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Ji. Auteur
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(Franyoise Tulkens, Ireneu Cabral Barreto, Vladimiro Zagrebelsky, Danut Jocien, Dragoljub Popovi,
lsi! Karakas, Kristina Pardalos)
m.nt. T. Barkhuysen en W. den Onden

Wetsbepaling
EVRM art. 41; Eerste Protocolart. 1

Titel
VerieDing subsidie ten behoeve van investering; subsidieregeIing voorziet in tussentijdse
verhoging verleende subsidie bij vergroting van investeringen nadien; legitieme verwachting
verlu"ijging subsidie inclusief tussentijdse verhogingen is eigendom in de zin van art. 1 Eerste
Protocol; aan de staat toe te schrijven vertragingen bij vaststelIing en uitbetaIing eindbedrag;
wijziging nationale regelgeving zodat tussentijdse verhoging niet meer mogeIijk is; wijziging
kan in deze omstandigheden Diet worden tegengeworpen wegens disproportioneel nadeel
klagers

Samenvatting
Klaagster, de naamloze vennootschap Plalam S.P.A, is gevestigd in Ascoli Piceno, Italie. In 1985
heeft zij subsidie aangevraagd op grond van wetgeving uit 1979 bij het agentschap inzake promotie
en ontwikkeling van Zuid-Italie ten behoeve van uitbreiding van haar industriele installaties.

Het agentschap heeft in 1987 onder voorbehoud de aangevraagde subsidie voor het industriele
project goedgekeurd en heeft enkele dagen later bevestigd dat klaagster recht had op een bedrag van
ongeveer € 1.880.550. Dit bedrag zou verstrekt worden zodra de uitbreiding van de industriele
installaties zou zijn voltooid. Vervolgens heeft klaagster in 1988, terwijl de uitbreiding van de
industriele installatie nog gaande was, de investeringen verhoogd en het agentschap verzocht om de
subsidiehoogte conform de toen geldende regelgeving opnieuw te bepalen op basis van deze extra
investeringen.

In 1995 werd echter uiteindelijk slechts het oorspronkelijke subsidiebedrag definitiefvastgesteld,
zonder verhoging in verband met de extra investeringen. Hoewel de commissie, die verantwoordelijk
was voor de inspectie van de industriele installaties, concludeerde dat het werk in goede orde verliep
en de gebleken kosten in lijn lagen met de aangeleverde documenten, heeft deze met verwijzing naar
een wijziging van regelgeving per 1992 geoordeeld dat de hoogte van het subsidiebedrag enkel
gebaseerd kon worden op de investeringskosten zoals die aanvankelijk berekend waren. Beroep tegen
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dit besluit bij de nationale rechter had geen effect.
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Bij het EHRM beroept klaagster zich op art. 1 van het Eerste Protocol. Geklaagd wordt dat de
implementatie van de wet betreffende overheidsfinanciering die tussentijdse verhoging van de
subsidie uitsloot en die in werking is getreden nadat de subsidieaanvraag van klaagster was
goedgekeurd, in strijd is met deze bepaling. Het EHRM is van oordeel dat, nu aan klaagster onder
voorbehoud subsidie is verleend door het agentschap, zij een legitieme verwachting had de subsidie
te verkrijgen en er om die reden sprake was van "eigendom" in de zin van art. 1 Eerste Protocol.
Klaagster had ook - ingevolge de criteria zoals die golden op grond van de wetgeving van 1979 - een
op grond van het eigendomsrecht beschermde gerechtvaardigde verwachting dat de subsidie naar
verhouding met de extra investeringen verhoogd zou worden. Het EHRM merkt in dat kader op dat de
hoogte van het door de autoriteiten toegezegde subsidiebedrag van invloed is op de grootte van een
industrieelproject, zoals ook aan de orde was bij hetproject van klaagster. Bovendien had klaagster
er wettelijk op mogen vertrouwen dat al het noodzakelijke was gedaan om de gewenste verhoging van
het subsidiebedrag te krijgen.

Het besluit om de hoogte van de subsidie vast te stellen onder verwijzing naar de oorspronkelijke
investering heeft echter een wettelijke basis in de 1taliaanse wetgeving, name/ijk de nieuwe wetgeving
van 1992 betreffende overheidsfinanciering in Zuid-1talie. Deze wetgeving streeft wettelijke
doeleinden na ter beperking van de overheidsuitgaven en ter voorkoming van ongecontroleerde
toegezegde subsidieverhogingen aan ondernemingen. Nu aan lidstaten een ruime discretionaire
bevoegdheid toekomt als het gaat om het beheer van de staatsbegroting, kan de desbetreffende
wetgeving niet in abstracto willekeurig en in strijd met het eigendomsrecht worden geacht te zijn. Het
EHRM overweegt echter weI dat de industriele installaties niet gecontroleerd zijn tot aan 1994, vier
jaar nadat de volledige productie was begonnen. 1ndien de relevante formaliteiten zorgvuldig en
tijdig hadden plaatsgevonden, zou de toegezegde subsidie aan klaagster niet zijn onderworpen aan de
nieuwe regel dat niet in aanpassing van de subsidie kan worden voorzien indien de investeringen
tussentijds verhoogd worden, terwijl het gesubsidieerde project nog in voorbereiding is. Het Hoi
merkt verder op dat de betrokken autoriteiten hebben toegestaan procedures over subsidies voor
extra kosten op te schorten gedurende de besluitvorming van de nationale regering en hetparlement
over de nieuwe regelgeving.

