
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som den pigzldende medlemsstat er
ansvarlig for, inden for forvaltnings- og
kontrolordningen for EUGFL-fondene 12.

VI — Retlige bemarkninger

18. Jeg finder ikke Kommissionens argu-
menter overbevisende. For det forste ma
man — som alle medlemsstater, der har
afgivet indleg i sagen, har bemeerket — se
pad en klar oplysning i teksten, nemlig
artikel 24 i samordningsforordningen.
Denne bestemmelse giver ganske vist Kom-
missionen befajelse til at anvende netto-
korrektioner i tilfelde af uregelmassighe-
der, men uregelmessighederne skal angi
»arten« af eller »gennemforelsesvilkirene«
for aktionen (en enkelt) eller foranstaltnin-
gen (en enkelt), hvortil der ydes felles-
skabsstotte. Alle andre er derimod uregel-
massigheder, der bestdr i generel forsem-
melighed eller mangler ved finansforvalt-
ningen og -kontrollen i medlemsstaterne,
som udger tilsidesattelse af forpligtelserne i
artikel 23, stk. 1, i samordningsforordnin-
gen. Disse uregelmassigheder befinder sig
pa et andet plan end gennemforelsen eller
iverkszttelsen af en aktion eller en foran-
staltning, fordi de vedrerer den samlede
forvaltningsordning for strukturfondene.
Og selv hvis Kommissionen skulle opdage
en uregelmassighed i den kontrol, en
medlemsstat har foretaget med en aktion
eller en bestemt foranstaltning, som felles-
skabsstetten skal g4 til, ville det ikke af den

12 — Jf. dom af 8.1.1992, sag C-197/90, Italien mod Kommis-
sionen, Sml. I, s. 1, premis 39, af 25.5.1993, sag
C-197/91, FAC, Sml. I, 5. 2639, premis 16, 17 og 18, og
af 4.7.1996, sag C-50/94, Grakenland mod Kommissio-
nen, Sml. I, s. 3331, premis 22-28.

grund kunne siges, at denne tilsideszttelse
angdr arten af eller gennemforelsesvilka-
rene for den pigzldende aktion eller for-
anstaltning.

19. For det andet kan jeg ikke se relevansen
af Kommissionens henvisning til dommen i
sagen An Taisce og WWF UK mod Kom-
missionen (jf. fodnote 10) som fortilfaelde i
retspraksis. I dommen udtalte Domstolen,
at artikel 24 i samordningsforordningen
»skal give Kommissionen mulighed for at
udsztte eller nedsatte fellesskabsstatte,
hvis den pageeldende stat har handlet i strid
med reglerne, herunder ndr staten har
foretaget en vasentlig @ndring i arten af
eller vilkdrene for gennemforelsen af akti-
onen eller foranstaltningen uden at anmode
om Kommissionens godkendelse«13. Ved
anvendelse af begrebet »handle i strid med
reglerne« henviste Domstolen til forskellige
former for tilsideszettelse af fellesskabsret-
ten. Disse former for tilsideszettelse (eller
»uregelmassigheder«) skal dog altid serligt
vedrere den pagzldende aktion eller foran-
staltning. For det forste gentager Domsto-
len i det netop nzvnte afsnit nzesten ordret
ordlyden af artikel 24, stk. 214, hvis betyd-
ning netop er blevet omtalt. For det andet
angdr Domstolens dom en sag vedrerende
et projekt vedrorende opferelse af et

13 — Przmis 22, min fremhzvelse.

14 — Det bemzrkes dog, at selv om der i den pigzldende
bestemmelse nzvnes »en wregelmassighed, iser en [...]
@ndring, der berorer aktionens eller foranstaltningens art
eller gennemforelsesvilkir«, lader Domstolen i kendelsen i
sagen An Taisce og WWF UK mod Kommissionen til at
indbefatte en sidan @ndring i de uregelmassigheder, der
kan begrunde en nettoreduktion, »hvis den pigzldende
stat har handlet i strid med reglerne, herunder nar staten
har foretaget en [...] #ndring i gennemforelsen af aktionen
eller foranstaltmingen eller 1 vilkdrene herfor [...J« {min
fremhavelse).
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besogscenter for turister i en naturpark,
som WWF og An Taisce (dvs. National
Trust for Irland) gjorde geldende ikke var i
overensstemmelse med direktiverne om
miljebeskyttelse. Det er derfor klart, at
den uregelmessighed, som i den forelig-
gende sag blev foreholdt staten, angik arten
af en bestemt aktion eller foranstaltningen
eller gennemforelsesvilkarene herfor, og
ikke havde noget at gere med forsemme-
lighed i kontrollen omhandlet i artikel 23,
stk. 1, i samordningsforordningen 5,

