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AB 2011/367: Ontvankelijkheid beroep tot nietigverkiaring tegen beschikking die nist tot
verzoeksters is gericht. Criterium van het rechtstreeks geraakt zijn.

Instantie: Gerecht van de Europese Unie Datum: 4 oktober 2010
Magistraten: I. Wiszniewska-Bialecka, F. Dehousse, | Zaaknr: T-69/09
H. Kanninen
Conclusie: - LJIN: -
Roepnaam: - Noot: C. de Kruif en J.E. van den Brink

EG-Verdrag art. 230 vierde alinea {inmiddels VWEU art. 263 vierde alinea)

Snel Essentie | Samenvatting | Partijen | Uitspraak | Noot
naar:

Essentie

Cnitvankslilkheid beroep tot nigtigverklaring tegen beschikking die riet tot verzoeksters is gericht. Criterium van het
rechistreeks geraakt zijn.

Samenvatting

In die omstandigheden moet worden nagagaan of verzoeksters, die niet als de adressaten van de bestreden beschikking in
de zin van artikel 230, vierde alinea, EG kunnen worden beschouwd, een beroep tot nietigverklaring van die beschikking
kunren instellen op grond dat zij er rechisireeks en individueel! door worden geraski.

Blijkens vaste rechispraak wordt een natuurlijke of rechtspersoon deor de beschikking waartegen berocep is ingesteld
slechis rechisireeks geraakt in de zin van artikel 230, vierde alinea, EG, als aan twee cumulatieve criteria is voldaan,
namelijk dat de bestreden communautaire maatregel rechtstreeks gevolgen heeft voor de rechispositie van de particulier er
voorts aan degenan tot wie hij is gericht en die met de uitvoering ervan zijn belést, geen enkele becordelingshevoegdheid
laat doordat de uitvoering zuiver automatisch en alleen op grond van de communautaire regelgeving gebeurt, zonder de
toepassing van nadere ragels {L..).

Wat het tweede criterium van het rechtsireeks geraakt worden betreft, volgt uit de in punt 33 hiervéor aangehaalde
rechispraak dat daaraan is voldaan wanneer de uitvoering van de communzutaire maatregel automatisch en zlleen op
grond van de communautaire regeling gebeurti, zonder ioepassing van nadere regels (...}

Uit de bestreden beschikking volgt dus dat deze geen bepalingen hevat waarbij het Koninkrijk der Nederlanden wordt
gelast, de onterecht ontvangen bedragen van verzoeksters terug te vorderen. {...} Voor sen juiste uitvoering van de
bestreden beschikking is alleen vereist dat het Koninkrijk der Nederlanden de onterecht overgermaakte bedragen aan het
EFRO terugbetaalt {._.), :

in die omstandigheden zou terughetaling door verzoeksiers van de ten onrechie overgemaakte gemeenschapsgelden niet
het rechistreekse gevolg zijn van de bestreden beschikking, maar van de maatregelen die het Koninkrifk der Nederlanden
daartoe op basis van het nationale recht treft teneinde aan de verplichtingen uit hocfde van de gemeenschapsregsling ter
zake te voldoen (...).

Met betrekking tot financiéle bijstand van het EFRQ heeft het Gerechi al gecordeeld dat nisis de conclusie weltigt dat de
lidstaat geen enkele beoordelings- of beslissingsbevoegdhesid ter zake van sen dergelijke terugbetaling hesft.
Overeenkomstig het in de zesde overweging van de considerans van Verordening {EEG) nr. 2082/93 (...} bedoelde
subsidiariteitsbeginsel handelt de lidstaat bij maatregelen krachiens artikel 23, lid 1, van Verordening nr. 4253/88 immers ui
eigen bevoegdheid. Het valt dus niet uit te sluiten dat het Koninkriik der Nederlanden op grend van bijzendere
omstandighedan arvan afziet de litigieuze bijstand terug te vorderen en de terugbetaling aan het EFRO van de bedragen in
kwestie voor eigen rekening neemt (...}

Ten slotte blijkt niet dat het Koninkrijk der Nedertanden, ook al zou het besluiters het onverschuldigd betaalde terug te
vorderen, geen enksle becordelingsbevoegdheid heeft met betrekking tot de entitgit waarbij terugvordering moet
plaatsvinden. In het bijzonder staat geenszins vast dat het Koninkrijk der Nederlanden noodzakslikerwils verzoeksters en
nigt de eindbegunstigden voor de terugbstaling van het onverschuldigd betaalde zal aanspreken {,..}).

Partij (en)

Provincie Groningen {Nederland), Provincie Drenthe (Nedertand), vertegenweordigd door C. Dekker en E. Belhadj,
advocaten, verzoeksters,
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tegen
Europese Commissie, verfegenwoordigd door A. Steiblyte en W. Roels als gémachtigden, verweerster,

Uitspraak

Beschikking

Antecedenten
1.

Op 23 september 1996 hebben de Nederlendse autoriteiien overeenkomstig artikel 5, lid 2, van Verordening (EEG) nr.
4253/88 van de Raad van 19 december 1988 fot vaststeliing van tespassingsbepalingen van Verordening (EEG) nr.
2052/88 met betrekking tot de cobrdinatie van de bijstandsverlening uit de onderscheiden structuurfondsen enerzijds en
van die bijstandsveriening met die van de Europese Investeringsbank en de andere bestaande financieringsinstrumenten
anderzifds (P8 i_ 374, p. 1), bij de Commissie van de Europese Gemeenschappen een enig programmeringsdocument
ingediend voor de cnder doelstelling 2 vallende regio Groningen-Drenthe (Nederland) (hierna: ‘EPD').

2.

Bij beschikking C{19897) 1382 van 26 mei 1997 hesft de Commissie het EPD voor de periode van 1 januari 1997 tot n mat
31 december 1982 goedgekeurd, en op die grondslag de Nederlandse autoriteiten een bedrag van maximaal 75,028
miljoen EUR uit het Europees Fonds voor Regionale Ontwikkeling (EFRO} ter beschikking gesteld.

3.