Het EHRM overweegt dat er onder deze omstandigheden geenfairbalance bestaat tussen enerzijds
het algemene belang en anderzijds de voorwaarden voor bescherming van klaagsters fundamentele
rechten. Daarom is er sprake van een schending van art. 1 van het Eerste Protocol.

Voor wat betreft de kwestie aangaande art. 41 EVRM (billijke genoegdoening), oordeelt het Hoi
voorts dat deze nog niet bepaald kan worden en dat daarom deze vraag zal worden doorgeschoven
naar een volgend oordeel.

Tekst
Plalam S.P.A. tegen Italie

En droit

L Sur la violation altegUiie de 1 du protocole No 1

22. La requerante se plaint de l'application it son cas de la loi no 488 de 1992. Elle invoque 1 du
Protoco1e no 1, ainsi libelle :

" Toute personne physique ou morale a droit au respect de ses biens. Nul ne peut etre prive de
sa propriete que pour cause d'uti1it6 publique et dans 1es conditions prevues par 1a 10i etles
principes generaux du droit international.
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Les dispositions precedentes ne portent pas atteinte au droit que possedent 1es Etats de mettre
en vigueur 1es lois qu'i1s jugent necessaires pour reg1ementer l'usage des biens conformement it
l'interet general ou pour assurer Ie paiement des impots ou d'autres contributions ou des
amendes. "

A. Arguments des parties

1. La requerante

23.

La requerante fait va10ir qu'au moment de l'introduction de sa demande d'augmentation des
subventions, 1a legislation en vigneur lui conferait nn droit it l'obtenir. Des 10rs, et it 1a 1umiere des
principes degages par 1a Cour dans l'affaire Ambruosi c. Italie (no 31227/96, 19 octobre 2000), e11e
soutient que cette augmentation doit etre consideree comme nn " bien" au sens de l'article 1 du
Protoco1e no 1.

24.

Or, 1a 10i no 488 de 1992 a ete it tort appliquee de maniere retroactive, c'est-it-dire it des demandes
qui, comme celIe de 1a requerante, avaient ete formu1ees avant son entree en vigneur. L'interessee
affirme que, Ie 21 fevrier 1989, l'agence avait donne son aval au plan visant it perfectionner Ie projet
industrie11itigieux (paragraphe 12 ci-dessus). Ainsi, elle a reconnu qu'il s'agissait d'nn "
perfectionnement " du projet initial et non d'nn nouveau projet (qui aurait implique nne augmentation
de la capacite de production ou du nombre d'employes, et qui aurait dfi etre soumis it nne nouvelle
procedure d'approbation). De plus, les travaux avaient ete termines Ie 30 juin 1990 (paragraphe 13 ci­
dessus).

25.

Dans Ie cadre de la procedure pour l'octroi des subventions, les autorites administratives ne jouiraient
d'aucnn pouvoir discretionnaire d'appreciation. En effet, nne telle procedure, minutieusement decrite
par la loi, se fonderait uniquement sur les criteres objectifs fixes par celle-ci et, apres la decision
d'octroyer les subventions, l'entreprise demanderesse aurait un veritable" droit subjectif" (diritto
soggettivo) vis-it-vis l'agence, sous reserve de la realisation des oeuvres programmees. La requerante
s'appuie sur lajurisprudence en ce sens de la sixieme section du Conseil d'Etat (arret no 3470du 16
avril 2002) et des sections reunies de la Cour de cassation (arrets nos 3600 du 28 mai 1986, 4480 du 7
juillet 1988, 8585 du 5 septembre 1997 et 225 du 25 mai 2001). Dans Ie cadre des interventions pour
encourager Ie deve10ppement du Sud de l'ltalie, nne marge de pouvoir discretionnaire existerait
uniquement au moment de 1a fixation des objectifs de 1a po1itique industrielle, des programmes y
relatifs et des criteres it remplir pour beneficier des subventions. L'agence avait pour seule mission de
verifier si 1es projets industrie1s des particuliers correspondaient aux criteres et directives fixes par Ie
1egis1ateur. La decision d'octroyer 1es subventions avait ete qua1ifiee de " provisoire " (paragraphe 9
ci-dessus) seulement en ce qu'elle se basait sur une estimation du montant de l'investissement.

26.

La requerante en deduit qu'eUe avait nne creance certaine et exigible, it travers son droit it
l'augmentation proportionnelle de la subvention, et estime que 1a suppression de cette creance
s'analyse en nne violation de l'article 1 du Protoco1e no 1.

27.

Par ailleurs, l'administration est responsab1e du retard dans la verification du bon fonctionnement de
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l'etablissement industriel ; Ie Gouvemement lui-meme admet que Ie contrale de l'etablissement a ete
retarde dans l'attente de l'adoption du decret-Ioi no 415 de 1992 (paragraphe 33 ci-dessus). Quant a la
possibilite de solliciter les autorites administratives afin d'accelerer leurs demarches, la requerante fait
valoir qu'elle ne pouvait pas prevoir l'entree en vigueur de la nouvelle legislation.

