DOM AF 27.9.1988 — SAG 204/86

DOMSTOLENS DOM
27. september 1988 *

I sag 204/86,

Den Hellenske Republik, ved Udenrigsministeriets konsulent Giannos Kranidiotis,
bistiet af juridisk konsulent i EF-spergsmal 1 Udenrigsministeriets Afdeling vedre-
rende De Europziske Fazllesskaber, Stelios Perrakis, og af professor Krateros
Ioannou, og med valgt adresse i Luxembourg p4 Den Hellenske Republiks Ambas-
sade, 117, rue Val-Sainte-Croix,

sagsoger,

mod

Radet for De Europziske Fzllesskaber, ved ekspeditionssekretzr i Radets Juridi-
ske Tjeneste Félix van Craeyenest og med valgt adresse hos direkteren for Den
Europ=iske Investeringsbanks Juridiske Tjeneste J. Kiser, 100, boulevard Konrad-
Adenauer, Luxembourg,

sagsogt,

stottet af

Kommissionen for De Europaiske Fellesskaber, ved Hendrik van Lier, Kommis-
sionens Juridiske Tjeneste, som befuldmzgtiget, og med valgt adresse hos Geor-
gios Kremlis, Kommissionens Juridiske Tjeneste, Jean Monnet-bygningen, Luxem-
bourg,

intervenient,

angiende en pistand om annullation af en retsakt, hvorved Kommissionens forslag
til bevillingsoverforsel nr. 4/86 fra kapitel 100, konto 9631, til kapitel 96, konto
9632, pi De Europziske Fallesskabers budget for regnskabsiret 1986 stiltiende
blev godkendt den 2. juni 1986,

* Processprog: Grask.
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har
DOMSTOLEN,

sammensat af presidenten Mackenzie Stuart, afdelingsformzndene G. Bosco,
O. Due, J. C. Moitinho de Almeida og G. C. Rodriguez Iglesias, dommerne
T. Koopmans, U. Everling, K. Bahlmann, Y. Galmot, C. N. Kakouris og R. Joliet,

generaladvokat: G. F. Mancini
justitssekretzr: fuldmagtig D. Louterman

pa grundlag af retsmederapporten og efter mundtlig forhandling den 16. marts
1988, hvorunder sagsegtes befuldmagtigede blev bistaet af advokat Stavros Afen-
dras, Athen, og intervenientens befuldmzgtigede blev bistiet af E. Buissart, Kom-
missionens Juridiske Tjeneste,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 25. maj 1988,

afsagt folgende

Dom

Ved stzevning indleveret til Domstolens Justitskontor den 4. august 1986 har Den
Hellenske Republik i medfer af E@F-Traktatens artikel 173, stk. 1, anlagt sag med
pastand om annullation af en retsakt, hvorved Radet den 2. juni 1986 stiltiende
godkendte Kommissionens forslag til bevillingsoverfersel nr. 4/86 — overfersel fra
kapitel 100 (formalsbestemte reserver), konto 9631 (fjerde finansprotokol med
Tyrkiet), til kapitel 96 (samarbejde med Middelhavslande), konto 9632 (sarhjzlp
til Tyrkiet) — pa De Europaiske Fzllesskabers budget for regnskabsiret 1986.

Det fremgir af Kommissionens begrundelse for forslaget, at der under Radets
samling (»generelle anliggender«) den 17. februar 1986 blev opniet bred enighed
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om en af Kommissionen foreslaet fremgangsmade for »en gradvis normalisering af
forbindelserne mellem Fellesskabet og Tyrkiet og en gradvis genoptagelse af det
finansielle samarbejde, som af politiske irsager har varet indstillet siden 1981«.
Ifelge den af Kommissionen angivne fremgangsmade skulle det finansielle samar-
bejde genoptages ved at frigive en saerhjelp til Tyrkiet. Den Hellenske Republik
modsatte sig imidlertid forslaget under henvisning til, at der i Tyrkiet hverken var
sket en sidan genindferelse af de demokratiske frihedsrettigheder eller en sidan
genetablering af menneskerettighederne, at der kunne vare grundlag for at genop-
tage forbindelserne.