Toen zij bij het uitvoeren van audits diverse onregelmatigheden vaststelde, stelde de Commissie zich op het standpunt dat
de financiéle bijstand uii het EFRO overeenkomstig artike! 24 van Verordening nr. 4253/88 moest worden verminderd. In
gen brief van 30 maart 2007 die aan de Nederlandse auforiteiten werd gestuurd ten vervolge op de met hen reeds
gevoerde briefwisseling, heeft de Commissia het correctiepercentage voor de bijstand uit het EFRO vastgestsid op 8,07 %
voor alle in het kader van het programma gedeclareerde uitgaven. Bij schrijven van 18 mei 2007 heeft de Commissie de
Mederlandse autoriteiten de vertalingen van de auditrapporten en de bijzonderheden per project doen toekoman,

4.

Bij schrijven van 21 saptember 2007 hebben verzoeksters, de Provincie Groningen en de Provincie Drenthe, in antwoord
op de brief van de Commissie van 16 mei 2007 laten weten dat zij het niet sens waren met haar vaststellingen en '
conclusises.

5.

Op 4 oktober 2007 is in de kantoren van de Commissie met verzoeksters en de Nederlandse autoriteiten een vergadering
gehouden. Na aanpassing van het verslag van die vergadering naar aanleiding van de door verzoeksters geformuleerde
oprnerkingen hebben de Nederlandse autoriteiten met de iInhoud ervan ingestemd en hebben zij tevens aanvuilende
opmerkingen ingediend.

6.

Bii brief van 2 april 2008 heeft de Commissie de Nederlandse autoriteiten meegedeeld dat een bedrag van
6 064 234,11 EUR moest worden terugbetaald. Verzoeksters hebben de Commissie aanvullends opmerkingen gestuurd
om haar arioe te brengen, haar standpunt e wijzigen.

7.

Bij beschikking C{2008) 8355 van 11 december 2008 inzake de vermindering van de bijstand uit het EFRC voor het EPD
voor de onder doelstelling 2 vallende regic Groningen-Brenthe — nr. 97.07.13.003, oversenkomstig beschikking C{1997)
1362 van de Commissie van 26 mei 1997 (hierna: ‘bestreden beschikking’), heeft de Commissie bij het Konirkrijk der
Nederlanden terughetaling van ean deel van de overgemaakie bedragen gevorderd op grond van de niet-subsidiabilifeit
van een aantal uitgaven, schending van de regéls voor het plaatsen van ¢verheidsopdrachien, schending van de )
algemens beginselen van het Verdrag in het kader van een aantal opdrachiten, de omvang van het fotale percentage aan
onregelmatigheden en schending van de nationale voorwaarden die voor de projecien golden.

8.

In artikel 1, lid 2, van de bastraden beschikking stelt de Commissie vast dat het Koninkrijk der Nederlanden sen bedrag
van 6 064 234,11 EUR onterecht heeft ontvangen, dat moet worden terugbetaald. Volgens dat artikel zal een debeinota
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aan de nationale autoriteiten worden gericht.

g,

in ariikel 2 van de bestreden beschikking wordt het Koninkriik der Maderlanden gelast, passende maatragelen te treffen om
de beschikking ter kennis van de betrokken begunstigden te brengen.

10.
Luidens artikel 3 ervan, is de bestreden baschikking gericht tot het Koninkrijk der Nederlanden.

Procesverioop en conclusies van partijen
11.

Bij akte, neergelegd ter griffie van het Gerecht op 20 februari 2009, hebben verzoeksters het onderhavige beroep
ingesteld.

12.

Bii afzonderlijke akte, neergelegd ter griffie van het Gerecht op 19 mei 2009, heeft de Commissie overeenkomstig aritkel
114, lid 1, van het Reglemant voor de procesvoering van het Gerecht een exceptie van niet-ontvankelijkheid opgeworpen.
Verzoeksters hebben op 24 juli 2009 hun opmerkingen over deze exceptie ingediend.

13.

Verzoeksters concluderen dat het het Gerecht behage:

— artikel 2 van de bestreden beschikking gedeeltelijk nietig te verklaren voor zover deze ien serste voorzist in een
forfaitaire correctie van 2 % ten bedrage van 1.139.348.24 EUR en uitgaven voor ean totaalbedrag van 8.441.804
Nederlandse guiden (NLG) niset-subsidizbel verklaart, fen tweede voorziet in een exirapolatiecorrectie van 5,76 %, en
ten derde voorzist in een correclie ten bedrage van 1.160.456 NLG in verband met het onderhands gunnen van
opdrachten met een waarde onder de in de ‘richtlijnen betreffenda overheidsopdrachten’ vastgestelde drempel;

— de Commissie te verwijzen in de kosten.

14.

De Commissie concludeert dat het het Gerscht behage:
— het beroep niet-ontvankelijk te verklaren;

— verzoeksters te verwijzen in de kosten.

In rechie

Argumenten van partiien
15.

De Commissie betwist de ontvanksliikheid van het beroep aangezien het is ingesield door rechtspersonen die velgens de
in artikel 230 EG vastgestelde criteria niet de bevoegdheid hebbsan om tegen de bestreden beschikking op te komen, nu zij
niet degenen ziin tot wie de beschikking is gericht en er niet rechtstreeks en individueel door worden geraakt.

16.

Wat hat criterium van het individuee! geraakt worden beireft, betoogt de Commissie dat verzoeksters in de bestreden
beschikking niet worden vermeld en dat hun situatie daarin evenmin op enige andere wijze in cverweging wordt genomen
waardoor zij met de adressaat van de bestreden beschikking zouden kunnen worden gelijkgesteld.

17.

Wat het criterium van het rechistreeks geraakt worden betreft, is esn beslissing van de Nederlandse autoriteiten vereist
opdat verzoeksters door de bestreden baschikking kunnen worden gearaakt; het is bijgevolg uitgesioten dat verzogksters
worden geacht door de bestreden beschikking rechistreeks te ziin garzakt.

18.

De Commissie steunt dienaangaande met name op het arrest van hat Hof van 2 mei 2006, Regione Siciliana/Commissie
{C-417/04 P, Jurispr. p. 1-3881), dat de beschikking van het Gerecht van § juli 2004, Regione Siciliana/Commissie (T-
344/02, Jurispr. p. 11-2877) bevestigt.

19.
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Voorts is volgens de Commissis het feit dat de toegekende bedragen aan verzoeksters zijn betaald, in casu niet van
belang, aangezien de rekening waarop de gemesnschapsgelden werden overgeschreven geen wijziging kan brengen in de
aard van de rechtsverhoudingen die uit de beschikking tot toekenning van de communautaire financiéle bijstand of de
bestredsn beschikking resulteren.

