PARLAMENTET MOD RADET

DOMSTOLENS DOM
2. marts 1994 7

I sag C-316/91,

Europa-Parlamentet, forst ved juridisk konsulent Jorge Campinos, og derefter
ved José Luis Rufas Quintana, Parlamentets Juridiske Tjeneste, som
befuldmzagtigede, bistiet af professor i fllesskabsret Roland Bieber, Université de
Lausanne, og med valgt adresse i Luxembourg i Europa-Parlamentets Generalse-
kretariat, Kirchberg,

sagsoger,

mod

Radet for Den Europziske Union ved direktoren for Ridets Juridiske Tjeneste,
Arthur  Alan  Dashwood, og juridisk konsulent Jiirgen Huber, som
befuldmazgtigede, og med valgt adresse i Luxembourg hos direktgren for Den
Europziske Investeringsbanks Direktorat for Juridiske Anliggender, Bruno
Eynard, 100, boulevard Konrad Adenauer,

sagsogt,

* Processprog: fransk.
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stottet af

Kongeriget Spanien ved Alberto Navarro Gonzilez, director general de
coordinacién juridica e institucional comunitaria de la Secretarfa de Estados para
las Comunidades Europeas, og Rosario Silva de Lapuerta, abogado del Estado ved
Servicio Juridico ante el Tribunal de Justicia, som befuldmagtigede, og med valgt
adresse i Luxembourg p4 Den Spanske Ambassade, 4-6, boulevard Emmanuel Ser-
vais,

intervenient,

hvori der er nedlagt pistand om annullation af Ridets finansforordning
91/491/EQDF af 29. juli 1991 vedrerende samarbejdet med henblik pé udviklingsfi-
nansiering under fjerde AVS/EQF-konvention (EFT L 266, s. 1),

har

DOMSTOLEN

sammensat af prazsidenten, O. Due, afdelingsformandene G.F. Mancini og
J.C. Moitinho de Almeida samt dommerne C.N. Kakouris, R. Joliet,
F. A. Schockweiler, G. C. Rodriguez Iglesias, F. Grévisse, M. Zuleeg, P.]. G. Kap-
teyn (refererende dommer) og J. L. Murray,

generaladvokat: F. G. Jacobs
justitssekretzr: R. Grass,

pa grundlag af retsmederapporten,
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efter at parterne har afgivet mundtlige indleeg i retsmadet den 14. september 1993,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgarelse den 10. novem-
ber 1993,

afsagt folgende

Dom

Ved stzvning registreret pd Domstolens Justitskontor den 6. december 1991 har
Europa-Parlamentet i medfer af EQF-traktatens artikel 173 anlagt sag med pistand
om annullation af Radets finansforordning 91/491/E@F af 29. juli 1991 vedrerende
samarbejdet med henblik p& udviklingsfinansiering under fjerde AVS/EQ@F-
konvention (EFT L 266, s. 1).

Den fjerde AVS/E@F-konvention blev undertegnet i Lomé den 15. december 1989
(EFT 1991 L 229, s.3). Det finansielle samarbejde er omhandlet i afsnit III,
kapitel 2, i konventionens tredje del. Artikel 231 henviser for si vidt angir
sporgsmalet om den samlede finansielle bistand til den som bilag til konventionen
knyttede finansprotokol. Den samlede bistand er fastsat til 12 000 mio. ECU. Den
16. juli 1990 vedtog reprasentanterne for regeringerne for Det Europeiske
Dkonomiske Fezllesskabs medlemsstater, forsamlet i Radet, en intern aftale,
91/401/EQF, om finansiering og forvaltning af Fezllesskabets bistand inden for
fjerde AVS/EQF-konvention (EFT 1991 L 229, s. 288). Ved denne aftale oprettede
medlemsstaterne en syvende Europzisk Udviklingsfond (1990) (herefter benzvnt
»EUF).