2. Le Gouvemement

28.

Le Gouvemement observe que dans sa note du 21 fevrier 1989 (paragraphe 12 ci-dessus), l'agence
avait soumis a certaines conditions la demande de la requerante d'obtenir une augmentation
proportionnelle de la subvention. Cette note n'etait qu'un simple acte de la procedure d'instruction du
dossier, pose par Ie bureau charge d'une premiere evaluation des pieces soumises par l'interessee, qui
ne prejugeait en rien l'issue de la demande.

29.

La subvention litigieuse ne saurait etre consideree comme un " bien" au sens de l'article I du
Protocole no 1, car elle est octroyee a la suite d'une procedure au cours de laquelle les autorites
administratives ont \Ill pouvoir discretionnaire d'appreciation. Le droit a l'obtenir ne naitrait qu'au
moment ou la procedure prend fin dans Ie cas OU toutes les conditions prealables sont reunies. En
l'espece, la requerante n'avait aucune esperance legitime quant a la subvention demandee ; elle ne
constituait pas un bien present, mais plutat un bien futur, qui n'est pas protege en tant que tel par
l'article I du Protocole no 1.

30.

De plus, aucune decision, meme provisoire, n'avait ete prise par l'administration a l'egard de
l'augmentation de la subvention. L'issue de la demande de la requerante dependait egalement de la
disponibilite des fonds que, d'annee en annee, l'Etat italien a mis a disposition pour Ie soutien aux
initiatives industrielles (et donc d'une decision eminemment politique relative a la destination du
budget de l'Etat).

31.

En tout etat de cause, l'application de la loi no 488 de 1992 serait compatible avec Ie droit de la
requerante au respect de ses biens. La nouvelle legislation ne saurait etre qualifiee de " retroactive",
etant donne que Ie droit a l'obtention des subventions est ne seulement a l'issue de la procedure. La loi
litigieuse etait d'application immediate aux procedures en cours, mais elle n'avait aucune incidence
sur l'octroi des subventions deja accordees au moment de son entree en vigueur. De plus, a supposer
meme que la loi no 488 de 1992 soit retroactive, cela ne serait pas en soi contraire a la Convention.
Par ailleurs, l'Etat avait des raisons imperieuses d'intervenir afin de limiter Ie poids que pouvait
representer pour les finances publiques une augmentation incontraIee des subventions accordees aux
entreprises.

32.

Pour ce qui est du retard dans la verification du bon fonctionnement de l'etablissement industriel, Ie
Gouvemement fait valoir qu'en consequence des travaux d'agrandissement de celui-ci, Ie dossier de la
requerante n'est parvenu a l'agence qu'enjuin 1992 et que Ie retard a ete ensuite provoque par un fait
imprevu, a savoir Ie desistement du president de la commission (paragraphe 14 ci-dessus). En tout
cas, cette verification a mis en evidence que l'augmentation de l'investissement realise ne repondait
pas aux conditions necessaires a l'obtention des subventions. Entre Ie 3 juillet 1991 (date a laquelle Ie
dossier complet est parvenu a l'agence) et Ie 22 octobre 1992 (date d'entree en vigueur de la nouvelle
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legislation), personne ne pouvait savoir avec certitude si et quand des nouvelles n':gles en matiere de
subventions seraient adoptees et que! serait leur contenu. Apres l'entree en vigueur de la nouvelle
legislation, toute acceleration de la demarche administrative aurait ete depourvue d'effet utile pour la
requerante.

33.

II ressort d'une note du ministere des Activites productives du 26 janvier 2005 (no 1070616) qu'it
l'epoque ou Ie president de la commission a declare qu'il ne pouvait pas accepter son mandat Guin
1992 - paragraphe 14 ci-dessus), l'agence avait connaissance de l'intention du legislateur de limiter Ie
financement des activites industrielles dans Ie Sud de l'Italie. Des lors, les procedures concernant la
subvention des depenses supplementaires furent de facto suspendues, dans l'attente des decisions du
Gouvernement et du Parlement en la matiere. II s'ensuit que meme si la commission s'etait acquittee
de sa tache avec la diligence" normale " (en regie generale, les rapports de verifications sont deposes
dans les six mois suivant l'attribution du mandat), Ie dossier de la requerante aurait de toute maniere
ete examine sur la base des nouvelles dispositions.

34.

La note du ministere des Activites productives precitee specifie egalement que la demande
d'augmentation de la requerante aurait du etre rejetee aussi pour d'autres raisons, independantes de
l'entree en vigueur de la loi no 488 de 1992. En particulier, contrairement it ce qui est indique dans la
note de l'agence du 21 fevrier 1989 (paragraphe 12 ci-dessus), la capacite de production de
l'etablissement avait augmente de maniere significative; de plus, une augmentation d'environ 80% de
l'investissement prevu ne constitue pas un perfectionnement du projet initial, mais une modification
de ce!ui-ci. II s'ensuit que Ie temps ecoule pour les verifications etait totalement indifferent aux fins de
l'issue de la demarche administrative.

