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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT

PAOLO MENGOZZI
fremsat den 16. november 2006

I — Indledning

1. Den 5. november 2002 afsagde Domstolen
dom i otte sager anlagt af Kommissionen i
medfer af EF-traktatens artikel 169 (nu
artikel 226 EF) mod henholdsvis Republik-
ken Ostrig?, Kongeriget Belgien >, Kongeri-
get Danmark*, Republikken Finland®, For-
bundsrepublikken Tyskland®, Storhertug-
demmet Luxembourg’, Det Forenede Kon-
gerige Storbritannien og Nordirland® og
Kongeriget Sverige®. Domstolen fastslog i
disse domme, at de neevnte medlemsstater
havde tilsidesat de forpligtelser, der pahviler
dem i henhold til EF-traktatens artikel 5 (nu
artikel 10 EF) og EF-traktatens artikel 52

1 — Originalsprog: italiensk.

2 — Sag C-475/98, Sml. 1, 5. 9797.
3 — Sag C-471/98, Sml. I, 5. 9681.
4 — Sag C-467/98, Sml. 1, s. 9519.
5 — Sag C-469/98, Sml. I, 5. 9627.
6 — Sag C-476/98, Sml. I, s. 9855.
7 — Sag C-472/98, Sml. 1, 5. 9741.
8 — Sag C-466/98, Sml. I, 5. 9427.
9 — Sag C-468/98, Sml. , 5. 9575.
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(efter eendring nu artikel 43 EF) samt Radets
forordning (EQF) nr. 2409/92 af 23. juli 1992
om billetpriser og rater inden for luftfart '°
og Radets forordning (EQF) nr. 2299/89 af
24. juli 1989 om en adfeerdskodeks for edb-
reservationssystemer ', som endret ved
Radets forordnin§ (EQF) nr. 3089/93 af
29. oktober 1993 2, idet de havde indgéet,
anvendt og/eller opretholdt visse internatio-
nale forpligtelser med USA pa luftfartsom-
radet (herefter »dommene af 5. november
2002«) 13

2. Kommissionen har med denne sag anmo-
det Domstolen om at treffe en tilsvarende
afgerelse vedrerende Kongeriget Nederlan-
dene.

10 — EFT L 240, 5. 15.
11 — EFT L 220,s. 1.
12 — EFT L 278,s. 1.

13 — Sag C-466/98, Kommissionen mod Det Forenede Kongerige,
vedrorte kun tilsideszttelsen af EF-traktatens artikel 52.
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II — De relevante retsregler

3. De klagepunkter, som Kommissionen har
fremfort over for Kongeriget Nederlandene,
vedrgrer kun de overtreedelser, Domstolen
fastslog i dommene af 5. november 2002.

4. Ud over tilsideseettelsen af EF-traktatens
artikel 5 og 52 har Kommissionen ogsa
patalt, at Kongeriget Nederlandene har til-
sidesat sine forpligtelser ifglge visse forord-
ninger, som Ridet har vedtaget for luft-
fartssektoren. Jeg vil kort skitsere den retlige
baggrund for disse retsakter.

5. Med henblik pa en gradvis gennemforelse
af det indre marked pa luftfartsomradet
vedtog Radet i 1987, 1990 og 1992 med
hjemmel i EF-traktatens artikel 84, stk. 2 (nu
artikel 80, stk. 2, EF)'*, tre »pakker« med

14 — Det hedder som bekendt i artikel 80, stk. 1, EF, at
bestemmelserne i traktatens afsnit V, som omhandler trans-
port, kun finder anvendelse pa transporter med jernbane, ad
landeveje og sejlbare vandveje. So- og luftfart er derimod
omfattet af en seerlig ordning. I henhold til artikel 80, stk. 2,
tilkommer det Ridet med kvalificeret flertal at treeffe
beslutning om, hvorvidt, i hvilket omfang og pa hvilken
made passende bestemmelser vil kunne fastsettes for disse
sektorer.

retsregler, der tilsigter dels at gennemfore
princippet om fri udveksling af tjeneste-
ydelser pa luftfartsomridet, dels at sikre
anvendelsen af de feellesskabsretlige konkur-
renceregler pa dette omrade.

6. Forordning nr. 2409/92, der indgér i den
»tredje pakke«, som havde til formal at
gennemfore en fuldsteendig liberalisering af
luftfartsomradet i Feellesskabet '°, fastleegger
kriterier og procedurer for fastsettelse af
billetpriser og rater for transport i trafik-
flyvning udelukkende inden for Feellesskabet
(artikel 1, stk. 1).