20. For det tredje er der henvisningen til
retspraksis — som Kommissionen har
paberdbt sig for at frigere sig fra den
snzvre ordlyd, som den sagsogende rege-
ring og den italienske og den portugisiske
regering har stettet sig pd — vedrerende
Kommissionens befgjelser inden for ram-
merne af EUGFL-Garantisektionen. Kom-
missionen har taget udgangspunkt i, at
bade strukturfondene og EUGFL-Garanti-

15 — Retten i Forste Instans har for nylig truffet en afgorelse, der
%r i samme retning. I dom af 12.10.1999, sag T-216/96,
onserve Italia mod Kommissionen, Sml. 1, s. 3139
udralte Retten, at artikel 24 i samordmngsforordnmgen
Ever Kommissionen hjemmel til ar ophazve storte fra
UGFL, Udviklingssektionen (dvs. en strukturfond), i
tilfzlde af uregeﬁnzssngheder »iseer i tilfelde af en
betydelig «ndring, der bererer foranstaltningens art eller
gennem orelsesvi ar« remis 922 I den pégeldende sa
var der foretaget forske ge anska felser og udfort forskel-
ligt arbejde inden modragelsen af ansa mngen om stotte i
strid med bestemmelserne i artikel %5 stk. 1, i sam-
ordnmgsforordmngen, i henhold til hvilke »udglfter ikke
{kan] betragtes som berertigede til stotte fra fondene, hvis
de er pélobet inden den dato, pd hvilken Kommissionen
modtager den pagzldende ansegning«. Denne omstendig-
hed sammen med det forhold, at en kebekontrakt vedre-
rende en maskine var blevet forfalsket for at skjule, at
denne maskine allerede var blevet installeret i virksomhe-
den for datoen for Kommissionens modtagelse af stottean-
%l ingen (preemis 33), medfene, at Kommnsslonen
xvede fzllesskabsstotten med d rundelse, at
»de konstaterede ure%elmzssngheder [paquer] betingel-
serne for iverksettelsen af det pagzldende projekt«
(praemis 33, min fremhavelse).
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sektionen — eftersom de virker gennem
anvendelse af midler fra Fellesskabets
budget — i deres virke under alle omstzen-
digheder skal folge det almindelige princip
om forsvarlig ekonomisk forvaltning (jf.
traktatens artikel 205), herunder forpligtel-
sen til at sikre, at Fzllesskabets midler
anvendes i overensstemmelse med bestem-
melserne om den kontrol, der skal foretages
i forbindelse med anvendelsen af midlerne
fra fonden. Sagsegte har endvidere anfort,
at der pa grund af kravet om en korrekt
skonomisk forvaltning i alle tilfelde af
anvendelse af fellesskabsbudgettet afgjort
kan drages en analogi mellem en rakke
bestemmelser i de retlige regler om struk-
turfondene og andre bestemmelser vedro-
rende EUGFL-Garantisektionen 6. Blandt
bestemmelserne om disse to typer fzlles-
skabsstette, som antages at svare til hinan-
den, er der, hvis jeg har forstiet det ret,
serlige bestemmelser vedrorende medlems-
staternes kontrolforpligtelser: artikel 23,
stk. 1, i samordningsforordningen og, for
sd vidt angidr EUGFL-Garantisektionen,
artikel 8, stk. 1, i Rddets forordning
(EQF) nr. 729/70 af 21. april 1970 om
finansiering af den falles landbrugspoli-
tik 7, hvortil Kommissionen flere gange

16 — Kommissionen har henvist til ovennzvnte artikel 7, stk. 1,
i rammeforordningen (jf. fodnote 3) hvortll reglerne om
EUGFL-Garantisektionen — for s3 vidt angar det vasent-
lige krav om korrekt g forelse af f: kabsstotte —
svarer artikel 2, stk. 1, og artikel 3, stk. 1, i forordning
(EQF) nr. 729/70 (vedwrende sidstnzevnte forordmng, se
mine bemaerkninger nedenfor i teksten). Sarligt finansieres
i henhold til denne forordnings artikel 2, stk. 1, »Restitu-
tioner ved udfersel til tredjelande, som efter Feellesskabets
regler ydes [...J« af EUGFL-Garantisektionen (min frem-
havelse).