I henhold til artikel 32 i den interne aftale skal gennemforelsesbestemmelserne til
denne fastsxttes i en finansforordning, som vedtages af Ridet med kvalificeret fler-
tal som omhandlet i aftalens artikel 21, stk.4, pi grundlag af et udkast fra
Kommissionen og efter udtalelse fra Den Europziske Investeringsbank for si vidt
angdr de bestemmelser, som vedrerer denne, samt fra Revisionsretten. Denne
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finansforordning, som Europa-Parlamentet har pastiet annulleret, blev udstedt af
Radet den 29. juli 1991.

Ved sagen sgger Parlamentet fastsliet, at udgifterne til udviklingsbistand under den
fierde AVS/E@F-konvention er udgifter for Fellesskabet, som dermed skal vare
underlagt regler i finansforordninger udstedt i medfer af EQJF-traktatens artikel
209.

Ved serskilt processkrift har Ridet pistiet sagen afvist. For det forste er der ikke
tale om en retsakt udstedt af Radet i den i traktatens artikel 173 forudsatte betyd-
ning, og for det andet er Parlamentet ikke sogsmalsberettiget i dette tilfzlde. Ved
kendelse af 30. september 1992 har Domstolen besluttet at behandle denne forma-
litetsindsigelse sammen med sagens realitet.

Formaliteten

Ridet og den spanske regering har af to grunde bestridt, at sagen kan antages til
realitetsbehandling,
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For det forste har Ridet gjort gzldende, at finansforordningen ikke er en retsakt,
der kan anfegtes pd grundlag af traktatens artikel 173. Selv om finansforordningen
er en retsakt udstedt af Radet, er der ikke tale om en retsakt, som er blevet udstedt
i medfer af traktatens bestemmelser, men om en retsakt udstedt pi grundlag af en
befgjelse, som Réadet er blevet tillagt ved en bestemmelse i en international aftale,
som samtlige medlemsstater er part i.

Det bemerkes, at det fremgir af fast retspraksis, at annullationssegsmal kan
anlzgges til pravelse af enhver af institutionerne udstedt bestemmelse, som tilsigter
at skabe retsvirkninger, uanset bestemmelsens karakter og form (jf. dom af
31.3.1971, sag 22/70, Kommissionen mod Rédet, Sml. s. 41, premis 42, org. ref.:
Rec. s.263).

Det folger heraf, at en af Parlamentet anlagt sag til provelse af en af en institution
udstedt retsake, der tilsigter at skabe retsvirkninger, kan antages til realitetsbehand-
ling, idet dette ikke afhanger af, hvorvidt retsakten er blevet udstedt af den
pagzldende institution i medfer af traktatens bestemmelser.

For det andet har Radet gjort gzldende, at Parlamentet ikke kan hevde, at dets
befojelser er blevet tilsidesat, idet Parlamentet er blevet hart, selv om der var tale
om en fakultativ hering.

Det bemearkes indledningsvis, at det fremgar af fast retspraksis (jf. herved dom af
22.5.1990, sag C-70/88, Parlamentet mod Rédet, Sml. 1, s. 2041, preemis 21), at der
ved traktaterne er blevet tilvejebragt en kompetencefordeling mellem Feellesskabets
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forskellige institutioner, hvorved hver enkelt institution er tillagt opgaver som led i
Frllesskabets institutionelle opbygning og gennemforelsen af de opgaver, der er
overdraget Fallesskabet.

Det pahviler Domstolen at varne om denne institutionelle balance ved at sikre den
fulde gennemslagskraft af traktatens bestemmelser om kompetencefordelingen. I
sin dom i ovennzvnte sag, Parlamentet mod Radet, praemis 27, fastslog Domstolen
i overensstemmelse hermed, at Parlamentet kan indbringe et annullationssegsmal
til provelse af en retsakt udstedt af Radet eller Kommissionen, forudsat sogsmalet
alene skal sikre Parlamentets befojelser, og det kun er baseret p4 anbringender om,
at disse er tilsidesat.