B. Appreciation de la Cour

I. Sur la question de savoir si la requerante etait titulaire d'un " bien"

35.

La Cour note que les parties ont des vues divergentes quant it la question de savoir si la requerante
etait ou non titulaire d'un bien susceptible d'etre protege par l'article I du Protocole no I. Par
consequent, elle est appelee it determiner si la situationjuridique dans laquelle s'est trouvee la
requerante est de nature it relever du champ d'application de cette disposition.

36.

S'agissant de la portee autonome de la notion de" bien ", la Cour se refere it sa jurisprudence bien
etablie (Iatridis c. Grece [GC], no 31107/96, § 54, CEDH 1999-II, etBeyeler c. Italie [GC], no
33202/96, § 100, CEDH-2000-I). Elle rappelle, en particulier, que la notion en question peut recouvrir
taut des" biens actuels" que des valeurs patrimoniales, y compris des creances, en vertu desquelles
un requerant peut pretendre avoir au moins une " esperance legitime" d'obtenir la jouissance effective
d'un droit de propriete (Kopeck' c. Slovaquie [GC], no 44912/98, § 35, CEDH 2004-IX, et
Association nationale des pupilles de la Nation c. France (dec.), no 22718/08, 6 octobre 2009).

37.

II importe done d'examiner, dans chaque affaire, si les circonstances, considerees dans leur ensemble,
ont rendu la partie requerante titulaire d'un interet substantie! protege par l'article I du Protocole no I
(Bozcaada Kimisis Teodoku Rum Ortodoks Kilisesi Vakfi c. Turquie, nos 37639/03, 37655/03,
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26736/04 et 42670/04, § 41, 3 mars 2009). Daus cette optique, 1a Cour estime qu'i1 y a lieu de tenir
compte des elements de droit et de fait suivauts.

38.

Daus Ie cadre d'nne po1itique visaut it encourager 1es investissements productifs daus Ie Sud de l'Italie,
l'Etat defendeur a prevu nn systeme de financement des projets industriels qui satisfont it certaines
conditions. La societe requeraute, entreprise fabricaut des produits mauufactures, avait sollicite et
obtenu de l'agence, " de mauiere provisoire ", l'octroi de subventions publiques, son projet ayaut e16
considere conforme aux exigences de la loi (paragraphe 9 ci-dessus). Daus ces circonstauces, la Cour
est d'avis que la requerante avait nne " esperauce legitime" d'obtenir les subventions litigieuses, et
emit donc titulaire d'nn " bien" au sens de l'article I du Protocole no 1. Elle rappelle qu'aux termes
des articles 72 § 6 et 75§ 1 du decret presidentiel no 218 de 1978 (paragraphe 21 ci-dessus), l'avis de
conformi16, que Ie ministre pour Ie Midi aurait du emettre sur 1a base des verifications faites par
l'agence, etait contraignaut pour toute administration interessee et va1ait " titre pour 1a jouissauce " des
subventions destinees aux entreprises.

39.

11 reste cependaut it verifier si 1a requerante avait nne telle esperance aussi par rapport it
l'augmentation proportionnelle des subventions en consequence des modifications qu'elle avait
apportees au projet initialement approuve.

40.

A cet egard, 1a Cour reIeve que l'article 8 § 7 du decret ministerie1 du 28 juin 1979 prevoit que si, au
cours de 1a realisation d'un projet industrie1 finauce par l'agence, i1 s'avere que 1es couts sont
superieurs it ceux initialement prevus, 1a subvention octroyee est revue it 1a hausse, it condition que 1es
variations n'entrainent pas de modifications substautielles du projet (paragraphe 21 ci-dessus). Le 19
fevrier 1988, 1a requeraute a formule nne demaude daus ce sens (paragraphe 11 ci-dessus) ; par nne
note du 21 fevrier 1989, l'agence a reconnu que Ie chaugement s'aualysait en un simple
perfectionnement du projet pour 1equel elle " pouvait " octroyer nne augmentation proportionnelle de
1a subvention.

41.

Aux yeux de la Cour, it condition de respecter les tennes de son engagement tels que resultant de son
projet industriel revise, it partir de ce moment la requeraute pouvait 1egitimement s'attendre it
beneficier de 1a hausse proportionnelle des subventions. II convient aussi de noter que, comme il
resulte de 1a verification accomplie par la commission Ie 28 juillet 1994, i1 y avait correspondance
entre Ie cout des travaux effectues (termines Ie 30 juin 1990) et les documents produits par
l'interessee, qui avait satisfait it toutes 1es obligations prescrites par la 10i (paragraphe 14 ci-dessus).
Entin, 1a Cour doit tenir compte du role de la requeraute, nne entreprise qui plauifie l'etendue de ses
projets industriels sur 1a base de 1a rentabi1ite de ces derniers, qui ne peut que dependre, entre autres,
de leur cout, daus Ie calcul duque1 entrent egalement en compte 1es eventuels finaucements publics
promis par les autorites.

42.