Det fremgar af sagen, at szrhjzlpen gir tilbage til 1979. Den 16. maj 1979 fast-
lagde Radet med henblik p4 en genoptagelse af associeringen mellem EQF og Tyr-
kiet, hvilke standpunkter Fallesskabet ville indtage pa forskellige omrader under
forhandlingerne i associeringsorganerne. Med hensyn til det finansielle samarbejde
erklerede Fellesskabet sig rede til at indlede droftelser om en fjerde finansproto-
kol, og i tiden indtil protokollen kunne trede i kraft, var Fallesskabet indstillet pa
at urzffe serlige foranstaltninger til fordel for Tyrkiet. Dette skulle ske i form af
en gavebistand til et beleb af 75 mio. ECU over to ar til finansiering af samar-
bejdsaktioner. Den 19. september 1980 tog Associeringsridet Fzllesskabets tilbud
om at yde Tyrkiet en serhjelp pa 75 mio. ECU til efterretning, og samtidig fast-
satte Associeringsridet de narmere vilkar for gennemferelsen af serhjzlpen (Asso-
cieringsradets afgerelse nr. 2/80).

P4 baggrund af udviklingen i den indenrigspolitiske situation i Tyrkiet besluttede
Fzllesskabet i slutningen af 1981 at nedkele forbindelserne med Tyrkiet, specielt
med hensyn til det finansielle samarbejde. Den fjerde finansprotokol, som var ble-
vet paraferet i juni 1981, blev derfor ikke indgiet, og serhjzlpen blev suspenderet,
efter at der var indgdet forpligtelser for 46 mio. ECU. Der henstod siledes til
radighed et beleb p& 29 mio. ECU.

P4 budgettet for 1986 var der ikke afsat forpligtelsesbevillinger til det finansielle
samarbejde med Tyrkiet pi vedkommende budgetposter i kapitel 96. Derimod var
der opfert et beleb pd 10 mio. ECU i forpligtelsesbevillinger i kapitel 100 med
henblik p& den fjerde finansprotokol med Tyrkiet (konto 9631). Kommissionen
skennede imidlertid, at iverkszttelsen af den fjerde finansprotokol, som havde
havde varet blokeret siden 1981, i bedste fald ferst kunne ske i 1987, og at de
dertil afsatte bevillinger i kapitel 100 p4 budgettet for 1986 under disse omstzendig-
heder ikke kunne anvendes som oprindelig paregnet.
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s Som folge heraf forelagde Kommissionen ved skrivelse af 17. april 1986 budget-

myndigheden et forslag om en direkte overfersel af 10 mio. ECU fra kapitel 100
(formalsbestemte reserver), konto 9631 (fjerde finansprotokol med Tyrkiet), til ka-
pitel 96 (samarbejde med Middelhavslande), konto 9632 (serhjzlp til Tyrkiet).
Overforslen skulle finde sted efter fremgangsmiden i finansforordningens artikel
21, stk. 2, hvorefter Radet efter hering af Europa-Parlamentet wxffer afgorelse
med kvalificeret flertal inden seks uger, nir der fremsattes forslag til bevillings-
overforsler vedrerende udgifter, der nedvendigt folger af Traktaterne eller af rets-
akter udstedt i henhold til disse (herefter benzvnt »obligatoriske udgifter«). Si-
fremt Radet ikke har truffet afgerelse inden udlebet af den nevnte frist, betragtes
forslagene til bevillingsoverfersel som godkendt. Til forskel herfra betragtes forslag
til bevillingsoverfersler, som bade vedrerer obligatoriske og ikke-obligatoriske ud-
gifter, som godkendt, sifremt hverken Radet eller Europa-Parlamentet har truffet
anden afgerelse inden udlebet af en frist pa seks uger fra de to institutioners mod-
tagelse af forslagene.

