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staat volledig buiten de betrekkingen tus-
sen de Europese Economische Gemeen-
schap en Turkije in het kader van de as-
sociatie die hen bindt, zodat een middel
inhoudende dat de toekenning van steun

door de Gemeenschap in het kader van
genoemde associatie die resolutie schendt
omdat zij door Turkije is geschonden,
voor het Hof niet met succes kan worden
aangevoerd.

RAPPORT TER TERECHTZITTING
in zaak 204/86 *

I — De feiten

In mei 1979 bepaalde de Raad, met het oog
op het weer op gang brengen van de asso-
ciatie EEG-Turkije, het standpunt van de
Gemeenschap voor de onderhandelingen
binnen de associatie-organen. Op het gebied
van de financiéle samenwerking was de Ge-
meenschap bereid, onderhandelingen te be-
ginnen over een vierde financieel protocol.
Voor de overgangsperiode tot de inwer-
kingtreding ervan, was de Gemeenschap be-
reid, ten gunste van Turkije een specificke
maatregel — in de vorm van schenkingen
tot een bedrag van 75 miljoen ecu in twee
jaar — te overwegen, die bestemd was om
acties op samenwerkingsvlak te financieren.

Op 19 september 1980 nam de Associatie-
raad akte van het aanbod van de Gemeen-
schap om Turkije een speciale hulp van
75 miljoen ecu toe te kennen en bepaalde
de voorwaarden voor de uitvoering ervan.
Hij besloot in dit verband (besluit nr. 2/80
van de Associatieraad):

* Procestaal: Grieks.

1) Voor de uitvoering van de speciale hulp
van 75 miljoen Europese rekeneenhe-
den, die door de Gemeenschap ter be-
schikkking van Turkije werd gesteld,
werken Turkije en de Gemeenschap sa-
men in het kader van het Associatieco-
mité.

2) Voor de indiening van de specifieke pro-
jecten wendt Turkije zich rechtstreeks
tot de Commissie, die ze onderzoekt in
het licht van de criteria die de delegatie
van de Gemeenschap bij de Associatie-
raad voor het gebruik van de uitzonder-
lijke hulp heeft vastgesteld.

3) De Gemeenschap brengt Turkije op de
hoogte van het gevolg dat aan zijn aan-
vragen wordt gegeven.

4) Het Associatiecomité begeleidt de uit-
voering van de hulp en komt daartoe bij-
een op verzoek van een van beide par-
tijen.

5) Het onderhavige besluit treedt in wer-
king op 1 juli 1980.
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Gezien de anti-democratische ontwikkeling
van de binnenlandse politiek in Turkije, be-
sloot de Gemeenschap eind 1981 haar be-
trekkingen met dit land, met name op het
gebied van de financiéle hulp, te bevriezen.
Om deze reden werd het vierde financiéle
protocol, dat in juni 1981 was geparafeerd,
niet ondertekend. De speciale hulp werd op-
geschort, nadat 46 miljoen ecu was uitge-
geven; er kon dus 29 miljoen worden inge-
houden.

In het begin van 1986 was de Commissie
van mening, dat de ontwikkelingen in Tur-
kije de hervatting van de betrekkingen mo-
gelijk maakten. Op de vergadering van de
Raad van 17 februari 1986 werd een ruime
consensus bereikt over het voorstel om de
betrekkingen tussen de Gemeenschap en
Turkije stapsgewijs te normaliseren en met
name de financiéle samenwerking te hervat-
ten door het vrijgeven van de speciale hulp.
De Helleense Republiek verzette zich echter
tegen dit voorstel en voerde aan, dat de de-
mocratische vrijheden en de bescherming
van de rechten van de mens in Turkije niet
voldoende waren hersteld om de hervatting
van de bewrekkingen te rechtvaardigen.

In de begroting voor 1986 was geen enkel
vastleggingskrediet in het kader van de fi-
nanciéle samenwerking met Turkije opge-
voerd op de betrokken lijnen van hoofd-
stuk 96. Daarentegen was een bedrag van
10 miljoen ecu als  vastleggingskrediet
voorzien in hoofdstuk 100, in het kader van
het vierde financiéle protocol met Turkije
(post 9631). De Commissie was evenwel
van mening, dat de inwerkingtreding van
het vierde financiéle protocol, die sedert
1981 was geblokkeerd, op zijn vroegst in
1987 zou kunnen plaatsvinden. Zij leidde
daaruit af, dat de in het kader van het
vierde financiéle protocol in hoofdstuk 100
van de begroting voor 1986 opgevoerde kre-
dieten dus niet zoals voorzien zouden kun-
nen worden gebruikt.

5326

In die omstandigheden stelde de Commissie
volgens de procedure van artikel 21, lid 2,
eerste alinea, van het financiéle reglement,
de begrotingsautoriteit een rechtstreekse
overschrijving voor van 10 miljoen ecu van
hoofdstuk 100 (voorzieningen), post 9631
(vierde financiéle protocol met Turkije),
naar hoofdstuk 96 (samenwerking met lan-
den in  het Middellandse-Zeegebied),
post 9632 (speciale hulp aan Turkije). Het
Europese Parlement, dat volgens de proce-
dure van artikel 21, lid 2, tweede alinea,
van het financiéle reglement werd geraad-
pleegd, sprak zich op 29 mei 1986 uit tegen
het voorstel tot overschrijving.