20.

Evenzo betoogt de Commissie dat velgens vaste rechispraak het feit dat zij verzoeksiers tijdens de administratieve
procedure als gesprekspariners heeft beschouwd, tussen hen en de bestreden beschikking geen rechistregkse band
creéert.

21.

Verzoeksters stellen van hun kant dat de betalingsverzoeken fer zake van de voorschotten en het eindsaldo rechistreeks
docr henzelf zijn ingediend en dat de Commissie de betreffende bedragen rechistreeks op hun rekening heeft
overgemaak!, wat door de Commissie niet wordt betwist. Het Koninkrijk der Nederlanden haeft ‘volledig buiten’ dit
betalingsverkeer gestasn. De Commissie is dus een Techtstreekse financiéle verhouding' met verzoeksters aangegaan,
die zij thans niet kan ontkennen.

22.

Deze ‘rechistreskse financiéle verhouding’ onderscheidt verzoeksters van de verzoekende partijen in de door de
Commissie gencemde armesten. In deze omstandigheden is het budten elke twijfel dat de Nederlandse auterifeiten aan het
door de Commissie aan hen gerichie verzoek om terugbetaling van de financiéle bijstand de conseguentie verbinden dat
zii het betrokken bedrag terugvorderen van verzoeksters,

23.

Volgens vaerzoeksters is de door de Commissie vermelde beoordelingsbevosgdheid van het Koninkrijk der Nederfanden bij
de uitvoering van de bestreden beschikking in werkelijkheid slechts een ‘louter theoretische mogelijkheid’ dat die lidstaat
ervoor zou Kunnen kiezen de betrokken gelden niet terug te vorderen.

24,

Verzoeksters verwijzen in dit verband naar het arrest van het Hof van 5 mei 1998, Dreyfus/Commissie {C-386/96 P,
Jurispr. p. 1-2308). Dat hun relatie met de Commissie haar oorsprong vindt in de nationale bepalingen waarbij verzoeksters
als bevoegde autoriteiten zijn aangewezen in de zin van artikel 4, lid 1, eerste alinea, van Verordening {(EEG) nr. 2052/88
van de Raad van 24 juni 1988 betreffende de taken van de Fondsen met structurele strekking, hun doeltreffendheid
alsmede de cobrdinatie van hun bijstandsverlening onderling en met die van de Europese Investaringsbank en de andere
bestaande financieringsinstrumenten {PB L 185, p. 9}, zoals gewiizigd, staal niet in de weg aan verzoeksters' rechistreekse
geraaktheid. Het is immers de Commissie zelf geweest die zich bij deze taakverdeling heeft zangssioten.

25,

Verzoeksters beroepen zich verder op artikel 4 van de Wet toezicht Europese subsidies, op grond waarvan de bevoegde
minister, wanneer gen gemeenschapsinsteling ierugbetaling vordert, kan besluiten de bedragen in kweastie te verhalen op
het betrokken bestuursorgaan, voor zover de aansprakelijkheid van de Staat het gevolg is van het verzuim van dit
bestuursorgaan. Volgens de memorie van toslichting op het ontwerp van de betrokken wet is het vitgangspunt dat de door
de Staat terug te betalen subsidie alleen kan worden verhaald op het bestuursorgaan dat deze subsidie daadwerkelijk
heeft ontvangen.

28,

Hoewe! formeel nog een handeling van de Nederlandse autoriteiten nodig is om het door de Commissie bij de bestraden
beschikking teruggevorderds bedrag te verhalen op verzoeksters, stellen verzoeksters dat zii, gezien het bovenstaande,
rechistreeks zijn geraakt.

27.

Voorts beroepen verzoeksters zich op hun betrokkenheid bij de administratieve procedure — door onder meer hun
aanwezigheid op vergaderingen en de met de Commissie gevoerde correspondentie —, wat nogmaals onderstreept dat zij
deor de bestreden beschikking rechisireeks worden geraakt.

28.

Met batrekking tot hun individusle geraakiheid stellen verzoeksters dat de verplichting tot terugbetaling hen op sen gslijke
wijze als de adressaat van de bestreden beschikking onderscheidt van alle andere personan. In dit verband wijzen zjj
nogmaals erop dat de Commissie in het kader van de voorbereiding van ds bestreden beschikking met hen heeft
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gecorrespondeerd en dat zi| het initiatief hebben genomen voor de vergadering die op 4 oktober 2007 heeft
plaatsgevonden. Zij benadrukken dat zij de enige waren die daadwerkelijk konden reageren cp de bevindingen van de
Commissie naar aanleiding van de audii, aangezien de onregelmatigheden waarop de Commissie heeft gewezen louter en
alleen hun gedrag als hevoegde autorilstien voor het EPD betroffen.

Becordeling door het Gerecht

29.

Luidens ariikel 114, lid 1, van het Reglement voor de procesvoering kan het Gerecht vitspraak doen over de niet-
ontvankalijkheid zonder daarbij op de zaak ten gronde in t8 gaan, indien een partij daarom verzoekt. Overeenkomstig lid 3
van dat artikel geschiedt de verdere behandeling van het verzoek mondeling, tenzij het Gerecht anders beslist. Aangezien
het Gerecht zich in casu door de stukken van het dossier voldoende acht ingelicht, hoeft de mondelinge behandeling niet
e worden geopend.

30.

Op grond van artikel 230, vierde alines, EG kan cen regionale of Iokale entitelf, voor zover zij naar nationaal recht
rechtspersconliikheid bezit, beroep instellen tegen tot haar gerichie beschikkingen alsmeds fegen beschikkingen die,
hoewel genomen in de vorm van een verordening of van een beschikking gericht tot een andere persoon, haar
rechistresks en individueel raken (zie arrest Regione Siciliana/Commissie, punt 18 supra, punt 24 en aldaar aangehaalde
rechtspraak}.

31.
In casu is de bestreden beschikking door de Commissie ter kennis gebracht van het Koninkrijk der Nederlanden, waarice
die beschikking is gericht.

32

In die omstandigheden moet worden nagegaan of verzoeksters, die niet als de adrassaten van de bestreden baschikking in
de zin van artikel 230, vierde alinea, £G kunnen worden beschouwd, @en beroep tot nietigverklaring van die beschikking
kunnen instellen op grond dat zij er rechistreeks en individueel door worden geraakt.