Dette krav er opfyldt, safremt Parlamentet i tilstrazkkelig grad klarger, hvilken af
dets befojelser der tilsigtes vaernet, og hvorledes denne befgjelse efter dets opfat-
telse er blevet tilsidesat.

I denne sag gor Parlamentet gazldende, at dets befgjelse bestod i, at der foreld en
forpligtelse til at hore Parlamentet i forbindelse med vedtagelsen af finansforord-
ningen, der som retligt grundlag burde have haft traktatens artikel 209, hvorefter
der skal ske en hering af Parlamentet. Ved at udstede forordningen pé grundlag af
artikel 32 i den interne aftale, der ikke foreskriver en sidan hering, har Radet til-
sidesat den nzvnte befgjelse.

Der kan ikke gives Ridet medhold i, at der ikke er sket nogen tilsideszttelse af
Parlamentets befgjelser, idet Parlamentet rent faktisk blev hort.
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Retten til at blive hort i overensstemmelse med en bestemmelse i traktaten udger
en befgjelse for Parlamentet. Udstedelsen af en retsakt p3 et retligt grundlag, hvor-
efter der ikke bestdr noget krav om en sidan hering, kan indebzre en
tilsideszttelse af denne befajelse, ogsd selv om der er sket en fakultativ hering,

En forskriftsmassig hering af Parlamentet i de tilfzlde, hvor traktaten indeholder
bestemmelse herom, er siledes et af de midler, som gor det muligt for Parlamentet
effektivt at deltage i lovgivningsproceduren i Fzllesskabet (jf. domme af 29.10.1980
i de sakaldte »isoglucose-sager«, sag 138/79, Roquette Fréres mod Raidet, Sml.
s. 3333, premis 33, og sag 139/79, Maizena mod Rédet, Sml. s. 3393, praemis 34).

Det bemarkes endvidere, at sifremt Parlamentet skulle heres i henhold til trakta-
tens artilkel 209, ville en sazrlig bestemmelse finde anvendelse. I henhold til arti-
kel 127 i Radets finansforordning af 21. december 1977 vedrerende De Europziske
Fellesskabers almindelige budget (EFT L 356, s.1, og EFT 1991 C80, s.1 —
offentliggarelse af den ajourferte tekst) kan Ridet kun vedtage ndringer af denne
forordning efter anvendelse af samridsproceduren, hvis Europa-Parlamentet
krever det.

Den af Parlamentet anlagte sag vil herefter vare at antage til realitetsbehandling,

Realiteten

Afsnit III i konventionens tredje del regulerer spargsméilet om samarbejdet med
henblik p& udviklingsfinansiering. 1 konventionens artikel 231 hedder det, at
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»Fellesskabets samlede finansielle bistand« til de i afsnit III angivne formal
fastszttes i en til konventionen knyttet finansprotokol.

Parlamentet har gjort gzldende, at det allerede mé folge af ordlyden af konventi-
onens artikel 231, som genfindes i finansprotokollens artikel 1, at Fallesskabet som
sadan over for AVS-staterne som led i samarbejdet med henblik pa udviklingsfi-
nansiering har pataget sig en folkeretlig forpligtelse, der er selvstzndig i forhold til
medlemsstaternes forpligtelser.

Bistandsmidlerne udger dermed udgifter for Fallesskabet, der skal opferes pa
Fallesskabets budget, og som er underlagt traktatens bestemmelser om
gennemforelsen af budgettet, jf. navnlig artikel 209.

Der kan ikke gives Parlamentet medhold heri.

Der m3 sondres mellem p den ene side spergsmalet om, hvem der har indgéet en
forpligtelse over for AVS-staterne, og p4 den anden side spsrgsmélet om, hvorvidt
det er Fellesskabet eller dets medlemsstater, som skal opfylde den indgiede for-
pligtelse. Det forste spargsmal beror pa en fortolkning af konventionen og af kom-
petencefordelingen i henhold til fxllesskabsretten mellem Fallesskabet og med-
lemsstaterne pa det pigxldende omrade, mens det andet sporgsmal alene afhenger
af den nzvnte kompetencefordeling.
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Der ber indledningsvis ske en undersogelse af spargsmilet om kompetenceforde-
lingen mellem Fallesskabets og dets medlemsstater for s& vidt angar udviklingsbi-
stand.