17 —EFT L 94,s. 13.
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har henvist i lebet af sin argumentation 18.
Efter at have draget en parallel hertil har
Kommissionen anfert, at den retspraksis,
hvori Domstolen har kendt de finansielle
nettokorrektioner lovlige, som er blevet
foretaget ved regnskabsafslutningen i
EUGFL-Garantisektionen i tilfelde, hvor
medlemsstaten havde gjort sig skyldig i
forsemmelighed eller mangler ved forvalt-
nings- og kontrolsystemet under dens kom-
petence, skal finde anvendelse pd den
foreliggende sag 1°.

21. Efter min opfattelse understotter de
argumenter, jeg netop har gengivet, langt
fra sagsegtes opfattelse, men river derimod

18 — Denne bestemmelse, der er nzsten svarende til ovennavnte

artikel 23, stk. 1, har folgende ordlyd:

»Medlemsstaterne traffer i overensstemmelse med de

nationale administrativt eller ved lov fastsatte bestemmel-

ser de fornedne foranstaltninger for

— at sikre sig, at de af [EUGFL) finansierede foranstalt-
ninger virkelig er blevet gennemfert, og at de er blevet
gennemfort pa behorig made

— at forhindre og forfalﬁc uregelmassigheder

—atg fore tilbag ling af belab, der er udbetalt
med urette pid grund af uregelmassigheder eller for-
sommelser.«

19 — I denne retspraksis, som herer til en udvikling, Domstolen
har konsolideret i en lang rekke afgorelser (jf. ogsd dom af
1.10.1998, sag C-232/96, Frankri Kommissionen,
Sml. 1, s. 5699, premis 43, 44, 45, 53 og 57, af
19.11.1998, sag C-235/97, Frankrig mod Kommissionen,
Sml. I, 5. 75355, s=rligt preemis 38-45, se ogsi afsnit 20-41 1
forslaget til afgorelse fremsat af generaladvokat Alber,
dom af 21.1.1999, sag C-54/95, Tyskland mod Kommis-
sionen, Sml. I, s. 35, premis 4-18 og 94-100, og af
5.10.1999, sag C-240/97, Spanien mod Kommissionen,
Sml. I, s. 6571, pramis 33-39) er det for det forste blevet
fastsliet, at der 1 henhold til ovennzvnte artikel 2 og 3 i
forordning nr. 729/70 af EUGFL-Garantisektionen kun
kan finansieres restitutioner og interventioner, der er i
overensstemmelse med de fzllesskabsretlige regler om de
felles markedsordninger for landbruget. Herat har Dom-
stolen udledt, at Kommissionen har g‘; igt til at afsld enhver
ansogning om, at en udgift, med hensyn til hvilken der
foreligger en uregelmzssigﬁed finansieres af EUGFL-
Garantisektionen og derved af fzllesskabsbudgertet (if.
f.eks. dom af 7.2.1979, sag 11/76, Nederlandene mod
Kommissionen, Sml, s. 245, praemis 8, og forenede sager
15/76 og 16/76, Frankrig mod Kommissionen, Sml. s. 321

remis 10-17, den ovennavnte dom i sagen Italien mod

ommissionen, premis 39, og den ovennzvnte dom i
sagen Grakenland mod Kommissionen, premis 6). Blandt
disse optrader der uregelmassigheder vedrerende forskel-
lige former for kontrol, som medlemsstaterne skal udfere
for sarligt at efterkomme artikel 8, stk. 1, i forordning
ar. 729/70 (jf. bl.a. FAC-dommen, premis 16, dommen 1
sagen Grzkenland mod Kommissionen, premis 22 ff.,
dom af 1.10.1998, Frankrig mod Kommissionen, og dom
af 19.11.1998, Frankrig mod Kommissionen).

fundamentet bort under den. Kommissionen
onsker at pavise, at dens befejelse til at
vedtage nettokorrektioner pd grund af mang-
lende overholdelse af kontrolforpligtelserne
i artikel 23, stk. 1, er indeboldt i ordningen i
artikel 23 og 24 i samordningsforordningen.
Hyvis dette var tilfeldet, ville den anfegtede
retsakt imidlertid ikke havde nogen retsvirk-
ning (og sagen mdtte derfor afvises), og
Kommissionen ville med sine retningslinjer
ikke have gjort andet end at forklare betyd-
ningen af visse bestemmelser ved at beskrive
visse typetilfzelde af nettokorrektioner. Et
argument herom hidrerer i vidt omfang fra
en »fortolkningsmetode«, der bygger pa
analogi fra Domstolens praksis vedrerende
EUGFL-Garantisektionen til strukturfond-
omrddet. En sidan analogi, som det gores
geldende skal foretages i den foreliggende
sag, er imidlertid ikke si meget en fortolk-
ningsproces som en proces til udarbejdelse af
nye regler ud fra den forudseming, at der er
et hul i loven, som skal d=ekkes. Der er ikke
tale om en udvidende fortolkning, der skal
skubbe betydningen af en bestemmelse ud i
de yderste graznser for dens semantiske
raekkevidde efter almindelig sprogbrug. I
den foreliggende sag er det allerede konsta-
teret, at det ikke er muligt pd grundlag af
indholdet ifolge ordlyden af artikel 24 under
begrebet »uregelmassighed« at henfere
sddanne tilsidesettelser af forpligtelserne i
artikel 23, stk. 1, som kan begrunde netto-
reduktioner (hvilket synes at have stette i
fortilfeldet i retspraksis i sagen An Taisce og
WWF UK mod Kommissionen). Dette er
dbenbart grunden til, at Kommissionen er af
den opfattelse, at der er et hul i loven, som
den vil d=kke ved en analogi, sdledes at den
her gennem sine retningslinjer gennemferer
den ordning, som er geldende inden for
EUGFL-Garantisektionen.