De Raad nam geen formele beslissing over
het voorstel. Daarop werd het overschrij-
vingsvoorstel krachtens artikel 21, lid 2,
tweede alinea, laatste zin, van het financiéle
reglement geacht te zijn goedgekeurd op
2 juni 1986.

II — Het juridische kader van het geschil

De artikelen 203 en 205 EEG-Verdrag als-
ook het bepaalde in de artikelen 15, Iid 4,
en 21 van het financiéle reglement staan
centraal in het debat tussen partijen. Luidens
artikel 203, lid 9, EEG-Verdrag vallen de
verschillende uitgaven van de Gemeenschap
uiteen 1n uitgaven die verplicht voortvioeien
uit het Verdrag of de ter uitvoering daarvan
vastgestelde besluiten, en andere uitgaven.
In 1982 legden de drie voorzitters van het
Parlement, de Raad en de Commissie de
»Gezamenlijke verklaring van 30 juni 1982
ter verzekering van een beter verloop van de
begrotingsprocedure” af. In deze ,,Geza-
menlijke verklaring” worden de verplichte
uitgaven gedefinieerd als ,,de uitgaven
welke de begrotingsautoriteit in de begro-
ting moet opnemen opdat de Gemeenschap
kan voldoen aan haar — interne of externe
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— verplichtingen zoals die voorwloeien uit
de Verdragen of de ter uitvoering daarvan
vastgestelde besluiten”.

Aangaande de procedure voor de overschrij-
ving van voorzieningen bepaalt artikel 205
EEG-Verdrag in de derde alinea: ,,Binnen
de begroting kan de Commissie, met inacht-
neming van de grenzen en de voorwaarden
bepaald in het ter uitvoering van artikel 209
vastgestelde reglement, kredieten overschrij-
ven hetzij van het ene hoofdstuk naar het
andere, hetzij van de ene onderafdeling
naar de andere.”

Artikel 15, lid 4, van het financiéle regle-
ment bepaalt inzonderheid: ,,In iedere afde-
ling van de begroting kan een hoofdstuk
,Voorzieningen’ en een hoofdstuk ,Reserve
voor onvoorziene uitgaven’ worden opgeno-
men. De kredieten van deze hoofdstukken
kunnen alleen via een overschrijving over-
eenkomstig de procedure van arukel 21
worden gebruikt.”

Artikel 21, lid 2, van het financiéle regle-
ment, bepalende dat de begrotingsautoriteit
de kredietoverschrijvingen goedkeurt, maakt
onderscheid naargelang het gaat om een
overschrijving van verplichte uitgaven naar
verplichte uitgaven (VU-VU, tweede ali-
nea), een overschrijving van niet-verplichte
uitgaven naar niet-verplichte uitgaven
(NVU-NVU, derde alinea) of een zoge-
noemde »gemengde” overschrijving
(VU-NVU, NVU-VU, vierde en vijfde ali-
nea). In het geval van een overschrijving
VU-VU (tweede alinea) beslist de Raad na
raadpleging van het Parlement. Gaat het om
een overschrijving NVU-NVU (derde ali-
nea), dan beslist het Parlement, na raadple-
ging van de Raad. De ,,gemengde” over-
schrijvingen VU-NVU, NVU-VU (vierde
en vijfde alinea) worden geacht te zijn
goedgekeurd wanneer de Raad noch het

Parlement binnen zes weken na ontvangst
van de voorstellen anders hebben beslist.

III — Schriftelijke behandeling en conclusies
van partijen

Bij verzoekschrift, neergelegd ter griffie van
het Hof op 4 augustus 1986, heeft de Hel-
leense Republiek tegen de Raad het onder-
havige beroep tot nietigverklaring ingesteld
krachtens artikel 173 EEG-Verdrag. Het
beroep gaat uit van de hypothese, dat de in-
deling van post 9632 onder de verplichte
uitgaven onjuist is en dat de Raad dus ten
onrechte de overschrijvingsprocedure voor
dit soort uitgaven heeft toegepast. Op haar
op 22 december 1986 ingeschreven verzoek
kreeg de Commissie bij beschikking van het
Hof van 28 januari 1987 toestemming om
te interveniéren aan de zijde van de Raad.

Het Hof heeft, op rapport van de rechter-
rapporteur en gehoord de advocaat-gene-
raal, besloten zonder instructie tot de mon-
delinge behandeling over te gaan. Zij heeft
de Raad en de Commissie evenwel verzocht,
bepaalde vragen te beantwoorden.

De Helleense Republiek concludeert dat het
den Hove behage:

— het beroep ontvankelijk te verklaren;

— nietig te verklaren de handeling waar-
mee de Raad van de Europese Gemeen-
schappen op 2 juni 1986 stilzwijgend
goedkeuring heeft verleend aan het
voorstel van de Commissie betreffende
kredietoverschrijving  nr. 4/86, van
hoofdstuk 100, post 9631, naar hoofd-
stuk 96, post 9632, van de begroting
van de Europese Gemeenschappen voor
1986;

— de Raad in de kosten te verwijzen.
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De Raad concludeert dat het den Hove be-
hage:

— het beroep ongegrond te verklaren en
— verzoekster in de kosten te verwijzen.

De Commissie ondersteunt de conclusies van

de Raad

— tot afwijzing van het beroep tot nietig-
verklaring en

— tot verwijzing van verzoekster in de kos-
ten.

IV . — Middelen en argumenten van par-
tijen

Tot staving van haar beroep tot nietigver-
klaring van kredietoverschrijving nr. 4/86
voert verzoekster de volgende drie middelen
aan:

1) onbevoegdheid van de Raad;
2) détournement de pouvoir door de Raad;

3) schending door de Gemeenschap van een
verplichting van internationaal recht.