33.

Blijkens vaste rechispraak word! een natuurlijke of rechtspersoon door de heschikking waartegen beroep is ingesteld
slechts rechisireeks geraakt in de zin van artikel 220, vierde alinea, EG, als aan twee cumuiatieve criteria is voldaan,
namelijk dat de bestreden communautaire maatregel rechistreeks gevolgen heeft voor de rechispositie van de particulier
en voorts aan degenen tof wie hij is gericht en die met de uitvoering ervan ziin belast, geen enkele
becordelingsbevoegdheid laat doordat de uitvoering zuiver automatisch en aliesn op grond van de communautaire
regelgeving gebeurt, zonder de tospassing van nadere regels (zie arrest Hof van 10 september 2009, Commissie/Ente per
le Ville vesuviane, C-445/07 P en C-455/07 P, nog niet gepubliceerd in de Jurisprudentie, punt 45 en sldaar aangehaalde
rechisprask).

34.

Aangaande het eerste criterium van het rechtstresks geraakt worden, heaft het Hof reeds geoordeeld dat de aanwijzing, in
een beschikking tof icekenning van communautaire financiéle bijstand, van een regionale of lokale entiteit als voor de
uitvoering van een EFRO-project verantwoordelijle autoriteit niet implicesrt dat deze entiteit zelf de rechthebbende van de
bijstand is. Het feit dat deze entiteit wordt gencemd als voor de aanvraag van de financiéle bijstand verantwoordelijke
autoriteit, brengt overigens evenmin een rechistreeks verband toi stand tussen haar en de communautaire biistand, met
betrekking waartoe in de toekenningsbeschikking wordt geprecisaerd dat hij is aangevraagd door en loegekend aan de
betrokken lidstaat {zie arrest Commissie/Ente per le Ville vesuviane, punt 33 subra, punten 47 en 48 en aldaar
aangehaalde rechtspraak}.

35.

in casu heeft het Koninkrillc der Nederlanden op 23 sepiember 1996 bij de Commissie een EPD ingediend om voor de
Provincies Groningen en Brenthe bijstand uit de structucrfondsen te verkrijgen. Die bijstand is op 26 mei 1997 door de
Commissie aan die lidstaat toegekend (zie punten 1 en 2 supra).

36.

In die omstandigheden dient het Keninkriik der Nederlanden, als adressaat van de bestreden beschikking, als
rechthebbende voor de betrokken biistand te wordan aangemerkt (zie in dig zin arrest Commissie/Ente per |e Ville
vesuviane, punt 33 supra, punt 51).
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37

Bovendien volgt uit het dossier niet dat verzoeksters, als gevolg van de bestreden beschikking zelf of van enige bepating
van gemeenschapsrecht die de gevolgen van die beschikking dient te regelen, het met het geannuiserde saldo van de
communautaire bijstand overeenkomende bedrag dienen terug te betalen (zie in die zin arest Commissie/tnte per le Ville
vesuviane, punt 33 supra, punt 52). Uit artikel 1, fid 2, van de bestreden beschikking blijkt juist dat de lidstaat de befrokken
geldsom onteracht heeft ontvangen en dat van hem terugbetaling wordt verlangd.

38.

Hieruit volgt dat de loutere omstandigheid dat verzoeksters ziin aangeduid als begunstigden van de commuunautaire
bijstand, hun rechtspositie niet onderscheidt van die van de entiteiten in de zaken die zanleiding hebbean gegeven tot de
arresten van het Hof van 2 mei 2008, Regione Siciliana/Commissie, punt 18 supra, en 22 maart 2007, Regione
Siciliana/Commissie {C-15/06 P, Jurispr. p. -2581), en derhalve niet impliceert dat verzoeksters zelf rechthebbenden van
die bijstand zijn (zie in die zin arrest Commissie/Ente per le Ville vesuviane, punt 33 supra, punt 54},

39.

Wat het twaede criterium van het rechtsireeks geraakt worden betreft, volgt uit de in punt 33 hiervédr aangehaalde
rechispragk dat daaraan is voldaan wanneer de uitvoering van de communautaire maatregel automatisch en alleen op
grond van de communautaire regeling gebeurt, zonder toepassing van nadere regels (arrest Commissie/Ente per le Ville
vesuviane, punt 33 supra, punt 55}.

40.

In casu zij vastgesteld dat de bestreden beschikking de Commissie in staat stelt om over te gaan tot terugvordering van het
bedrag van 8 064 234 11 EUR, dat overeenkomt met het reeds door het EFRO overgemaakte gedeelte van de
communautaire financidle bijstand, dat het Koninkrifk der Naderlanden volgens de Gommissie ten onrechte heeft
ontvangen.

41,

in die omstandigheden zou de bestreden beschikking slechis kunnen worden geacht rechtsireskse gevoigen veor
varzoeksters' rechispositie e hebben gehad, indien verzoeksiers als gevolg van die beschikking, zonder enige
beoordelingsbevoagdheid van het Koninkrijk der Nederlanden op dat punt, gshouden waren {ot teruggaaf van de badragen
die zij ten onrechte hebben ontvangen ter zake van de niet meer in aanmerking komende uitgaven (zie in die zin
beschikking Gerecht Regione Sicilliana/Commissie, punt 18 supra, punt 57, en beschikking van 22 november 2007,
investire Partecipazioni/Commizsie, T-102/08, niet gepublicserd in de Jurisprudentie, punt 4€).

42.

Zoals hiervddr reeds uiteengezet, heeft de Commissie de bestreden beschikking gericht ot het Koninkeijk der
Nederiancen, dat daarbij niet wordt gelast die bedragen van verzoeksters terug te vorderen. Volgens artikel 1, lid 2, van de
bestreden beschikking is het door het EFRC toegekende bedrag van 5.064.234,11 EUR namelijk onterecht ontvangen en
moet het worden teruggevorderd overeenkoimstig een debetnota die aan de nationale autoriteiten zal worden gericht.
Artikel 2 van de bestreden beschikking verlangt van het Koninkrijk der Nederlanden enkel dat het de noodzakelijke
maatregelen treft om de door die beschikking geraakte begunstigden te informeren.

43.