Kommissionen lagde til grund, at den foresliede overfersel angik bevillinger ul
obligatoriske udgifter. Europa-Parlamentets udtalelse af 29. maj 1986, som folgelig
blev afgivet i medfer af bestemmelserne i finansforordningens artikel 21, stk. 2,
afsnit 2, gik ud pa, at forslaget om overforsel ikke kunne godkendes.

Ridet traf ingen formel afgorelse om forslaget, og dette blev derfor i henhold til
den nzvnte bestemmelse betragtet som godkendt den 2. juni 1986.

Vedrerende sagens faktiske omstendigheder, retsforhandlingernes forleb samt
parternes anbringender og argumenter henvises i evrigt til retsmederapporten.
Disse omstendigheder omtales derfor kun i det folgende, sifremt det pa de en-
kelte punkter er nadvendigt for forstaelsen af Domstolens argumentation.

Til statte for sine pastande har Den Hellenske Republik fremfert tre anbringender,
nemlig at Radet har savnet kompetence, at Radet har gjort sig skyldig i magtfor-
drejning, og at Fzllesskabet har tilsidesat en folkeretlig forpligtelse.
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Anbringendet om, at Rdet har savnet kompetence

Den Hellenske Republik har gjort gzldende, at godkendelsen af bevillingsoverfer-
slen mi betragtes som ugyldig, fordi Radet ikke har kompetence med hensyn til
bevillingsoverfarsler vedrerende ikke-obligatoriske udgifter.

Den Hellenske Republik har anfert, at der i det konkrete tilfzlde er tale om en
»blandet« bevillingsoverforsel, idet udgiften pa den konto, der overfores fra (konto
9631 i kapitel 100), er en obligatorisk udgift, og udgiften p4 den konto, der over-
fores til (konto 9632 i kapitel 96), er en ikke-obligatorisk udgift. Forholdet er efter
sagsogerens opfattelse nermere, at Radets beslutning om at yde szrhjzlpen blev
truffet ensidigt den 8. maj 1979 i forbindelse med Radets stillingtagen til udviklin-
gen i associeringen med Tyrkiet; seerhjzlpen er dermed reelt et udtryk for »vel-
vilje« over for Tyrkiet, hvilket i ovrigt ogsa fremgar af ordlyden af Associeringsra-
dets afgerelse nr. 2/80. Som felge heraf fandt proceduren i finansforordningens
artikel 21, stk. 2, afsnit 4, for bevillingsoverforsel vedrerende sivel obligatoriske
som ikke-obligatoriske udgifter anvendelse, og da Parlamentet ikke tilsluttede sig
overferslen, kunne den ikke foretages.

Heroverfor har Ridet og Kommissionen gjort gzldende, at betingelserne for at
benytte fremgangsmaden for overforsel af bevillinger til obligatoriske udgifter var
opfyldt. De to institutioner har navnlig anfert, at de tre institutioner, der deltager i
budgetproceduren, dvs. Europa-Parlamentet, Ridet og Kommissionen, pa intet
tidspunkt har rejst spergsmal om klassificeringen af konto 9632 som en konto for
obligatoriske udgifter. I henhold til felleserkleringen af 30. juni 1982 (EFT
C 194, 5. 1) er der tale om en »ekstern forpligtelse« for Fallesskabet i forhold til
Tyrkiet. Seerhjzlpen skal ydes i henhold til Associeringsridets afgerelse nr. 2/80 af
19. september 1980, idet denne afgorelse i medfer af artikel 22 i associeringsafta-
len mellem EQF og Tyrkiet er bindende for Fallesskabet. Konto 9632 er i over-
ensstemmelse hermed opfert som en obligatorisk udgift i bilaget til flleserklarin-
gen. Radet har i evrigt anfert, at eventuelle problemer med hensyn til klassificerin-
gen ber lases efter den fremgangsmade, der er angivet i fxlleserkleringen, og ikke
ad rettens vej.