1. Onbevoegdheid van de Raad

a) Verzoekster voert aan, dat de goedkeu-
ring van de litigieuze overschrijving als nie-
tig moet worden beschouwd wegens onbe-
voegdheid van de Raad ter zake van kredie-
ten betreffende niet-verplichte uitgaven
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(NVU). Het gaat hier om een zogenoemde
»gemengde” overschrijving, aangezien de
post van vertrek (hoofdstuk 100, post 9631
— vierde financiéle protocol met Turkije)
een verplichte uitgave (VU) en de post van
aankomst (hoofdstuk 96, post 9632 — spe-
ciale hulp aan Turkije) een niet-verplichte
uitgave vormt. Bijgevolg waren de vierde en
vijfde alinea en niet de wweede alinea van
artikel 21, lid 2, van het financiéle regle-
ment van toepassing.

aa) In dit verband merkt verzoekster op,
dat de speciale hulp aan Turkije zowel in de
begroting voor 1986 als in de gezamenlijke
verklaring van 30 juni 1982 betreffende de
begrotingsprocedure ten onrechte als een
verplichte uitgave is aangemerkt.

Deze speciale hulp heeft geen betrekking op
uitgaven die verplicht voortvloeien uit het
Verdrag of de ter uitvoering daarvan vast-
gestelde besluiten in de zin van artikel 21,
lid 2, van het financiéle reglement, arti-
kel 203, lid 4, EEG-Verdrag en de eerste
alinea van de gezamenlijke verklaring. De
hulp berust immers niet op een krachtens de
associatie-overeenkomst of een van de on-
dertekende financiéle protocollen aangegane
conventionele verbintenis jegens Turkije. De
Raad heeft er integendeel op 8 mei 1979
eenzijdig toe besloten in het kader van zijn
standpuntbepaling met betrekking tot de
ontwikkeling van de associatie met Turkije.
Zij vormt dus in wezen een gebaar van
»goede wil” tegenover laatstgenoemde, zo-
als overigens blijkt uit de bewoordingen van
besluit nr. 2/80 van de Associatieraad be-
weffende de uitvoering van de speciale hulp,
dat naar het aanbod van de Gemeenschap
aan Turkije verwijst.

Volgens de twee meest gangbare theoreti-
sche interpretaties van het begrip verplichte
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uitgaven kan de speciale hulp niet worden
geacht hieronder te vallen. Er bestaat geen
rechtshandeling die de Gemeenschap con-
ventioneel verbindt en Turkije ontleent ook
geen recht aan het aanbod van de speciale
economische hulp. De juistheid van deze
opvatting wordt ook onderstreept door het
feit dat de financiéle samenwerking in het
kader van de speciale hulp om politieke re-
denen werd geschorst, zonder dat deze
schorsing in een internationaalrechtelijk ka-
der moest worden geplaatst, zoals noodza-
kelijk zou zijn geweest, indien het om een
juridische verplichting van de Gemeenschap
jegens een derde staat zou hebben gegaan.

bb) Verzoekster werpt bijgevolg, op grond
van artikel 184 EEG-Verdrag, de niet-toe-
passelijkheid van operationele lijn 9632 als
verplichte uitgave op. Zowel in de rechtsleer
als in de rechtspraak is aanvaard, dat arti-
kel 184 niet enkel van toepassing is op een
,»verordening”, maar op ieder soort rechts-
handeling met een algemene inhoud, die de
rechtsgrondslag vormt van het besluit waar-
tegen het beroep is gericht. Het onderdeel
van het algemene besluit tot tenuitvoerleg-
ging van de begroting van de Gemeenschap-
pen voor 1986, waarin de betrokken uitga-
ven ten onrechte als verplichte uitgaven
worden aangemerkt, vormt onbetwistbaar
een algemene rechisregel die rechtstreeks of
onrechtstreeks rechtsgevolgen kan teweeg-
brengen (bij voorbeeld in verband met de
bevoegdheid om kredieten over te schrijven)
en valt dus onder de in artikel 184 bedoelde
uitzondering.

Overigens zou de erkenning van de niet-
toepasselijkheid (in de zin van artikel 184)
en niet van de nietigheid (in de zin van art-
kel 173) van de classificatie van operatio-
nele lijn 9632 als verplichte uitgave het
evenwicht tussen de bevoegdheden van de
gemeenschapsinstellingen in genen dele ver-
storen.

b) De Raad verwerpt het standpunt van ver-
zoekster. Hij wijst erop, dat de classificatie

van post 9632 als verplichte uitgave tot nog
toe nooit door de drie instellingen (Parle-
ment, Raad en Commissie) is betwist. Be-
doelde lijn is steeds onder de verplichte uit-
gaven ingedeeld, niet enkel in de bijlage
bij de gezamenlijke verklaring van
30 juni 1982, maar ook in de begroting
voor 1986. Indien de Helleense Republiek
van mening was, dat die begrotingslijn on-
der de niet-verplichte uitgaven moest wor-
den ingedeeld, had zij de vraag kunnen op-
werpen in het kader van de begrotingspro-
cedure of een beroep tot nietigverklaring
van de begroting voor 1986 kunnen instellen
binnen de in de Verdragen gestelde termij-
nen.

aa) Volgens de Raad doet de classificatie
van post 9632 twee soorten problemen rij-
zen, die enerzijds de algemene criteria voor
de classificatie van de uitgaven en ander-
zijds de toepassing ervan op het concrete
geval betreffen.