Uit de bestreden baschikking volgt dus dat deze geen bepalingen hevat waarbij het Koninkrilk der Nederlanden wordt
gelast, de onterecht onivangen bedragen van verzoeksters terug e vorderen. De informatieverplichting jegens de
betrokken begunstigden kan met een dergelijk bevel niet op é&n lijn worden gesteld. Voor een juiste uitvoering van de
bestreden beschikking is alleen vereist dat het Koninkrijk der Nederianden de onierecht overgamaakte bedragen aan het
EFRO terugbetaalt {zie in die zin beschikking lnvestire PartecipazicnifCommissie, punt 41 supra, punt 48 en aldaar
aangehaalde rechisprazk).

44,

In die omstandigheden zou terugbetaling door verzoeksters van de ten enrechte overgemaakte gemeenschapsgelden niet
het rechisireekse gevolg zijn van de bestreden beschikking, maar van de maatregelen die het Koninkrijk der Nederlanden
daartoe op basis van het nationale recht treft teneinde aan de verplichtingen uit hoofde van de gemeenschapsregeling ter
zake te voldoen (zie in die zin beschikking Investire Partecipazioni/Commissie, punt 41 supra, punt 49 en aldaar
aangehaalde rechispraak).

45,
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Met betrekiing tot financiéie bijstand van het EFRO heeft het Garacht al gecordesld dat niats de conclusie wettigt dat da
lidstaat geen enkele beoordslings- of beslissingsbevoegdheid ter zake van een dergelijke terugbetaling heeft.
Overeenkomstig het in de zesde opverweging van de considerans van Verordening (EEG) nr. 2082/93 van de Raad van 20
juli 1993 (PBL 193, p. 20} bedoelde subsidiariteitsbeginsel handelt de lidstaat bij maairegeien krachiens artikel 23, lid 1,
van Verordening nr. 4253/88 immers uit eigen bevoegdheid. Het valt dus niet uit te sluiten dat het Koninksik der
Nederlanden op grond van bijzondere omstandigheden ervan afziet de litigieuze bijstand terug te vorderen en de
terugbetaling aan het EFRO van de bedragen in kwestie voor eigen rekening neemt (zie in die zin beschikking Regione
SicilianafCommissie, punt 18 supra, punien 71-73 en aldaar aangehaside rechispraak).

46.

Ten slctie blijkt niet dat het Koninkrijk der Nederianden, ook &l zou het besluitan het onverschuldigd betaalde terug te
vorderan, geen enkele beoordelingshevoegdheid heeft met betrelidng tot de entiteit waarbij {erugvordering moet
plaatsvinden. Inn het bijzonder staat geenszins vast dat het Koninkrijk der Nedetlanden noodzakelijkerwiis verzoeksters en
niet de sindbegunstigden voor de terugbetaling van het onverschuldigd betaalde zal aanspreken (zie in die zin beschikking
Regione Sidliana/Commigsie, punt 18 supra, punt 77).

47,

Uit het voorgaande volgt dat het naar aanleiding van de vaststelling van de bestreden beschikking aan het Koninkiijk der
Nederlanden staat om te beoordelen of, volgens de bepalingen van het nationale recht en onder toezicht van de nationale
rechter, terugbetaling van het onverschuldigd betaalde moet worden verlangd van verzoeksters dan wel van de
eindbegunstigden, en om daartoe de ncodzakelijke individuele nationale maatregelen te treffen {zie in die zin beschikking
Regione Siciliana/Commissie, punt 18 su;:}ra, punt 78&).

48.

Hieruit volgt dat de bestreden beschikking geen rachtstreekse gevolgen voor verzoeksters' rechispositie heeft gehad en
beoordelingsbevoegdheid laat aan het Koninkrijk der Nederlanden, dat mat de uitvoering ervan is belast.

49.

Verzoeksters' argumenten kunnen aan die conclusie niet afdoen.

50.

Wat in de eerste plaats het arrest Dreyfus/Commissie, punt 24 supra, betreft, waarnaar verzoeksters verwijzen tot staving
van hun steiling dat zij procesbevoegd zijn, zij opgemerkt dat de situatie in de onderhavige zaak niet op &én lijn kan
warden gesteld met die in voornoemd arrest. In de punten 52 en 53 van het arrest Drayfus/Commissie, punt 24 supra,
ogverwoog het Hof namelijk dat de mogelijkheid dat de adressaat van de litigieuze beschikking van de betrokken
communautaire financiering zou hebben afgezien, ‘zuiver theoretisch’ was, zodat die beschikking, waarbij die financdiering
was gewseigerd, de verzoeker ‘elke reéle mogelikheid ontnam om de aangegane transactie uit te voeren of op de
overesngekomen voorwaarden betaling van de geleverde goederen te verkrijgen’. Daarom oordeelde het Hof dat de
verzoeker door die beschikking rechtstreeks weard geraaki. In het onderhavige geval daarentegen blijki uit de voorgaande
analyse dai de mogelijkheid dat hat Koninkrijk der Nederlanden de werken uit zijn eigen middeten zal financieren zonder
het onverschuldigd betaalde van verzoeksters terug te vorderen, in het geheel nigt theoretisch is (zie in die zin beschikking
Regione Sidiliana/Commissie, punt 18 supra, punt 82).

51.

Wat in de tweede plaats de cmstandigheid betraft dat er fussen verzoeksters en de Commissie directe rechisbetrekkingen
in het kader van het betrokken project zouden hebben bestaan, daar de Commissie hepaalde betalingen rechistreeks aan
verzoeksters heeft gedaan, volstaat de opmerking dat een dergelijke omstandigheid, zo &l bewezen, geen bewijs is van
een rechtstreckse band ussen verzoeksters en de bestreden beschikking in de zin van artikel 230, vierde alinea, EG. Een
dergelijke: band kan immers slecht worden aangetoond wanneer de beschikking rechistresks, zonder foepassing van
nadere regels, gevolgen heeft voor de rechispositie van de verzoeker, Uit het voorgaande blijkt echtar dat dit In casu niet
het geval is (zie in die zin beschikking Regione Siciliana/Commissie, punt 18 supra, punt 84}

52

Om dezelfde redenen {zie punt 51 hiervdor) bewijst verzoeksters’ deelneming aan de administratieve procedure, met name
door hun aanwezigheid op vergaderingan en de met de Commissie gevoerde brisfwisseling, evenmin het bestaan van een
rechistreekse band tussen verzoeksiers en de bestreden beschikking.

33,

Uit het voorgaande volgt dat verzosksters door de bestreden beschikking nist rechtstreeks worden geraakt.
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54.