Indledningsvis bemarkes, at der i Traktatens artikel 203 med henblik pa at fast-
legge henholdsvis Europa-Parlamentets og Ridets befojelser ps budgetomradet
opstilles en sondring mellem »udgifter, der nedvendigt folger af Traktaten eller af
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retsakter udstedt i henhold til denne« og »udgifter, der ikke er en nedvendig folge
af Trakraten eller af retsakter udstedt i henhold til denne«. Den samme sondring
er lagt til grund i finansforordningens artikel 21.

Pa baggrund af vanskelighederne med at fastlegge rekkevidden af de nzvnte ud-
tryk og under hensyn til de budgetkriser, der flere gange er opstaet i forholdet
mellem institutionerne, udtalte Europa-Parlamentet, Ridet og Kommissionen i den
nzvnte felleserklering af 30. juni 1982, at »et gnidningslest samarbejde mellem
institutionerne er en forudsztning for, at Fellesskaberne kan fungere hensigtsmaes-
sigt«, og at »der... under skyldig hensyntagen til de befajelser, som i Traktaterne er
blevet tillagt Fallesskabets forskellige institutioner, ved falles overenskomst [ber]
wffes forskellige foranstaltninger til sikring af en bedre afvikling af budgetproce-
duren«. De tre institutioner niede herved til enighed om, at »de obligatoriske ud-
gifter udgeres af udgifter, der af budgetmyndigheden skal opferes p4 budgettet for
at gore det muligt for Fellesskabet at overholde sine interne eller eksterne forplig-
telser i henhold til Traktaterne eller retsakter udstedt i henhold til disse«.

Det bemerkes, jfr. Domstolens dom af 3. juli 1986 (Ridet mod Parlamentet,
34/86, Sml. 5. 2155), at spergsmil om afgrensningen af de ikke-obligatoriske ud-
gifter i forhold til de obligatoriske udgifter er genstand for en interinstitutionel
forligsprocedure, som blev indfert ved Europa-Parlamentets, Ridets og Kommis-
sionens »fzlles erklaering« af 30. juni 1982, og at de kan leses inden for rammerne
af denne. Det fremgar heraf, at budgetproceduren, som den er fastlagt i Trakta-
tens finansielle bestemmelser, i det vesentlige beror pa en dialog mellem institutio-
nerne. Inden for denne dialog gelder der de samme gensidige forpligtelser til lo-
yalt samarbejde, som Domstolen i sin praksis har anerkendt for forholdet mellem
medlemsstaterne og Fzllesskabets institutioner (jfr. Domstolens dom af 10. februar
1983, Luxembourg mod Europa-Parlamentet, 230/81, Sml. s. 255).

Hertil kommer, at fzllesskabsinstitutionerne med hensyn til klassifikationen af ud-
gifterne rider over et sken, som dog begrznses af den kompetencefordeling mel-
lem institutionerne, der er fastlagt i Traktaten. Det tilkommer siledes Domstolen
at kontrollere, at institutionerne ikke inden for rammerne af deres samarbejde tilsi-
desztter retsreglerne, og at de ikke udever deres sken abenbart fejlagtigt eller
vilkarligt.
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I denne forbindelse bemzrkes, at der ikke er tvist mellem parterne om, at den
budgetpost, hvorfra overferslen har fundet sted, dvs. konto 9631 (fjerde finanspro-
tokol) i kapitel 100 (formalsbestemte reserver), mi klassificeres som en budgetpost
for obligatoriske udgifter. Grundlaget for denne klassifikation er i evrigt, at de
formilsbestemte reserver netop er en bevillingsreserve, som i princippet skal over-
fores til budgetposter, hvorfra bevillingerne umiddelbart kan benyttes. Den i sagen
omhandlede bevilling pi konto 9631 er klassificeret som en bevilling til obligato-
riske udgifter, fordi formalet er at opfylde Fellesskabets forpligtelser i medfer af
fjerde finansprotokol, nir denne er beherigt undertegnet og indgset. Fzllesskabets
institutioner har siledes ikke gjort sig skyldige i en fejlagtig retsanvendelse ved at
betragte den konto, hvorfra bevillingen er overfert, som en konto for obligatoriske
udgifter.