Wat het criterium voor dit onderscheid be-
treft, merkt de Raad op, dat de door ver-
zoekster aangehaalde rechtsleer in bepaalde
opzichten achterhaald is door de gezamen-
lijke verklaring van 30 juni 1982, die in
punt I bepaalt, dat ,,de drie instellingen als
verplichte uitgaven [beschouwen] de uitga-
ven, welke de begrotingsautoriteit in de be-
groting moet opnemen opdat de Gemeen-
schap kan voldoen aan haar — interne of
externe — verplichtingen zoals die voort-
vloeien uit de Verdragen of de ter uitvoe-
ring daarvan vastgestelde besluiten”. Uit
deze formulering volgt, dat het door de drie
instellingen gehanteerde criterium ruimer is
dan de criteria waarnaar verzoekster ver-
wijst: men moet zich in het kader van de
begrotingsprocedure plaatsen om te beoor-
delen of de begrotingsautoriteit door een in-
terne of externe verplichting van de Ge-
meenschap is gebonden. .
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In casu gaat het om een externe verplichting
in de zin van de gezamenlijke verklaring.
Een dergelijke externe verplichting kan ook
voortvloeien uit een zelfstandige of conven-
tionele verbintenis van de Gemeenschap.

De speciale hulp berust zeker niet op de tus-
sen de Gemeenschap en Turkije gesloten fi-
nanciéle protocollen. Zodra echter de Ge-
meenschap zich ertoe heeft verbonden die
hulp te verlenen om volgens in besluit
nr. 1/80 van de Associatieraad neergelegde
criteria en voorwaarden acties op samen-
werkingsvlak te financieren voor het con-
crete bedrag van 75 miljoen ecu, en de
voorwaarden voor die hulp door Turkije
zijn aanvaard, moet het ervoor worden ge-
houden, dat die hulp in het kader van de
conventionele betrekkingen tussen de ver-
dragsluitende partijen bij de Overeenkomst
van Ankara en de hieruit voortloeiende ju-
ridische verplichtingen past.

Formeel heeft die speciale hulp zich gemate-
rialiseerd in besluit nr. 2/80 van de Associa-
tieraad van 19 september 1980, dat krach-
tens artikel 22 van de Overeenkomst van
Ankara de Gemeenschap bindt. Besluit
nr. 2/80 is immers, ondanks zijn benaming,
een tussen de partijen (EEG-Turkije) geslo-
ten overeenkomst. Bijgevolg is het, wat de
Gemeenschap betreft, een integrerend deel
van de communautaire rechtsorde, door zijn
rechistreekse samenhang met de krachtens
artikel 238 EEG-Verdrag gesloten associa-
tie-overeenkomst.

Indien men deze hulp wil vergelijken met
hulp waarvan de toekenning op een discre-
tionaire bevoegdheid berust, kan men als
voorbeeld verwijzen naar de hulp aan
de niet-geassocieerde ontwikkelingslanden
(artikel 930 van de begroting voor 1986, in-
gedeeld onder de niet-verplichte uitgaven).
De aan die landen verleende hulp past niet
in het kader van een conventionele relatie
vergelijkbaar met die tussen de Gemeen-

5330

schap en Turkije en de begrotingsautoriteit
kan het bedrag van de dienaangaande op de
begroting in te schrijven kredieten vrij bepa-
len. De speciale hulp aan Turkije daarente-
gen, vormt een met de Turkse partner over-
eengekomen actie.

Aangaande de opmerking van verzoekster,
dat het nodig was, de ,,schorsing” van de
hulp in een internationaalrechtelijk kader te
plaatsen, indien het om een juridische ver-
plichting van de Gemeenschap ging, ant-
woordt de Raad, dat de feitelijke onderbre-
king van de toekenning van de hulp de door
de Gemeenschap aangegane verbintenis niet
doet verdwijnen. De Gemeenschap gaf ove-
rigens nooit te kennen, dat zij ze wilde be-
twisten.

bb) De Raad maakt een zeer ernstig voor-
behoud in verband met de vraag, of een
Lid-Staat krachtens artikel 184 EEG-Ver-
drag voor het Hof de niet-toepasselijkheid
van de begroting kan inroepen naar aanlei-
ding van een geding inzake de wettigheid
van de goedkeuring van een kredietover-
schrijving. Indien verzoekster van mening
was dat post 9632 onjuist was ingedeeld,
had zij een beroep tot nietigverklaring van
de begroting voor 1986 zelf kunnen instel-
len. ’s Hofs rechtspraak lijkt te neigen tot
de opvauing, dat het in strijd zou zijn met
de functie van artikel 184, een Lid-Staat die
niet binnen de gestelde termijn de basishan-
deling (in casu de begroting) heeft bestre-
den, toe te staan zich op dat artikel te be-
roepen, te meer daar de goedkeuring van
een kredietoverschrijving (,,Beschlufi”) geen
jegens hem genomen maatregel tot uitvoe-
ring van de begroting vormt.