22. Det fremgdr sdledes af ovenstiende, at
Kommissionen i sine retningslinjer ikke kun
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har villet give sin fortolkning af artikel 24 i
samordningsforordningen, idet den ikke
har beskrevet anvendelsen af nettokorrek-
tioner pd de uregelmassigheder, der er
nzvnt eller ved en fortolkning kan udledes
af denne bestemmelse. Sagsegte har tveert-
imod inspireret af EUGFL-Garantisektio-
nens szrlige ordning vedtaget en retsakt,
hvorved den for forste gang indfarer mulig-
heden for at pifare medlemsstaterne netto-
korrektioner — en mulighed, der har
karakter af »sanktion«, hvilket der er
truffet bestemmelse om i artikel 24 — i
tilfelde af andre uregelmassigheder end
dem, der »bererer [...] art eller gennem-
forelsesvilkar« for en aktion eller foran-
staltning, hvortil der ydes statte fra struk-
turfondene, selv om disse uregelmaessighe-
der er de eneste, som navnes i den bestem-
melse, der giver hjemmel til sanktionerne.

23. Denne konklusion bekraftes i ovrigt af
den udvikling, der for nylig er sket i
reglerne, og som parterne indgdende er
kommet ind p3 under retsmedet. Radet har
vedtaget forordning (EF) nr. 1260/1999 af
21. juni 1999 om vedtagelse af generelle
bestemmelser for strukturfondene?20, der
skal erstatte rammeforordningen og sam-
ordningsforordningen for arene 2000-
200621, Regeringerne, der har interveneret,

20 — EFT L 161, s. 1.

21 — I henhold til overgangsbestemmelserne i forordning
nr. 1260/1999 (se serligt artikel 52, stk. 5) skal de
forordninger (og remingslinjer), som allerede er gzldende,
stadig anvendes pd de belob, hvorover der er disponeret
med henblik pd operationer eller programmer, der er
vedtaget af Kommissionen mellem den 1.1.1994 og den
31.12.1999, og for hvilke Kommissionen har modtaget en
anmodning om endelig udbetaling senest den 31.3.2001.
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har anfert, at artikel 39 i forordning
nr. 1260/1999 (der delvis svarer til arti-
kel 23 og 24 i samordningsforordningen),
som har overskriften »Finansielle korrekti-
oner«, udtrykkeligt for forste gang inde-
holder en befajelse for Kommissionen til at
vedtage disse korrektioner i tilfzlde, hvor
den efter den pligtige kontrol navnlig ndr til
den konklusion, at »en medlemsstat ikke
har efterkommet de forpligtelser, der phvi-
ler den« til kontrol, eller »at forvaltnings-
eller kontrolsystemerne er behzftet med
betydelige mangler, som vil kunne fere til
uregelmessigheder af systemkarakter«.
Kommissionen har heroverfor anfert, at
dette blot er en kodificering eller forklaring
af de geldende retsregler om strukturfon-
dene. Efter min mening giver indholdet af
artikel 39 efter ordlyden ikke grundlag for
at leegge dette til grund. Det er netop ved
hjzlp af denne bestemmelse, at det hul er
blevet dakket, som i forhold til EUGFL-
Garantisektionen bestod i retsreglerne om
strukturfondene.