Par consequent, eu egard it la legislation interne pertinente, it la position prise par l'agence et it
l'activite de la requeraute, la Cour estime que, des finjuin 1990, cette demiere pouvait legitimement
croire avoir effectue tout ce qui etait necessaire pour beneficier de l'augmentation qu'elle sollicitait.
Cet inten~t patrimonial etait suffisamment importaut pour constituer un interet substautiel, done nn "
bien" au sens de la norme exprimee daus la premiere phrase de l'article I du Protocole no 1, laquelle
est par consequent applicable en l'espece (voir, mutatis mutandis, Bozcaada Kimisis Teodoku Rum
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Ortodoks Kilisesi Vakfi precite, § 50).

2. Sur Ie respect des exigences de l'article 1 du Protocole n 1

43.

Page 70f11

L'interet substantiel mentionne ci-dessus a ete frustre par l'entree en vigueur d'une nouvelle legislation
(a savoir, Ie decret-loi no 415 du 22 octobre 1992, converti en la loi no 488 du 19 decembre 1992)
prevoyant que les subventions devaient etre imperativement calculees sur la base du montant de
l'investissement planifie par l'entreprise, sans possibilite d'ajustement en cas d'augmentation de
l'investissement en caurs de travaux. A cet egard, la Cour reieve que la decision du ministre de
l'Industrie de calculer Ie montant des subventions sur la base de l'investissement initial se fondait sur
la note de la commission du 13 octobre 1994, qui mentionnait expressement la nouvelle legislation
(paragraphes 14-16 ci-dessus). De plus, cette meme legislation a constitue la base juridique sur
laquelle Ie TAR et Ie Conseil d'Etat se sont fondes pour rejeter Ie recours de la requerante
(paragraphes 18-20 ci-dessus). Elle ne saurait donc souscrire a la these du Gouvernement selon
laquelle la demande d'augmentation de la requerante se heurtait a d'autres motifs d'irrecevabilite
(paragraphes 32 et 34 ci-dessus).

44.

II ne fait aucun doute que ingerence de l'autorite publique dans la jouissance, par la requerante, de son
droit au respect de ses biens avait une base legale en droit italien. II reste a determiner si elle a
respecte les autres exigences de l'article 1 du Protocole no 1.

45.

A cet egard, la Cour rappelle que Ie second alinea de cette disposition doit se lire a la lumiere du
principe consacre par la premiere phrase de l'article. II s'ensuit qu'une mesure d'ingerence doit
menager un " juste equilibre " entre les exigences de l'interet general de la communaute et les
imperatifs de la sauvegarde des droits fondamentaux de l'individu (Tre Traktorer AB c. Suede, 7
juillet 1989, § 59, serie A no159) et doit eviter d'imposer a la personne en cause une charge excessive
ou exorbitante.

46.

La legislation litigieuse poursuivait les buts legitimes de reduire les depenses publiques et d'eviter une
augmentation incontr6lee des subventions accordees aux entreprises. Le Gouvernement Ie souligne a
juste titre (paragraphe 31 ci-dessus). Dans un domaine aussi complexe que la gestion du budget de
l'Etat, toute decision implique normalement une appreciation des problemes politiques, economiques
et sociaux que la Convention laisse a la competence des Etats parties, car les autorites internes sont
manifestement mieux placees que la Cour pour apprecier ces problemes. Les Etats disposent donc en
la matiere d'un large pouvoir d'appreciation.

47.

La Cour estime que la loi no 488 de 1992 s'inscrit dans cette marge d'appreciation de l'Etat, et que,
par consequent, elle ne saurait etre consideree en tant que telle comme arbitraire. II est vrai que,
adoptee Ie 19 decembre 1992, elle a ete appliquee au cas d'espece bien qu'entree en vigueur apres
l'emission de la note du 21 fevrier 1989, par laquelle l'agence avait communique ala requerante
qu'elle pouvait lui octroyer une augmentation proportionnelle de la subvention (paragraphe 12 ci­
dessus), et apres l'achevement des travaux et la reprise de l'activite productive de l'etablissement de la
requerante (faits remontant, respectivement, au 30 juin et au 15 decembre 1990 - paragraphe 13 ci­
dessus). Cependant, elle etait deja en vigueur Ie 28 juillet 1994, lorsque la commission a procede au
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controle de l'etablissement et Ie 28 juin 1995, lorsque Ie ministre de I'Industrie a octroye
definitivement a la requerante la subvention directe et la contribution sur les interets (paragraphes 14
et 16 ci-dessus). En tout etat de cause, nne eventuelle application retroactive de la loi no 488 de 1992
au cas de la requerante n'aurait pas constitue per se nne violation de l'article 1 du Protocole no I, car
cette disposition n'interdit pas, en tant que telle, l'application retroactive d'nne loi en matiere de
subventions publiques (voir, en matiere fiscale, Di Belmonte c. Italie (no 1), no 72638/01, § 42, 16
mars 2010; voir egalementDi Belmonte c. Italie (no 2) (dec.), no 72665/01, 3 juin 2004, etMA. et
autres c. Finlande (dec.), no 27793/95,10 juin 2003).

48.

La question qui se pose est celie de savoir si, dans les circonstances concretes de l'affaire,
l'application de la loi no 488 de 1992 a impose a la requerante nne charge excessive.

49.