Met betrekking tot de eventuele gevolgen
van een exceptie van nietigheid in de onder-
havige zaak, merkt de Raad op, dat moeilijk
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kan worden aanvaard, dat naar aanleiding
van een beroep tot nietigverklaring van een
overschrijving een element van de begroting,
te weten de classificatie van post 9632, niet-
toepasselijk kan worden verklaard, aange-
zien de verschillende elementen van een be-
groting in talrijke opzichten (grondslag van
de niet-verplichte uitgaven, maximumper-
centage enz.) ,,niet te scheiden” zijn. De be-
grotingsautoriteit zou rekening moeten hou-
den met een eventuele classificatie van die
post als niet-verplichte uitgave, hetgeen de
grondslag van de niet-verplichte uitgaven
waarop het maximumpercentage wordt toe-
gepast, zou wijzigen.

c) In wezen op dezelfde gronden als de
Raad, voert interveniénte aan, dat het vol-
komen gerechtvaardigd was, dat zowel de
begrotingsautoriteit als de Commissie de in
post 9632 vermelde kredieten beschouwden
als een uitgave die verplicht voortvloeit uit
een ter uitvoering van de Verdragen vastge-
steld besluit.

Vaststaat, dat een verbintenis door eenzij-
dige wilsverklaring een bron van verplichtin-
gen kan zijn, vooral wanneer die verbintenis
door de begunstigde is aanvaard. Noch de
bepalingen van de Verdragen, noch de ge-
zamenlijke verklaring maken onderscheid
naargelang de handeling die de verplichting
doet ontstaan, eenzijdig of conventioneel is
en bijgevolg is geen van die mogelijkheden
uitgesloten.

In casu is de eenzijdige verbintenis om Tur-
kije een speciale hulp te verlenen, door de
Gemeenschap duidelijk geformuleerd en
door het begunstigde land aanvaard, zoals
met name blijkt uit het in het kader van de
Raad bereikte akkoord van 10 mei 1979 en
uit besluit nr. 2/80 van de Associatieraad
van 19 september 1980.

2. Détournement de pouwvoir door de Raad

a) Verzoekster betoogt vervolgens subsidiair,
dat de Raad zich schuldig heeft gemaake
aan détournement de pouvoir, door een
kredietoverschrijving toe te staan van
hoofdstuk 100 (voorzieningen), post 9631,
naar een andere operationele lijn dan die
waarvoor het betrokken krediet was be-
stemd (hoofdstuk 96, post 9632). Het gaat
om een détournement de pouvoir van objec-
tieve aard, aangezien de Raad zijn beoorde-
lingsbevoegdheid ter zake van de overschrij-
ving van kredieten van hoofdstuk 100 (arti-
kelen 15, lid 4, en 21 van het financiéle re-
glement) heeft gebruikt voor een ander doel
dan waarvoor zij hem was verleend.

aa) In dit verband merkt verzoekster in het
algemeen op, dat de overschrijving van kre-
dieten naar een concrete operationele lijn
het bestaan van een rechisgrondslag vereist.
Volgens artikel 205, derde alinea, EEG-
Verdrag, dat in afwijking van het speciali-
teitsbeginsel overschrijvingen toestaat, pas-
sen de kredietoverschrijvingen in het kader
van de uitvoeringsbevoegdheid van de Com-
missie op begrotingsgebied. Het is niet om-
dat artikel 21 van het financiéle reglement,
in afwijking van de letter van artikel 205,
derde alinea, om redenen van evenwicht
tussen de twee instellingen, de beslissingsbe-
voegdheid aan de Raad en/of het Parlement
verleent, dat die handeling niet langer een
uitvoeringshandeling is. Logischerwijs ge-
schiedt de overschrijving naar een lijn waar-
voor een directe verklaring voor het gebruik
van de kredieten bestaat, dat wil zeggen
naar een lijn met een rechtsgrondslag die
het gebruik (de uitvoering) ervan toestaat.
In casu wordt het bestaan van een rechts-
grondslag voor lijn 9632 niet betwist.
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bb) Verzoekster betoogt vervolgens, dat de
voorzieningen van hoofdstuk 100, wegens
hun bijzondere kenmerken, slechts na vast-
stelling van de rechtsgrondslag en enkel
naar de overeenkomstige operationele lijn
kunnen worden overgeschreven, aangezien
die kredieten gebonden zijn. De voorzienin-
gen van hoofdstuk 100 hebben een bijzon-
der, accessoir karakter en zijn gebonden
— want  voldoende  geindividualiseerd
wegens de begeleidende toelichting — wat
het gebruik ervan door overschrijving naar
een bepaalde operationele lijn betreft. An-
ders is het niet duidelijk wat het doel is van
artikel 15, lid 4, van het financiéle regle-
ment. Een dergelijke categorie van kredieten
zou volstrekt geen bestaansreden hebben,
wanneer de bevoegde begrotingsautoriteit
ze rechtsireeks onder het desbetreffende
hoofdstuk, artikel of post zou kunnen in-
schrijven.

cc) Ten slotte beroept verzoekster zich op
misbruik van procedure. De Raad verkoos
bewust de procedure van de rechtstreekse
overschrijving van hoofdstuk 100 naar een
andere dan de in de ,,toelichting” bij de be-
groting voorziene lijn, in plaats van de pro-
cedure van de ,,driehoeksoverschrijving”,
dat wil zeggen de omweg (,,het transito)
langs de overeenkomstige operationele lijn.
De verplichting tot individualisering van de
voorzieningen van hoofdstuk 100 door
middel van de ,,toelichting” maakt een der-
gelijke ,,omweg” via de overeenkomstige
operationele lijn noodzakelijk.