Bijgevolg moet het onderhavige beroep niet-ontvankelijk worden verklaard, zondsr dat hoeft te werden nagegaan of
verzoeksters door de bestreden beschikking individuee! worden geraakt.

Kosten
85,

Volgens artike! 87, lid 2, van het Reglement voor de procesvoering wordt de in hiet ongelijk gestelde partij in de kosten
verwszen, voor zover dat is gevorderd. Daar verzoeksters in het ongelijk zijn gesteld, moeten zij oversenkomsftig de
verdering van de Commissie niet alleen in hun eigen kosten, maar ook in die van de Commissie worden verwezen,

HET GERECHT {Eerste kamer},

beschikt:
1) Het bercep wordt niet-ontvankelijk verklaard.

2) De Provincie Groningen en de Provincie Drenthe worden verwezen in de kosten.

1.

De hier gepubliceerde beschikking van hst Gerecht betreft een berosp tot gedeeltelike nietigverklaring van beschikking C
{2008)8355 van de Eurcpese Commissie (hierna: ‘de Commissie’) van 11 december 2008. De beschikking is gericht tot de
lidstaat Nederland en verplicht Nedertand tot terugbetaling van een bedrag van € 6 miljoen. Deze geldan zijn afkomstig uit
het Eurcpees Fonds voor Regionale OUntwikkeling (hierna: ‘EFRO’} die beschikbaar waren gesteld voor de regio
Groningen-Drenthe. Tegen de Commissie beschikking is zowel door de provincies Groningen en Drenthe (T-69/09) als
door de lidstaat Nederland (T-76/09) beroep ingesteld. Het Gerecht verklzart het beroep van beide provincies niet-
ontvankelijk en verklaart het beroep van Nederland (dat onder nummer AB 2011/368 is opgencmen) ongegrond. Beide
uitspraken van het Gerecht zijn in dit Hjdschrift opgenomen en geannoteerd omdat ze belangrijke implicaties hebben voor
de uitvoering van Europese subsidieprogramma’s in Nederland en andermaal aantonen dat de Europese werkelijkheid en
de Nederlandse uitvoeringsprakiik fot twee verschillende werelden behoren.

2.

Onderstaand worden eerst de feiten van de zaak geschetst. Daarna wordt ingegaan op de kern van zaak T-65/09 {het
bercep van de provincies Groningen en Drenthe), namelijk de niet-bestaande bergspsmogelijkheid van medeoverheden
tegen terugvorderingsbeschikkingen van de Commissie in EFRO-zaken. In de annotatie onder nummer AB 2011/368 wordt
sandachi besteed aan het beroep van Nederland. Ten gerste de bevoegdheid van de Commissie om ook financiéle
correcties toe te passen op de Europese EFRO-bijdrage wanneer nationale (en dus niet Europeesrechielifke) voorschriften
niet strikt ziin gehandhaafd. Ten tweede wordt de voor de uitvoeringspraiiiik belangrijke vraag besproken of naar de
huidige stand van het recht de betrokken naticnale autoriteiten vanwsge de Commissiebeschikking verplicht Zijn de
cnverschuldigd betaalde middelen terug te vorderen bij degenen die de Europese subsidies uiteindelijk hebben cnivangen
(hierna: ‘eindbsgunstigden'). Bii beide annotaties wordt aandacht besteed aan de eerder in de AB besproken uitspraak van
het Hof van 13 maart 2008 (AB 2008/207 m.ni. Den Ouden {Cedris)).

3.

In de periode 1 januari 1997-31 december 1889 is aan Nederland uit hoofde van het EFRO veoor de regio Groningen-
Dranthe een badrag van ongeveer € 76 miljoen aan steun verleend. In het kader van de afsluiting van het programma in
2002 heeft de Europese Commissie in 2005 en 2008 onderzoek gedaan en daaruit zijn onregelmatigheden gablaken. Ook
ziin enkele uitgaven nief-subsidiabel volgens de Commissie. Om die reden zijn aan Nederland bij de bestredan beschikking
uit 2008 een viertal kortingen (financiéle correcties’) opgelegd. In hun beroep tegen deze beschikking kemen Nederland en
de beids provincies op tegen twee financiéle correcties, namelijk de forfaitaire corractie van 10% en die van 2%.
Laatstgenoemde correciie is opgelegd omdat Nederland de gestelde subsidieveorwaarden niet stipt hesft gehandhaafd.
Nederiand komt in bercep omdat uit de Commissiebeschikking volgt dat Nederland het bedrag van € 6 miljoen aan de Unie
most terugbetalen. Groningen en Drenthe gaan in beroep omdat zij dit bedrag aan het Rijk zullen moeten vergoeden. Ter
verduidelijking van deze tweetrapsraket is ean Korte toelichling op de uitvoering van EFRO-subsidies in Nederland op zijn

plaats.

4,
EFRO-subsidies worden verstrekt in hef kader van het zogenoemde Structuurbeleid. Dit beleid is erop gericht de
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verschillen tussen de regio’s in Europa te verkleinen. Een ander bekand structuurfonds is het Europees Sociaal Fonds
{hierna: ‘ESF'}. De verstrekking van deze Europese middelen vindt plaats volgens het principe van gedeeld beheer. Dit
houdt in dzt de Europese Commissie weliswaar sindverantwoordelijk is voor de juiste uitvoering van de EU-begroting,
maar de taken fot feitelijke uitvoering van de bagroting heeft gedelegserd aan de lidstaten. Dat betekent onder meer dat de
lidstaten borg moeten staan voor hat goede beheer van de EU-gelden en voor een goed controlesysteem. Deze
verantwoordelijkheidsverdeling is ook uitgewerkt in de ten tijde van deze casus relevante

‘Cobrdinatieverordening’ {Verordening (EEG) nr. 4253/88 van 1§ december 1988, (PhEU 1938 L 374) (hiema: ‘de
Codgrdinatieverordening’}). Kort gezegd selecteert de lidstaat op nationaal niveay de te subsidiéren proiecten en controleert
de lidstaat vervolgens of de EU-middelen door de uiteindelijke subsidieontvangers (‘eindbegunstigden’) op juiste wilze
{zowel rechtmatig als doelmatig) zijn ingezet. De Commissie controleert daarna of de lidstaat dit toezicht goed heeft
uitgeoefend {tweedeliinstoezicht). Wanneer uit onderzoek van de Commissie blijkt dat dit laatste niet hat geval is (en zich
cnregelmatigheden hebben voorgedaan) stelt de Commissie bij beschikking de betreffende EFRO-biidrage lager vast en
dient Nederland het ten onrechie betaalde bedrag (dat veslal forfattair wordt berekend) terug te betalen. Het EU-recht gaat
dus in feite uit van een drietrapsraket: de Commissie, de lidstaten en de eindbegunstigde. Medsoverheden als feitelijk
uvitvoerders van de EFRQ-subsidies komen hier niet in voor, In feite zijn deze overheden er door Nederland ‘tussen’
geschoven zodat sprake is van een viertrapsraket: de Commissie, de lidstaat, GS van de provincies Groningen en Drenthe
en de sindbegunstigde. Hierover het volgende. ‘

5.