A cet egard, la Cour observe d'abord qu'avant l'entree en vigueur de la loi no 488 de 1992, les
subventions octroyees aux entreprises investissant dans Ie Sud de l'ltalie etaient revues a la hausse en
cas d'augmentation de I'investissement en cours des travaux a condition que les modifications
apportees au projet n'en constituent qu'nn simple perfectionnement.

50.

De plus, elle reIeve que la loi no 488 de 1992 est entree en vigueur presque deux ans et six mois apres
la date a laquelle les travaux d'agrandissement de l'etablissement industriel de la requerante se sont
termines (30 juin 1990) et environ deux ans apres la date a laquelle ledit etablissement a entame sa
production a plein regime (15 decembre 1990). A cet egard, il convient de rappeler qu'aux termes des
dispositions internes pertinentes (articles 12 § 2 et 13 du decret ministeriel du 28 juin 1979 et article
73 § 3 du decret presidentiel no 218 de 1978 - paragraphe 21 ci-dessus), apres Ie debut de la
production, l'agence doit proceder a nne verification et doit ensuite, sur la base des resultats de la
verification en question, verser Ie solde des subventions dues a l'entreprise demanderesse dans les six
mois a partir du depot des documents relatifs a l'achevement des travaux. En I'espece, cependant, la
verification n'a eu lieu que Ie 28 juillet 1994, et la commission n'a depose son rapport certifiant Ie "
resultatpositif" des controles effectues que Ie 13 octobre 1994 (paragraphe 14 ci-dessus), soit
presque trois ans et dix mois apres la date a laquelle l'etablissement industriel en cause avait entame
sa production a plein regime.

51.

Dans ces circonstances, la Cour estime que Ie retard de l'administration publique dans
l'accomplissement des formalites devant preceder Ie versement du solde des subventions a eu nne
influence determinante sur l'application des nouvelles regles introduites par la loi no 488 de 1992. En
effet, si l'execution de ces formalites avait ete reguliere et ponctuelle, Ie financement accorde ala
requerante n'aurait pas e16 assujetti a la regIe selon laquelle aucnn ajustement n'etait envisageable en
cas d'augmentation de I'investissement en cours des travaux. La reticence de l'administration a
proceder au versement du solde dans la perspective d'appliquer Ie moment venu nne reglementation
alors en cours d'eIaboration et defavorable a la requerante est par ailleurs confirmee par les autorites
elles-memes, et notamment par la note du ministere des Activites productives du 26 janvier 2005,
d'ou il ressort que les procedures concernant la subvention des depenses supplementaires etaient de
facto suspendues, dans l'attente des decisions du Gouvernement et du Parlement en la matiere
(paragraphe 33 ci-dessus).

52.

Ala lumiere de ce qui precede, la Cour estime qu'en l'espece, I'application de la loi no 488 de 1992 a
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rompu Ie " juste equilibre " devant regner entre les exigences de l'interet general de la communaute et
les imperatifs de la sauvegarde des droits fondamentaux de l'individu (voir, mutatis mutandis, Di
Bdmonte (no 1) precite, § 46).

53.

II s'ensuit qu'il y a eu violation de l'article I du Protocole no I.

II. Sur I'application de I'article 41 de la Convention

54. Aux termes de l'article 41 de la Convention,

" Si la Cour declare qu'il y a eu violation de la Convention ou de ses Protocoles, et si Ie droit
interne de la Haute Partie contractante ne permet d'effacer qu'imparfaitement les consequences
de cette violation, la Cour accorde Ii la partie lesee, s'il y a lieu, une satisfaction equitable. "

55. La requerante demande Ie versement des subventions qu'elle aurait dft recevoir. Etant donne
qu'elle avait informe l'agence que son investissement total s'elevait Ii 5 297 814 EUR (paragraphe II
ci-dessus), elle aurait dft Mneficier d'une subvention additionnelle de 683737,28 EUR (dont 331
565,33 EUR Ii titre de contribution Ii hauteur de 20% sur l'investissement et 352 171,95 EUR Ii titre de
compensation de la perte de gain decoulant de la non-obtention d'un pret Ii taux reduit). De plus, etant
donne que l'investissement reel a ete de 6600938 EUR (paragraphe 15 ci-dessus), elle avait droit Ii la
somme additionnelle de 260624,81 EUR Ii titre de contribution Ii hauteur de 20% sur
l'investissement. Le non-peryu totalise donc 944 362,09 EUR. Ce montant devant etre actualise pour
compenser les effets de l'inflation et assorti d'interets legaux, la requerante cbiffre Ie prejudice
materiel subi Ii 2775661,1 EUR.

56. Se fondant sur des notes d'honoraires de ses conseils, la requerante sollicite en outre Ie
remboursement des frais et depenses des procedures internes (19 619,23 EUR) et de la procedure
devant la Cour (37 733,18 EUR).

57. Le Gouvernement reitere que la requerante n'avait aucun droit d'obtenir une augmentation
proportionnelle de la subvention octroyee par l'agence. En tout etat de cause, Ie prejudice subi ne
s'eleverait pas Ii 944362,09 EUR, mais, tout au plus, Ii 592190,14 EUR. Compte tenu des interets
legaux et de la revalorisation de la monnaie, Ie total pouvant etre revendique serait de I 144420
EUR.