b) De Raad betwist het betoog van ver-
zoekster. De détournement de pouvoir kan
niet op loutere beweringen worden gegrond,
maar moet worden bewezen. Verzoekster
verwart de zogenoemde ,,objectieve” dé-
tournement de pouvoir met een probleem
van begrotingstechniek, namelijk de proce-
dure voor de overschrijving van voorzienin-
gen. Zij bestempelt anderzijds als misbruik
van procedure een handeling die in casu niet
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meer was dan de toepassing van een uit-
drukkelijke regel van het financiéle regle-
ment, namelijk artikel 21, lid 2, tweede ali-
nea, derde zin.

aa) In verband met de verhouding tussen
artikel 205 EEG-Verdrag en arukel 21,
lid 2, van het financiéle reglement betref-
fende de overschrijvingen van het ene naar
het andere hoofdstuk moet onderscheid
worden gemaakt tussen:

— enerzijds de voorafgaande toestemming
tot overschrijving, die in de eerste fase
wordt verleend door de begrotingsauto-
riteit (Raad, Parlement, Raad en Parle-
ment naar gelang van het geval) op voor-
stel van de Commissie en

— anderzijds de materiéle overschrijving,
die in de tweede fase door de Commissie
wordt verricht op grond van artikel 205.

De door de begrotingsautoriteit verleende
toestemming tot overschrijving heeft het-
zelfde rechtskarakter als de inschrijving van
een krediet op een bepaalde lijn: zij vormt
een correctie van de budgettaire vooruit-
zichten. Daartoe is uit juridisch oogpunt
geenszins vereist dat er een rechtsgrondslag
bestaat: slechts voor de uitvoering van de
uitgave is een dergelijke basishandeling als
rechtsgrondslag voor de uitgave vereist. De
Commissie heeft zich, onder haar verant-
woordelijkheid (artikelen 205, 296 bis en
206 ter EEG-Verdrag), ervan te vergewis-
sen, dat aan de voorwaarden voor het ver-
richten van de uitgave is voldaan.

bb) Met betrekking tot de overschrijving
van voorzieningen van hoofdstuk 100 wijst
de Raad erop, dat het volgens artikel 15,
lid 4, van het financiéle reglement onmoge-
lijk is een uitgave te verrichten op grond van
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hoofdstuk 100 zelf: eerst moet de voorzie-
ning volgens de procedure van artikel 21
van het financiéle reglement worden overge-
schreven naar een passende ,,operationele”
lijn. Zo is hoofdstuk 100 in wezen een sa-
menstel van gebonden en geindividuali-
seerde kredieten. Zij onderscheidt zich in
dit opzicht van hoofdstuk 101 (reserve voor
onvoorziene uitgaven), dat het karakter van
een algemene reserve heeft.

Ingeval zou blijken, dat van de vaststelling
van de basishandeling voor de overeenkom-
stige operationele lijn niets terechtkomt en
dat de voorziening ongebruikt dreigt te blij-
ven, kan de begrotingsautoriteit de over-
schrijving toestaan naar een andere lijn
waarvoor een behoefte bestaat. Zij beschikt
te dien aanzien over een ruime beocorde-
lingsmarge. Dit blijkt trouwens ook uit
punt IV, 3, ¢, derde alinea, van de geza-
menlijke verklaring van 30 juni 1982,
waarin de overschrijvingen als ,,alternatieve
voorstellen” worden aangemerkt.

cc) De Raad maakt vervolgens opmerkin-
gen over de ,technische vraag” van de
»directe” en de zogenoemde ,,driehoeks-
overschrijving”. De Commissie heeft de be-
grotingsautoriteit steeds voorgesteld, de
voorzieningen rechtstreeks naar de lijn van
aankomst, dus zonder ,,omweg” langs de
overeenkomstige operationele lijn, te laten
overschrijven. De Raad volgde echter in tal
van precedenten de zogenoemde ,,driehoeks-
methode” die erin bestaat, twee bewegin-
gen (van hoofdstuk 100 naar de overeen-
komstige lijn en onmiddellijke ,,verdere
overschrijving” naar enige andere operatio-
nele lijn) ineens goed te keuren: in dit geval
is de ,,omweg” ogenblikkelijk. Deze me-
thode is onbruikbaar wanneer de transitolijn
en de lijn van aankomst verschillend zijn in-
gedeeld (van een lijn betreffende een ver-
plichte naar een lijn betreffende een niet-
verplichte uitgave en omgekeerd), omdat
het onmogelijk is, gelijktijdig twee verschil-
lende procedures (artikel 21, lid 2, tweede

en derde alinea, van het financiéle regle-
ment) toe te passen. In dit geval zou er geen
andere mogelijkheid zijn dan achtereenvol-
gens twee afzonderlijke overschrijvingen te
verrichten (hetgeen onnodig zwaar zou
zijn) of het ervoor te houden dat het gaat
om een gemengde overschrijving (art-
kel 21, lid 2, vierde alinea), die rechtstreeks
van hoofdstuk 100 naar de lijn van aan-
komst wordt toegestaan.

Gezien de algemene formulering van arti-
kel 15, lid 4, van het financiéle reglement,
dat globaal verwijst naar de ,,procedure van
artikel 217, is een rechtstreekse overschrij-
ving dus volkomen regelmatig.

Er is geen misbruik van procedure. De
,»driechoeksoverschrijving” biedt op zichzelf
niet meer waarborgen dan de rechtstreekse
overschrijving, zoals ook het resultaat van
de door de begrotingsautoriteit verleende
goedkeuring niet afhangt van de gebruikte
methode.