24. Det ma konkluderes, at der er gode
grunde til at antage, at Kommissionens
befejelse til at foretage finansielle netto-
korrektioner som i de retningslinjerne
beskrevne pd grund af medlemsstaternes
manglende opfyldelse af de forpligtelser,
der pahviler dem i medfer af forordningens
artikel 23, stk. 1, ikke er indeboldt?? i
artikel 24 i samordningsforordningen. Selv

22 — Jf. ovennavnte dom af 13.11.1991, Frankrig mod Kom-
missionen, premis 21, af 16.6.1993, Frankrig mod Kom-
missionen, premis 17, og af 20.3.1997, Frankrig mod
Kommissionen, premis 19,
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om den anfegtede retsakt ikke — som
sagsogte har anfert — palegger medlems-
staterne nogen nye forpligtelser23, indforer
den siledes skonomiske »sanktioner« for
uregelmassigheder, som medlemsstaterne
begir i andre typer tilfzlde end de af
artikel 24 omhandlede. Da de udstrzkker
anvendelsesomrddet for denne bestem-
melse, udger retningslinjerne en retsakt,
som har til formil at skabe selvstzndige
retsvirkninger, og dette er tilstreekkeligt til
at fastsld, at de kan anfegtes under et
annullationssegsmal.

25. Der skal stadig redegeres for spergs-
malet, om Kommissionen, som det er gjort
gxldende, manglede kompetence til at
vedtage den pigeldende retsakt. Bortset
fra artikel 23 og 24 i samordningsforord-
ningen har sagsegte ikke navnt nogen
bestemt bestemmelse indeholdende hjem-
mel 24, Derudover giver artikel 7, stk. 2, i
rammeforordningen, som den spanske
regering med rette har bemaerket, Radet —
ikke Kommissionen — befgjelse til at ved-
tage »harmoniserede regler, der tager sigte
pi at styrke kontrollen med de strukeurelle
interventioner«. Ovennavnte bestemmelse
henviser serligt til forordningens artikel 3,
stk. 5, dvs. til hjemmelen til vedtagelse af

23 — Medlemsstaterne har fortsat de forpligtelser, som er fastsat
i artikel 23, stk. 1, i samordningsforordningen.

24 — En pracis hjemmelsbestemmelse findes der derimod for si
vidt angir anvendelsen af artikel 23, stk. 1, i samordnings-
forordningen: »Nir denne forordning er tridt i kraft,
fastsztter Kommissionen de detaljerede bestemmelser
vedrerende gennemferelsen af dette stykke« (artikel 23,
stk. 1, sidste srzkkc)‘ Kommissionen har anvendt de
befojelser, den heri er tillagt, og vedtaget forordning
nr. 2064/97 (jf. Punkt 5) den 15.10.1997, dvs. samme
dag som vedtag, af retningslinjerne.

samordningsforordningen, i medfer af hvil-
ken »Radet [...] fastsztter de bestemmelser,
der er nedvendige for at sikre samordnin-
gen af de forskellige fondes interventioner
[...]«. Det er sdledes ikke et tilfelde, at det
netop er Ridet, som — med forordning
nr. 1260/1999 — har udvidet antallet af
tilfelde, hvor Kommissionen har befajelse
til at anvende finansielle korrektioner i
tilfelde af uregelmassigheder, som med-
lemsstaterne har begiet. Ridets handle-
made bekrzfter, at det tilkommer Ridet —
og kun Ridet — at udstrzkke anvendelsen
af de finansielle korrektioner til andre
tilfeelde end dem, der allerede er neevnt i
artikel 24 i samordningsforordningen.
Endelig ma det tilfejes, at forordning
nr. 1260/1999 til forskel fra rammeforord-
ningen og samordningsforordningen til slut
indremmer Kommissionen en befgjelse til
at vedtage gennemforelsesbestemmelser til
artikel 39 (jf. artikel 53), heriblandt ogsa
om finansielle korrektioner for uregelmes-
sigheder inden for forvaltnings- og kontrol-
ordningen i medlemsstaterne. Under hen-
syn til den klare kompetencefordeling, jeg
har omtalt, havde Kommissionen ikke
kompetence til at vedtage den omtvistede
retsakt. Retningslinjerne ma derfor annul-
leres.

26. Under hensyn til, at sagen skal antages
til realitetsbehandling, og der efter min
opfattelse skal gives medhold i det forste
anbringende, som den spanske regering har
fremfert til stotte for generel annullation,
er det ufornedent at tage stilling til det
andet anbringende vedrerende mangelfuld
begrundelse.
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VII — Forslag til afgerelse

27. Under hensyn til ovenstdende foresldr jeg Domstolen at antage sagen til
realitetsbehandling, annullere Kommissionens retningslinjer om finansielle netto-
korrektioner i forbindelse med anvendelse af artikel 24 i Radets forordning
(EQF) nr. 4253/88 og idemme Kommissionen at betale sagens omkostninger.
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