Fellesskabets kompetence p4 dette omride er ikke eksklusiv. Medlemsstaterne kan
derfor pd egne vegne patage sig forpligtelser over for tredjelande, sivel kollektivt
som individuelt, eller sammen med Fzllesskabet.

Som anfert af den spanske regering stottes denne antagelse af det ved traktaten om
Den Europziske Union indsatte nye afsnit XVII i EF-traktaten, hvis artikel 130 X
foreskriver, at Fzllesskabet og medlemsstaterne skal samordne deres politik med
hensyn til udviklingssamarbejde og fere samrid om deres bistandsprogrammer,
ligesom der efter bestemmelsen kan ivarkszttes fzlles aktioner.

Der mé herefter ske en fortolkning af konventionen med henblik pi at afgere,
hvem der har pétaget sig den pagzldende forpligtelse.

Konventionen er i henhold til przamblen og artikel 1 indgiet mellem Fallesskabet
og dets medlemsstater pi den ene side og AVS-staterne pi den anden side. Ved
konventionen indferes der et »AVS/E@F-samarbejde«, der i det vasentlige er af
bilateral karakter. Med de undtagelser, der udtrykkeligt er fastsat i konventionen,
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er Fallesskabet og dets medlemsstater herefter som parter i forhold til AVS-
staterne sammen over for disse ansvarlige for opfyldelsen af enhver forpligtelse,
der folger heraf, herunder forpligtelserne vedregrende finansiel bistand.

Ganske vist anvendes udtrykket »Fzllesskabets finansielle bistand « sdvel i konven-
tionens artikel 231 som i finansprotokollens artikel 1, men flere andre bestemmel-
ser anvender begrebet »Fzllesskabet« som sigtende til Fallesskabet og dets med-
lemsstater som helhed.

Konventionens artikel 338 indeholder siledes — uden nogen som helst angivelse af
afgorelsens art — bestemmelse om, at associeringens Ministerrid treeffer afgorelse
ved fxlles overenskomst mellem Fzllesskabet pé den ene side og AVS-staterne pd
den anden. Endvidere indeholder konventionens artikel 367 bestemmelse om, at
Fellesskabet kan opsige konventionen, uden nermere angivelse af, hvad begrebet
Fzllesskabet her sigter til.

Endelig bestemmer konventionens artikel 223 netop hvad angdr samarbejdet med
henblik ps udviklingsfinansiering, at medmindre andet er fastsat i konventionen,
vedtages eller anses enhver afgerelse, der krzver en af de kontraherende parters
godkendelse, for vedtaget tres dage efter meddelelsen fra den anden part.

Det folger heraf, at forpligtelsen til at yde »Fellesskabets finansielle bistand« i
overensstemmelse med samarbejdets i det vasentlige bilaterale karakter pihviler
Fzllesskabet og dets medlemsstater sammen.
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Hvad angar spergsmalet om, hvorvidt det henhorer under Fallesskabet eller under
dets medlemsstater at opfylde denne forpligtelse, bemarkes, jf. hvad der er angivet
ovenfor i pramis 26, at Fzllesskabets kompetence med hensyn til udviklingsbi-
stand ikke er eksklusiv, siledes at medlemsstaterne kollektivt kan udsve deres
kompetence pi dette omride derved, at de stiller de til finansiering af
bistandshjzlpen til AVS-staterne nedvendige midler til ridighed.

Folgelig henhorer gennemforelsen af Fezllesskabets finansielle bistand som
omhandlet i konventionens artikel 231 og finansprotokollens artikel 1 under en
delt kompetence for Fzllesskabet og dets medlemsstater, som kan trzffe nermere
afgorelse om finansieringen af og vilkirene i forbindelse med den skonomiske
bistand.