¢) Interveniénte voert aan, dat het begrip
détournement de pouvoir in casu niet van
toepassing is. De begrotingsautoriteit heeft
haar bevoegdheid gebruikt voor het doel
waarvoor die bevoegdheid haar is verleend
bij artikel 21 van het financiéle reglement,
namelijk voor het wijzigen van de toewij-
zingen in het kader van de begroting,
wegens gebeurtenissen die zich na de goed-
keuring hiervan hebben voorgedaan. Even-
min is er sprake van schending van de Ver-
dragen of een ter uitvoering daarvan vastge-
stelde rechtsregel. De goedkeuring van een
kredietoverschrijving is geenszins afhanke-
lijk van de voorafgaande vaststelling van een
basishandeling betreffende de post van ver-
trek.

Te dezen zij eraan herinnerd, dat het nut
van de kredietoverschrijving is, dat zij het
mogelijk maakt de oorspronkelijke, in het
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kader van de begroting goedgekeurde kre-
dieten te corrigeren in het licht van de laat-
ste ontwikkelingen, hetzij omdat de oor-
spronkelijke raming niet of moeilijk kan
worden verwezenlijkt (ontbreken van
rechtsgrondslag), hetzij omdat de uitvoering
sneller of langzamer verloopt dan was voor-
zien. De overschrijving is dus een instru-
ment waarover de begrotingsautoriteit in de
loop van het begrotingsjaar beschikt om de
opumale toekenning van de kredieten te
verzekeren en te voorkomen dat kredieten
ongebruikt blijven en dat dus onnodig een
beroep wordt gedaan op communautaire
middelen. De overschrijving vindt dus toe-
passing telkens wanneer men het nodig acht
een post te versterken ten detrimenté van
een andere, waarvan het gebruik verder ver-
wijderd of minder prioritair lijkt. Dat wil
zeggen dat de overschrijving kan geschieden
van een post (de post van vertrek), waaraan
niet noodzakelijk een basishandeling beant-
woordt.

Met betrekking tot het misbruik van proce-
dure is interveniénte van mening, dat er
geen keuze was en dat de procedure van ar-
uikel 21 van het financiéle reglement correct
werd gebruikt voor het doel waarvoor zij is
ingesteld, namelijk voor overschrijvingen
van het ene hoofdstuk naar het andere.

Interveniénte meent ten slotte, dat de
rechtstreekse overschrijving geenszins in-
breuk maakt op de regels in verband met de
begrotingsprocedure. Deze overschrijving is
immers de enige passende methode, daar
niet kan worden aanvaard dat er een ver-
sterkte band bestaat tussen het in hoofd-
stuk 100 vermelde krediet en zijn ,,toelich-
ting”.

3. Schending door de Gemeenschap van een
verplichting van internationaal recht

Bij resolutie nr. 541(1983) verzoekt de Vei-
ligheidsraad van de Verenigde Naties alle

5334

staten ,,geen andere Cyprische staat dan de
Republiek Cyprus te erkennen”.

a) Verzoekster betoogt, dat, aangezien Tur-
kije, naar is aangetoond, resolutie
nr. 541(1983) van de Veiligheidsraad heeft
geschonden, de Gemeenschap door het ver-
lenen van ,,speciale hulp” aan deze schen-
ding voorbijgaat en derhalve zelf een krach-
tens het internationale recht op haar rus-
tende verplichting niet is nagekomen.

Op de Gemeenschap rust een verplichting
van internationaal recht, de toepassing te
waarborgen of althans niet in gevaar te
brengen van de bindende besluiten van de
organen van de Verenigde Naties, in casu
de resoluties van de Veiligheidsraad die er-
toe verplichten, de zogenoemde ,,Turkse
Republiek van Noord-Cyprus” niet te er-
kennen.

b) De Raad oppert in de eerste plaats twij-
fels over de vraag of de toestemming tot
overschrijving, die de begrotingsautoriteit
aan de Commissie heeft verleend en die
voor de Gemeenschap van ,,interne” aard is,
op zich in strijd kan zijn met het internatio-
nale recht.

Bovendien is de Gemeenschap volgens
’s Hofs rechtspraak niet gebonden door een
handeling van een orgaan van de Verenigde
Naties die tot de Lid-Staten van deze Orga-
nisatie is gericht, in een geval waarin de Ge-
meenschap de voorheen door de Lid-Staten
uvitgeoefende bevoegdheden niet heeft over-
genomen, zoals op het gebied van de erken-
ning van staten. Met betrekking tot resolutie
nr. 541(1983) merkt de Raad op, dat zij
geen enkele dwingende verplichting oplegt,
en dat de Lid-Staten van de Verenigde Na-
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ties en dientengevolge de Gemeenschap in
ieder geval niet automatisch verplicht zijn
eigener beweging tegenmaatregelen te ne-
;nen om een eventuele schending te bestraf-
en.

c) Interveniénte beklemtoont, dat een reso-
lutie, die door haar aard en in casu door
haar formulering een niet-verbindende han-
deling is, geen bron van onwettigheid kan
zijn.

Ten slotte valt moeilijk te begrijpen hoe de
goedkeuring van een kredietoverschrijving
die bestemd is om speciale hulp aan Turkije
te financieren, een daad van erkenning als
bedoeld in de resolutie zou opleveren.