58. Le Gouvernement estime egalement que la demande de la requerante d'obtenir Ie remboursement
des frais et depens relatifs aux procedures internes est depourvue de justification, compte tenu du rejet
de ses recours par les juridictions administratives.

59. La Cour estime que la question de l'application de l'article 41 ne se trouve pas en etat. En
consequence, elle la reserve et fixera la procedure ulterieure, compte tenu de la possibilite que Ie
Gouvernement et la requerante parviennent Ii un accord.

Par ces motifs, la cour, aI'unanimite,

I. Dit qu'il y a eu violation de l'article I du Protocole no I ;

2. Dit que la question de l'application de l'article 41 de la Convention ne se trouve pas en etat;

en consequence,

a. la reserve en entier ;
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b. invite Ie Gouveruement et la requ6rante a lui adresser par 6crit, dans Ie d61ai de trois mois a
compter du jour ou l'arret sera devenu d6finitif conforrn6ment al'article 44 § 2 de la Convention, leurs
observations sur cette question et notamment a lui donner connaissance de tout accord auquel ils
pourraient aboutir ;

c. reserve la procedure ult6rieure et delegue ala pr6sidente de la chambre Ie soin de la fixer au besoin.

Noot
Noot

1. Deze uitspraak is opgenomen omdat daaruit - vertaald naar de Nederlandse context - voor het eerst
heel duidelijk blijkt dat de aanspraak op subsidiegelden die ontstaat door een beschikking tot
subsidieverlening wordt bescherrnd door het eigendomsrecht van art. 1 Eerste Protocol EVRM. Dit
betekent dat beschikkingen waarrnee die aanspraak wordt verrninderd of weggenomen, zoals een
lagere vaststelling of de intrekking van een verleningsbeschikking ook aan de vereisten van art. 1
Eerste Protocol moeten voldoen. Daarbij staat het vereiste van een fair balance in casu centraal: een
inmenging in het eigendomsrecht mag geen individuele en onevenredige last ("individual and
excessive burden") op de betrokkene leggen.

Op zichzelfverbaast het onder het eigendomsrecht brengen van ern verleende sllbsidie niet. Er is
onder art. 1 Eerste Protocol irnmers sprake van een mim eigendomsbegrip. Een belangrijke beperking
is echter de eis dat het recht ofbelang met voldoende zekerheid moet vaststaan. Volgens vaste
jurisprudentie is de enkele hoop op ofverwachting van toekomstig inkomen onvoldoende voor de
toepasselijkheid van art. 1 Eerste Protocol. Daarrnee roept de bescherrning van geldelijke aanspraken
op de overheid onder het Europese eigendomsrecht associaties op met de werking van het
rechtszekerheids- en vertrouwensbeginsel in het nationale recht. Ten aanzien van de verleende
subsidie is het Hof van mening dat er sprake is van een legitieme verwachting dat het verleende
bedrag daadwerkelijk zou worden uitbetaald.

2. Nu in casu in feite sprake is van een min ofmeer direct op een wettelijke regeling gebaseerde
aanspraak, kan een extra argument om aan te nemen dat sprake is van een eigendomsrecht worden
afgeleid uit de jurisprudentie van het Hof inzake sociale zekerheidsrechten. Daarin is inmiddels
uitgemaakt dat sprake is van een eigendomsrecht, indien het gaat om een wettelijke aanspraak op een
bepaalde uitkering, zelfs wanneer er daarvoor geen premie is betaald (EHRM 4 juni 2002, USZ 2002,
215, m.nt. M. Driessen Wessels-Bergervoet t. Nederland, par. 43; EHRM 30 september 2003, EHRC
2003,89, m.nt. A. Woltjer Koua Poirrez t. Frankrijk, par. 37-42; EHRM 12 apri12006, AB 2006,
190,m.nt. FJ.L Pennings enNJCM-bull. 2006, p. 881-896, m.nt. A.C. Hendriks Stec t. Verenigd
Koninkrijk). De Centrale Raad van Beroep zit ook op deze lijn en erkent dat sociale zekerheidsrechten
eigendom kunnen vorrnen in de zin van art. 1 Eerste Protocol, ook indien het recht op een bepaalde
uikering nu nog niet opeisbaar is (CRvB 11 september 2007, USZ 2007,213).

3. De uitspraak die hier is opgenomen is daaruaast interessant, omdat daaruit voIgt dat ook de
aanspraak op tussentijdse verhoging op basis van de oorspronkelijke regeling zoals die gold toen de
aanvraag daarvoor werd ingediend en toegekend wordt bescherrnd door het eigendomsrecht. In dat
kader oordeelt het Hof dat het norrnaal gesproken niet in strijd komt met art. 1 Eerste Protocol om
met terugwerkende kracht regels aan te passen, maar dat die toepassing in het onderhavige geval tot
disproportioneel nadeelleidt. Daarbij houdt het Hofvooral rekening met het feit dat, als klaagsters
subsidie tijdig zou zijn vastgesteld, zij een veel hoger bedrag had ontvangen op basis van het dan nog
geldende oude wettelijke regime. Dit impliceert dat het (bewust) vertragen van de vaststelling van een
subsidie om daarrnee de inwerkingtreding van een voor de aanvrager ongunstiger wettelijke regime af
te wachten niet door de beugel van art. 1 Eerste Protocol kan. Dat is een volstrekt redelijke uitkomst
die wellicht ook via het fair-play- of rechtszekerheidsbeginsel kan worden bereikt (zie recent·
bijvoorbeeld ABRvS 3 maart 2010, 48 2010. 98,m.nt. Van Hall).