Denne afgorelse er blevet truffet ved den interne aftale 91/401 om finansiering og
forvaltning af Fezllesskabets bistand inden for fjerde AVS/EQE-konvention, hvis
gennemforelsesbestemmelser er blevet fastsat i den anfagtede finansforordning,
som Rédet udstedte pd grundlag af den interne aftales artikel 32.

Artikel 1 1 den interne aftale indeholder bestemmelse om, at medlemsstaterne
opretter EUFE, og fastsxtter den enkelte medlemsstats bidrag til denne fond. I hen-
hold il artikel 10 administreres EUF af Kommissionen, i henhold til artikel 33,
stk. 2, udever Revisionsretten ligeledes sine befgjelser i forbindelse med EUF’s
transaktioner, og artikel 33, stk. 3, indeholder bestemmelse om, at decharge for den
finansielle forvaltning af EUF meddeles Kommissionen af Parlamentet efter hen-
stilling fra Rédet.
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Det folger heraf, at medlemsstaterne direkte stiller de midler til ridighed, der er
nedvendige for at kunne afholde udgifterne til Fellesskabets bistand som omhand-
let i konventionens artikel 231 og finansprotokollens artikel 1, og at disse midler
fordeles via en fond, som medlemsstaterne har oprettet ved en falles aftale, og hvis
administration fxllesskabsinstitutionerne p3 grundlag af denne aftale inddrages 1.

De pagzldende udgifter kan herefter ikke anses som udgifter for Fallesskabet, der
skal opfares pi Fzllesskabets budget, og som traktatens artikel 209 finder anven-
delse pa.

Parlamentet har endelig for Domstolen gjort gzldende, at det forhold, at udgif-
terne er udgifter for Fallesskabet, folger af samtlige de fastsatte regler vedrerende
udgifternes forvaltning og de formal, som udgifterne er bestemt til. Det fremgar
siledes, ifglge Parlamentet, af forarbejderne til finansforordningen, af dennes
udformning, af reglerne om, hvorledes beslutninger traffes, samt af forordningens
indhold, at denne har mange lighedspunkter med EF-retsakter.

Der kan ikke gives Parlamentet medhold heri. Ingen bestemmelse i traktaten er til
hinder for, at medlemsstaterne uden for rammerne af traktaten fastsztter procedu-
reregler, der tager udgangspunkt i de regler, som finder anvendelse pd Felles-
skabets udgifter, og herved inddrager fzllesskabsinstitutionerne (jf. dom af
30.6.1993, forenede sager C-181/91 og C-248/91, Parlamentet mod Radet og Kom-
missionen, Sml. I, s. 3685).

Det folger heraf, at finansforordningen ikke skulle have varet udstedt pa grundlag
af traktatens artikel 209, hvorfor ingen af Parlamentets befgjelser er blevet tilside-
sat. Sagsogte vil herefter vare at frifinde.
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Sagens omkostninger

#» 1 henhold til procesreglementets artikel 69, stk. 2, pilegges det den tabende part at
betale sagens omkostninger. Parlamentet har tabt sagen og ber demmes til at betale
sagens omkostninger. Kongeriget Spanien, der har interveneret i sagen, ber dog
bzre sine egne omkostninger, jf. procesreglementets artikel 69, stk. 4, forste afsnit.

Pa grundlag af disse premisser
udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN

1) Sagsegte frifindes.

2) Europa-Parlamentet betaler sagens omkostninger. Intervenienten, Kongeri-
get Spanien, bzrer dog sine egne omkostninger.

Due Mancini Moitinho de Almeida Kakouris
Joliet Schockweiler Rodriguez Iglesias
Grévisse Zuleeg Kapteyn Murray

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 2. marts 1994.

R. Grass O. Due

Justitssekretar Pracsident
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