V — Antwoorden op de vragen van het Hof

1. Op de vraag van het Hof of besluit
nr. 2/80 van de Associatieraad van 19 de-
cember 1980 betreffende de speciale hulp
van 75 miljoen ecu ten gunste van Turkije
het onderwerp is geweest van een besluit
van de Raad in de zin van artikel 2, lid 1,
van de Overeenkomst inzake maatregelen
en procedures nodig ter toepassing van de
overeenkomst waarbij een associatie tot
stand wordt gebracht tussen de Europese
Economische Gemeenschap en Turkije van
12 december 1963 (PB 1964, blz. 3703),
antwoordt de Raad ontkennend.

De Raad achtte het niet nodig een derge-
lijke handeling vast te stellen, op grond dat
besluit nr. 2/80 op zich de wezenlijke gege-
vens voor de materialisering ervan bevat
(bedrag van de hulp, wijze waarop Turkije
projecten indient) en om die reden een vol-
doende rechtsgrondslag voor de uitvoering
van de op de begroting van de Gemeen-
schappen opgevoerde kredieten vormt.

2. In antwoord op de vraag of de speciale
hulp krachtens een gemeenschapshandeling

werd opgeschort en welke de rechtsgevol-
gen van de schorsing zijn, merkt de Raad
op, dat tijdens een vergadering op 7 en 8
december 1981 en zonder dat dit punt op
de agenda voorkwam, de Raad en de Com-
missie na een informele bespreking waren
overeengekomen, om redenen in verband
met de politieke situatie die toen in Turkije
heerste, de uitvoering van de door de Ge-
meenschap in het voordeel van Turkije aan-
gegane financiéle verbintenissen, waaronder
ook de speciale hulp, de facto op te schor-
ten. Daar het ging om een feitelijke op-
schorting, bracht zij uit juridisch oogpunt
geen wijziging van besluit nr. 2/80 van de
Associatieraad mee. Aangezien aan het ver-
bindende karakter van dit besluit niet werd
geraakt, kon de classificatie van post 9632
als verplichte uitgave niet worden bewwist,
ook al werden in de begrotingen voor 1982
tot 1986 op die post geen vastleggingskre-
dieten ingeschreven.

Volgens de Commissie volgt uit de tekst
van de gezamenlijke verklaring van
30 juni 1982 (punten I, 1 en 2 en II, 6),
dat het beslissende criterium voor de classi-
ficatie van een uitgave is, het onderzoek van
de handeling die de rechtsgrondslag van de
uitgave vormt (basishandeling). In dit ver-
band beklemtoont de Commissie, dat de ba-
sishandeling, te weten besluit nr. 2/80, geen
enkele wijziging heeft ondergaan door de
opschorting van de speciale hulp. De op-
schorting van de speciale- hulp heeft op zich-
zelf de uit de basishandeling voortvloeiende
verplichting van de Gemeenschap geenszins
gewijzigd. De opschorting vormt in werke-
lijkheid de uitdrukking van de voorwaarden
(betreffende het normaliseringsproces) die
aan de uitvoering of beter gezegd de voort-
zetting van de uitvoering van de verbintenis
worden gesteld. De Gemeenschap bleef dus
verplicht de steun te verlenen, maar de her-
vatting van de uvitvoering ervan hing af van
de door de Gemeenschap geformuleerde
voorwaarden.
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Het feit dat aan de begunstigde voorwaar-
den worden opgelegd voor de uitvoering
van de speciale hulp, heeft op zichzelf geen
ongunstige weerslag op de classificatie van
post 9632 als een verplichte uitgave, aange-
zien een uitgave, zelfs ingedeeld onder de
verplichte uitgaven, voor de begunstigde
geen onvoorwaardelijk recht doet ontstaan.
Het verrichten van die uitgaven hangt im-
mers vaak af van bepaalde voorwaarden en
van het volgen van een bepaalde procedure,
zoals voorzien in punt 2 van besluit
nr. 2/80.

Hetzelfde geldt ook voor de financiéle pro-
tocollen met de landen van het Middel-
landse-Zeegebied, die als verplichte uitgaven
zijn aangemerkt en eveneens bepalen, dat de
bij de Gemeenschap ingediende financie-
ringsaanvragen worden onderzocht ,,over-
eenkomstig de specifieke doelstellingen van
de financiéle en technische samenwerking,
die in gemeen overleg worden bepaald”. In
deze omstandigheden verleenden de voor-
waarden en procedure voor de toekenning
van de financiéle steun voor de verschillende
projecten de verplichting van de Gemeen-
schap jegens het begunstigde land geen dis-
cretionair karakter, aangezien de ver-
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plichting als zodanig zeker blijft, wat het
beginsel en het betrokken bedrag betreft.

3. In antwoord op de vraag of en wanneer
de schorsing uitdrukkelijk werd ingetrok-
ken, merken de Raad en de Commissie op,
dat wegens het ontbreken van een formele
handeling die die opschorting van de econo-
mische betrekkingen met Turkije concreti-
seert, geen formele intrekking van de op-
schorting nodig was. Tijdens een informele
bespreking naar aanleiding van zijn verga-
dering van 17 en 18 februari 1986, wilde de
Raad de associatiebetrekkingen met Turkije
geleidelijk normaliseren, zonder dat daartoe
een communautaire handeling nodig was.

4. Ten slotte brengen de Raad en de Com-
missie in herinnering, dat zij, gezien de bij-
zondere aard van de besprekingen in het
kader van de Raad en met name het feit dat
zij niet in de notulen van vorenbedoelde
vergaderingen van de Raad van 1981 en
1986 zijn weergegeven, niet in staat zijn
dienaangaande documenten over te leggen.

U. Everling

rechter-rapporteur