4. Vertaald naar het subsidierecht van titel4.2 Awb kan als gezegd worden vastgesteld dat de

http://highlight.legalintelligence.com/default.aspx?URL=http://www.legalintelligence. ... 13-8-201 0



Kluwer: AB 2010/189 Page 11 of 11

aanspraak op subsidiegelden die ontstaat met een beschikking tot subsidieverlening ex art. 4:29 Awb
valt onder de reikwijdte van art. 1 Eerste Protocol. Uit de wetsgeschiedenis en de jurisprudentie blijkt
dat beschikkingen tot subsidieverlening niet vrijblijvend van aard zijn, zowel de subsidieverstrekker
als de subsidieontvanger worden er door gebonden. De subsidieontvanger moet de activiteiten
uitvoeren en de verplichtingen nakomen die zijn opgenomen in de verleningsbeschikking om een
recht te krijgen op uifbetaling van de subsidiegelden door een vaststellingsbeschikking. Komt de
subsidieontvanger niet op tegen onderdelen van de verleningsbeschikking waarmee hij het niet eens
is, dan kan dat niet meer in een later stadium van de subsidierelatie. Dan heeft de
verleningsbeschikking formele rechtskracht gekregen (is onaantastbaar geworden) en is deze
bepalend voor de rechtsverhouding tussen verlener en ontvanger (vgl. ABRvS 13 juni 1996, AB 1997,
2,m.nt. NV). Ook voor de subsidieverstrekker is de verleningsbeschikking bindend. Als de
activiteiten die daarin zijn omschreven worden uitgevoerd en er doen zich geen onregelmatigheden
voor dan moet de subsidie worden vastgesteld overeenkomstig de verleningsbeschikking; de
subsidieverstrekker mag zich niet meer "bedenken" (vgl. eBb 8 mei 2008, AB 2008, 273,m.nt. Van
der Vlies), althans in ieder geval niet zonder vergoeding van schade aan de subsidieontvanger (vgl.
art. 4:50 lid 2 Awb).

5. Ook onder het Awb subsidierecht is het mogelijk dat het subsidiebedrag waarop uiteindelijk recht
bestaat niet direct uit de verleningsbeschikking valt af te leiden. Art. 4:31 Awb biedt de mogelijkheid
om in plaats van een bedrag een berekeningswijze voor het subsidiebedrag op te nemen, waarbij
overigens wei steeds een maxirnumbedrag moet worden vermeld, tenzij bij wettelijk voorschrift
anders is bepaald. Een hogere vaststelling van de subsidie dan verleend is in Nederland niet mogelijk;
een verzoek daartoe moet worden geinterpreteerd als een verzoek tot wijziging van de (doorgaans
onaantastbaar geworden) verleningsbeschikking zo blijkt uit de jurisprudentie (ABRvS 25 februari
2004, AB 2004, 261,m.nt. WdO). Een geval als in de Italiaanse casus zal zich hier dus niet vaak op
dezelfde wijze voordoen, maar de onderhavige uitspraak laat zien dat bestuursorganen in de praktijk
voorzichtig moeten zijn met het maken van een uitzondering op de regel dat in de
verleningsbeschikking een maximum subsidiebedrag wordt genoemd. Aanspraken die kunnen worden
ontleend aan een verleningsbeschikking mogen irnmers niet zonder meer worden beperkt wanneer de
omvang daarvan tegenvalt.

6. Ten slotte de mogelijkheid van het afkondigen van subsidieregelgeving met terugwerkende kracht.
Die constructie is nog recentelijk door de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State
besproken in ABRvS 10 februari 2010, zaaknr. 200903092/1fH2 (Flevoherb II), een uitspraak die
binnenkort in dit blad zal worden besproken. Daaruit wordt duidelijk dat nu met subsidieregelgeving
in beginsel potentieJe aanspraken voor burgers worden gecreeerd, er geen bezwaar is tegen de
werking met terugwerkende kracht (vgl. ABRvS 20 oktober 2004, AB 2Q(l~ 157,m.nt. NV). Dat ligt
natuurlijk anders wanneer die regelgeving wordt gebruikt om reeds bestaande aanspraken te
beperken, een situatie die zich in de Flevoherb-uitspraak volgens appellanten voordeed. De Afdeling
toetst in die zaak of er in de nieuwe regelgeving geen bepalingen zijn opgenomen die andere ofmeer
verplichtingen opleggen aan de subsidieontvangers in kwestie dan die reeds volgden uit eerder tussen
het bestuursorgaan en subsidieontvangers gesloten overeenkomsten. Zodoende toetst de Afdeling of
de subsidieontvangers niet (doelbewust) in een nadeliger positie zijn gebracht door de nieuwe
regelgeving; een aanpak die lijkt te stroken met de aanpak van het EHRM in deze zaak.

T. Barkhuysen en W. den Ouden
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