Det bemaerkes med hensyn til den budgetpost, hvortil overferslen fandt sted, dvs.
konto 9632 (serhjelp til Tyrkiet) i kapitel 96 (samarbejde med Middelhavslande),
at Fellesskabet i det dokument af 10. maj 1979, der blev tiltradt af Ridet den 16.
maj 1979, og hvori Fallesskabet konkretiserede sin holdning til en genoptagelse af
associeringen mellem EQDF og Tyrkiet, erklerede sig rede til at overveje en serlig
foranstaltning til fordel for Tyrkiet — i form af en gavebistand p& 75 mio. ECU
over to ir — til finansiering af samarbejdsaktioner. Det fremgar savel af dokumen-
tets ordlyd som af dets indhold, at formalet var at opstille retningslinjer for Falles-
skabets delegation med henblik p4 forhandlingerne med Tyrkiet. Disse retningslin-
jer kunne folgelig efter deres art ikke indebzre, at der opstod en »ekstern forplig-
telse«.

Det fremgar derimod af den omstzndighed, at forhandlingerne fandt uduryk i As-
socieringsridets afgarelse nr. 2/80, at Fallesskabets tilbud om at »yde Tyrkiet en
ekstraordinar stotte pa 75 mio. ERE« blev accepteret af Tyrkiet. Ved at bestemme,
at der skulle indledes et samarbejde med henblik pa »iverksetielsen af den...
stotte... der stlles til Tyrkiets rddighed«, bragte Associeringsridet stotten ind under
de institutionelle rammer for associeringen. Det m4 under disse omstzndigheder
fastslas, at der intet foreligger i sagen, som kan give grundlag for at statuere, at
klassifikationen af serhjelpen som en obligatorisk udgift skulle vare behxftet med
en retsvildfarelse eller et abenbart fejlsken.

Den grzske regering har endvidere anfert, at suspensionen af szrhjzlpen som
folge af, at forbindelserne mellem Fellesskabet og Tyrkiet blev nedkelet i 1981,
kan have berert serhjzlpens obligatoriske karakter. Hertil findes det tilstrakkeligt
at bemzarke, at konsekvenserne af en sidan suspension ikke har betydning for den
omhandlede forpligtelses retlige karakter. Afgerelse nr. 2/80 blev nemlig ikke pa
nogen mide @ndret som felge af suspensionen af szrhjzlpen.
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Herefter ma det statueres, at budgetmyndigheden ikke har udevet sit sken dben-
bart fejlagtigt eller vilkarligt ved at betragte konto 9632 (sarhjzlp ul Tyrkiet) som
en obligatorisk udgift. Anbringendet om, at Ridet har savnet kompetence, kan
saledes ikke legges til grund.

Anbringendet om, at Ridet har gjort sig skyldig i magtfordrejning

Den Hellenske Republik har gjort gzldende, at de formalsbestemte reserver kun
kan overfores til de budgetposter, som er nzvnt i anmarkningerne til kapitel 100,
og forst efter at den retsakt, som giver hjemmel for udgiften, er vedtaget. I det
foreliggende tilfzlde blev den retsakt, som skulle danne hjemmel for konto 9631
(fierde finansprotokol), imidlertid ikke udstedt, og ved overforslen blev der afsat
midler pa en anden konto, nemlig konto 9632 (szrhjzlp til Tyrkiet). Desuden fo-
retog Radet en direkte overfersel af bevillinger fra kapitel 100 til en anden budget-
post end den, der var anfert i anmerkningerne til kapitlet, mens den fremgangs-
made, der skulle have veret anvendt, var en »trekantsoverforsel«, dvs. en overfor-
sel via den budgetkonto, hvorfra bevillingerne umiddelbart kunne anvendes.