De uitvoering van de cnderhavige EFRC-subsidie is door Nederland intern ‘gedecentraliseerd’: gedeputeerde staten van
Groningen respectievalijk Drenthe zZijn de bavoegde nationale uitvoeringsorganen. Het zijn deze bestuursorganen die per
subsidiebeschikking de EFRO-biidrage under eindbegunstigden hebben verdeeld en die in het kader van het beheers- en
confrolesysteem moesten foezien op de juiste besteding van de middelen. De financigle verantwoordeliikheid voor die
juista besteding is door de betrokken minister ook ‘gedecentralisserd’ (onder andere in de vorm van ean convenant
gesloten tussen de minister van EL&I en de betrokken medeoverheden). Het financiéle risico van de juiste besteding van
EU-gelden is daarmes volledig neergslegd bij da medeoverheden. Die kunnen — binnen de marges van de Awb-
subsidietitel — probsren de door hen aan het Rijk betaalde vergoedingsgelden te verhalen op de eindbegunstigden in de
vorm van terugvorderingsbesiuiten. Uit de uitspraak van hat Gerecht en de bestraden Commissiebeschikking blijkt echter
dat de correctie van 2% niet één op één is terug e voeren op concrate onregelmstigheden van de zijde van specifieke
eindbegunstigden: de korting was opgelegd cimdat er gebraken waren in het nationale beheers- en controleysteem.
Bovendien betreft het hier een forfaitaire correctie. Het is daarmee lang niet zeker of GS dit bedrag van € 6 miljoen
succesvel van eindbegunstigden kunnen terugvorderen. Laat staan, of GS de geiden willer: terugvorderan van
eindbegunstigden: als projecten volgens GS waardevol ziin gewesst en veor het overige goed zijn ultgevoerd, is
terugvordering wellicht in het geheel niet wenselijk. Bezign in het lichi van deze uitvoeringspraktik leidt de
terugvorderingsbeschikking van de Commissie dus rechistreeks tot financile perikelen bij beide provincies; zij worden
daardoor rechistreeks getroffen. Vanuit EU-perspectief ligt dat echier anders. Daarover het volgende.

6.

Zoals uit het voorgaande blijkt, is de bestreden Comirnissiebeschikking gericht tot de lidstaat Nederland en niet tot de
provincies Groningen of Drenthe. Bij Commissiebeschikkingen die niet fot de medeovarheden zelf maar tot de lidstaat ziin
gericht, is de foegang van medeoverheden 1ot de rechter in Luxemburg in feife illusoir. Op grond van {ten tide van het
instellen van onderhavig beroep} artikel 230, vierde alinea, EG (inmiddels: ariikel 263, vierde alinea, VwiU) zijn
rmedeoverheden silean ontvankelijk als die beschikking hen rechistreeks en individuee! raakt {zie zaak T-288/97, Regicne
autonoma Friuli-Venezia Giulia t. Commissie, Jur. 1999, 11-1871). Uit de jurisprudentie van het Gerecht en — onder
bepaalde omstandigheden in hoger bercep van het Hof — Blifkt dat de pijn bij dit scort zaken zit in het criterfum
‘rechtstreeks’ en niet in het vereiste van ‘individueel te zijn geraskl. De Commissie expliciteert namelijk doorgaans in haar
beschikking van welk operationee! programma de EU-bijstand wordt verminderd. De bij dat programma betrokken
medeoverheden zullen dan al snel individueal zijn geraskt door de beschikking. Hoewel de Commissie hisr in de
onderhavige zaak wel een probleem van maaki {beide provincies werden niet verrmeld in de beschikking) negeert het
Gerechi deze siellingen en gast het alleen in op de vraag of de provincies rechisireeks worden geraakt door de bestreden

beschikking.

7.

Zoals uit punt 33 van zaak T-89/09 bliikt, is het antwoord ap de vraag of ean medeoverheid rechistreeks wordt getroffen
door een beschikking in het kader van Ell-subsidies afhankelijk van twes cumulatieve criteria. Ten eersie moet de
beschikking rechistreeks gevolgen creéren voor de rechispositie van de medeoverheid en ten tweede moet de beschikking
degene tot wie hij is gericht (i.c. de lidstaat Nederland} geen enkele beoordelingsbevoegdheid laten ‘omdat de uitvoering
zuiver automatisch en alleen op grond van de communautaire regeling gebeurt, zonder dat daarvoor nadere regels moeten
wordan gesteld’ (zie punt 31, zaak C-15/086, Regione Siciliana {. Commissie, Jur. 2007, 1-02591). Bij de uitwerking van
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deze criteria begeeft het Gerecht zich in onderhavige zaak volledig binnen de lijnen van de standaardjurisprudentie zoals
verwoord door het Hof (0.a. zaak C-417/04 P, Regione Siciliana t. Commissie, Jur. 2006, I-3881 an gevoegds zaken C-
445/07 en 455/07, Ente t. Commissie, Jur. 2008, 1-7933). Het is overigens, voor zover wii kunnen overzien de eerste keer
dat een Nederlandse medeoverheid in dit kader beroap heeft ingesteld.

8.