Ridet og Kommissionen har anfert, at de begrensninger, som efter Den Hellenske
Republiks opfattelse gzlder for bevillingsoverfersler, ikke fremgar af de gzldende
budgetbestemmelser. Dels kan det ikke vere en forudsztning for at godkende en
bevillingsoverfersel fra kapitel 100, at der p4 forhind er udstedt en hjemmelsrets-
akt, og dels kan der helt i overensstemmelse med reglerne foretages en direkie
overforsel, nar blot den i finansforordningens artikel 21 foreskrevne fremgangs-
méde felges.

Det fremgar af finansforordningens artikel 15, stk. 4, at de formalsbestemte reser-
ver »kun [kan] anvendes ved overfersel i henhold til den 1 artikel 21 fastlagte frem-
gangsmade«. I den sidstnzvnte bestemmelse opstilles betingelserne og graznserne
for, at fxllesskabsinstitutionerne kan zndre budgetoverslagene. Et forbud mod at
overfore formalsbestemte reserver til andre budgetposter end dem, der er navnt i
anmzrkningerne til kapitel 100, folger hverken af finansforordningens artikel 21
eller af nogen anden budgetbestemmelse.
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Heraf folger, at budgetmyndigheden har mulighed for at foretage en »direkte«
overfersel fra kapitel 100 til en anden budgetpost end den, der fremgar af an-
mearkningerne til kapitel 100. En overforselsprocedure som den, Den Hellenske
Republik har omtalt, ville hverken forbedre budgettets gennemskuelighed eller
yderligere sikre den forskriftsmassige gennemforelse af budgettet. Anbringendet
om, at der har foreligget magtfordrejning, kan saledes ikke legges til grund.

Anbringendet om, at en folkeretlig forpligtelse er tilsidesat

Den Hellenske Republik har gjort geldende, at Fallesskabet har tilsidesat en fol-
keretlig forpligtelse, nemlig den af De Forenede Nationers Sikkerhedsrad vedtagne
resolution nr. 541 af 18. november 1983, hvori alle stater anmodes om ikke at
anerkende nogen anden cypriotisk stat end republikken Cypern. Da Tyrkiet har
krenket denne resolution, handler Fallesskabet ved at yde en serhjzlp til Tyrkiet
efter Den Hellenske Republiks opfattelse uden hensyn til denne krenkelse og tilsi-
desztter dermed selv en forpligtelse, der pahviler det i medfer af folkeretten.

I denne forbindelse skal det blot bemzrkes, at den af De Forenede Nationers Sik-
kerhedsrid vedtagne resolution er uden enhver forbindelse med forholdet mellem
Fallesskabet og Tyrkiet som reguleret ved associeringen. Dette anbringende kan
saledes heller ikke legges til grund.

Sagsegte vil herefter i det hele vare at frifinde.

Sagens omkostninger

Ifelge procesreglementets artikel 69, stk. 2, demmes den part, der taber sagen, til
at afholde sagens omkostninger. Sagsegeren har tabt sagen og ber derfor betale
sagens omkostninger.
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Pa grundlag af disse premisser
udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN
1) Sagsegte frifindes.

2) Den Hellenske Republik betaler sagens omkostninger, herunder intervenientens.

Mackenzie Stuart Bosco Due Moitinho de Almeida
Rodriguez Iglesias Koopmans Everling
Bahlmann Galmot Kakouris Joliet

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 27. september 1988.

J.-G. Giraud A. J. Mackenzie Stuart

Justitssekreter Preesident
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