Het eerste criterium {rechtstreekse gevolgen) houdt in dat de beschikking zelf een rechtsireeks verband tot stand brengt
tussen de medeoverheid en de communautaire middelen. Dat zal het geval zijn wanneer de medeoverheid rechthebbende
is op de EFRO-middelen. Dat is hier echier niet het geval. Als aanvrager van de stgun en dus geadressearde van de
verleningsbeschikking is de lidstaat de rechthebbende. Die wordt rechistreeks getroffen door de beschikking waarmee de
hoogte van de EFRO-bijdrage wordt gecorigesrd. In earders jurisprudentie is reeds uitgemaakt dat de medeoverheid die
profectverantwoordelijke is of begunstigde is van de middelen, om die enkele reden niet rechistreeks zal ziin getroffen. Ook
niet als dit in de varleningsbeschikking van de Commissie staat beschraven. Niet relevant is dus hetgeen beide provincies
aanvoeran {in paragraaf 21) dat de betalingen rechtstreeks aan hen werden gedaan. Wel (ten tweede) kan de beschikking
of ‘enige bepaling van gemesenschapsrecht die de gevoigen van die beschikking dient e regelen’ een rechistreeks verband
tot stand brengen als de medeoverheid {cok al is die 'slechts’ projectverantwoordelijke of begunstigde) op grond daarvan
verplicht is tot terugbetaling. Maar ook dat is volgens het Gerecht hier niet het geval: de beschikking bevat slechts een
terugbetalingsverplichting voor de Nederlandse Staat en uit het EU-recht volgt evenmin dat de provincies fot terugbstaling
ziin verplicht.

9,

Vanaf punt 39 e.v. bespraeki het Gerecht het tweede aspact van het ‘rechtstreeks’-criterium (de beschikking laat de
lidstaat geen beoordelingsbevoegdheid zodat de medeoverheid vanwege de beschikking tot terugbstaling is verplicht en
dus rechistreeks wordi getroffen}. In de eerste plaats bevat de bestreden beschikking zelf geen bepalingen die de lidstaat
Nederland verplichten tot ferugvordering van de ten onrechie onfvangen bedragen, noch bij de provincies (die komen,
zoals gezegd, in het geheel niet in de relevante EU-regelgeving voor}, noch bii de eindbegunstigden. Het bevat slechis de
verplichting om de gindbegunstigden te informeran. Volgens het Geracht houdt egn juiste uitvoering van de beschikking
niet meer in dan dat Nederland de ten onrechte ontvangen bedragen aan de Unie terugbetaalt (punt 43). Sterker nog,
zoals het Gerecht overweegt in punt 45, laat ook de vigerende verordening de lidstaat becordelingsbevosgdheid ter zake
van de terugvordering: uitdrukkelijk wordt overwogen dat de lidstaat handel! ‘Uit eigen bevoegdheid’. Het valt dus niet uit te
sluiten dat de lidstaat van terugvordering bij eindbegunstigden afziet. Eerder heeft hat Hof overwogen dat juist het bestaan
van de naticnale afspraken omirent terugbetalingsverplichtingen getuigt van de autonome wil van de lidstaat en dus nist
van ean Unierechtelijke verplichting (punt 56 van gevoegde zaken C-445/G7 P en C-455/97 P). Hoewel hat Gerecht zich
hier dus bedient van die standaardjurisprudentiz is het nog maar de vraag of deze overweging neog logisch valt te plaatsen.
Ock bil {aatstgenoemde jurisprudentie was geen aandacht besteed aan het amest van het Hof van 13 maart 2008 dat werd
gewezen in antwoord op prejudicidle vragen van de Afdeling (Cedris: AB 2008/207 m.nt. Den Quden}. Hoewel de
betekenis van dit arrest breed wordt bediscussieerd, Jeiden velen (waaronder de Afdeling bestuursrechtspraak (zie

AB 2009198 m. nt. W. den Quden)} er uit &f dat de lidstaat uit hoofde van artikel 23 van de Cobrdinatieverordening verplicht
is over te gaan tot terugvordering bij de eindbegunstigde wanneer de Commissie de hoogte van de bildrage vanwege
onregelmatigheden corrigeart. mmers, in het kader van die verplichting was het volgens het Hof in het Cedris-arrest niet
relevant dat Nederland de verschuldigde bedragen al aan de Unie had terugbetaald. Dit liet onverlet dat er moest worden
teruggevorderd. Uiteraard geschiedt de terugvordering met gebruikmaking van het naticnale recht (en dus nist alleen maar
‘zuiver automatisch en alleen op grond van de communautaire regeling’), maar wij kunnen ons goed voorstellen dat
wanneer de lidstaat niet tot terugverdering bj de eindontvanger overgaat, de Commissie een inbreukprocedure start jegens
Nederland. Daarmee komt het zijn van ‘rechistreeks’ geraakt dichter bij dan coit.

10.

Het is dus bstreurenswaardig dat het Gerecht de Cedriszaak nigt bij zijin beoocrdaling betrekt, terwijl het hisr helzelfde
juridisch kader betreft (nameliik de implicaties van artikel 23 Codrdinatieverordening). Het Geracht merkt op dat de lidstaat
er zelfs voor zou kunnen kiezen nisf bij de provincies terug te vorderen maar rechistreeks bij de eindbegunstigden. Bezien
vanuit de drietrapsraket is dif niet curieus. Maar zoals hiervoor is uileengezet, miskent het volledig de nationale
uitvoeringspraktijk: terugvordering door de minister van EL&I is onmogelijk omdat er geen subsidierelatie tussen de
minister en de eindbsgunsiigden bestaal. Het Barecht hesft dus geen goed zicht op het naticnals uitvoerings(subsidie)
recht in deze casus en laat de kans om de betskenis van het Cedris-arrest verder uit te leggen liggen.

11.

Concluderend zij opgemerki dat de onivankealijkheidsbeslissing van het Gerecht een duidelilk pijnpunt bloot fegt voor de
Nederlandse uitvoeringspraktik: medeoverbeden die bij die uitvoering zijn betrokken, vallen fussen de wal en het schip. Zj
dragen wet het financiéle risico bij de uilvoering van Europese subsidieregelingen, maar ziin op Europees niveau niet
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beroepsgerechtigd. Het bliiff voor medecverheden dus zaak om hun rechispositie op nationaal niveau te versterken. Hat
voorstel voor de Wet Naleving Europese regelgeving door publieke entiteiten {Wet Nirpe, Kamersiukien i 2009/10,

32 157 nr. 1 t/m & en Kamerstukken 1 20:10/11, 32 157 nr. A en B) zou hiervoor een logisch kader zijn maar dat is
vooralsnog niet gebeursd

Voetnoot
[l Promovendi, Universitelt Leiden.
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