7. Forordning nr. 2409/92 finder i henhold
til artikel 1, stk. 2, litra a), ikke anvendelse pa
billetpriser og rater, der anvendes af andre
luftfartsselskaber end EF-luftfartsselskaber,
jf. dog bestemmelsen i samme artikel om,
at »[k]Jun EF-luftfartsselskaber har ret til at
indfere nye produkter eller lavere billetpriser
end dem, der gelder for identiske produk-
ter«. Som jeg vil preecisere i det folgende,
fastslog Domstolen i dommene af 5. novem-
ber 2002 ud fra en samlet fortolkning af disse
bestemmelser, at forordning nr. 2409/92

15 — Den tredje samling af regler omfattede ud over forordning
nr. 2409/92 ogsa Rédets forordning (EQF) nr. 2407/92 af
23.7.1992 om udstedelse af licenser til luftfartsselskaber (EFT
L 240, s. 1) og Réadets forordning (EQF) nr. 2408/92 af
23.7.1992 om EF-luftfartsselskabers adgang til luftruter inden
for Fellesskabet (EFT L 240, s. 8).
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indirekte, men med sikkerhed, er til hinder
for, at luftfartsselskaber fra tredjelande, der
driver virksomhed inden for Fellesskabet,
indferer nye produkter eller lavere billet-
priser end dem, der geelder for identiske
produkter, og at feellesskabslovgiver herved
har villet begraense disse luftfartsselskabers
frihed til selv at fastsaette deres priser, nar de
beflyver ruter inden for Feellesskabet i
medfer af de femte frihedsrettigheder, de
har. Domstolen mener folgelig, at Feelles-
skabet i det omfang, der falder ind under
artikel 1, stk. 3, i forordning nr. 2409/92, har
erhvervet den eksklusive kompetence til at
indgi de forpligtelser med tredjelande, som
vedrerer denne begreensning af ikke-EF-luft-
fartsselskabers frihed til selv at fastseette
deres priser 6.

8. Forordning nr. 2409/92 tradte i overens-
stemmelse med artikel 12 i kraft den 1. januar
1993.

9. Ud over de retsakter, der er indeholdt i
ovenneevnte »pakker«, har fellesskabslov-
giver vedtaget andre forordninger med det
formal at regulere visse seerlige aspekter af
luftfartssektoren.

16 — Jf. bla. dommen i sagen Kommissionen mod Tyskland,
premis 124.
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10. Det drejer sig navnlig om forordning
nr. 2299/89 om en adfeerdskodeks for edb-
reservationssystemer. Forordningens artikel 1
bestemmer, at den finder anvendelse pa edb-
reservationssystemer (»Computerised reser-
vation system«, herefter »CRS«), der omfat-
ter luftfartsprodukter, som tilbydes til anven-
delse og/eller anvendes pa Feellesskabets
omride, uanset systemleveranderens status
eller nationalitet, hvor de anvendte oplys-
ninger kommer fra, eller hvor den pagel-
dende centrale databehandlingsenhed er
beliggende, og uanset hvor de lufthavne er
beliggende, mellem hvilke flyvningen foregar.

11. Som jeg vil komme neermere ind pa
senere, bemeerkede Domstolen i dommene af
5. november 2002, at det fremgér af denne
forordnings artikel 1 og 7, at den med
forbehold af gensidighed ligeledes finder
anvendelse pa statsborgere fra tredjelande,
nir de tilbyder CRS til anvendelse eller
anvender CRS pa Fellesskabets omréide, og
at Fellesskabet siledes i kraft af denne
forordning har erhvervet den eksklusive
kompetence til at indgd forpligtelser med
tredjelande vedrerende CRS, som tilbydes til
anvendelse eller anvendes pa dets omrade .

17 — Jf. bla. dommen i sagen Kommissionen mod Tyskland,
preemis 128 og 129.
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III — Baggrunden og de faktiske omstaen-
digheder i sagen

A — Den bilaterale aftale mellem Kongeriget
Nederlandene og USA

12. Forbindelserne pé luftfartsomridet mel-
lem Kongeriget Nederlandene og USA er
reguleret i en bilateral aftale, der blev indgaet
den 3. april 1957 (herefter »1957-aftalen«).
Denne aftale blev senere endret og suppleret
— forst ved en brevveksling af 25. november
1969 og dernzest ved tre seerskilte protokoller
i 1978, 1987 og 1991.

13. Det fremgér af sagen, at USA i 1992 tog
initiativ til at tilbyde en reekke europeiske
stater at indgd en bilateral »open skies«-
aftale med USA. En sadan aftale skulle dels
gore det lettere for amerikanske og europee-
iske luftfartsselskaber at indga alliancer, dels
opfylde en reekke kriterier fastsat af den
amerikanske regering, som feks. fri adgang
til alle luftruter, ubegreensede rute- og trafik-
rettigheder, fastseettelse af priser i henhold til
systemet med »double disapproval« for ruter
mellem parterne i aftalen, mulighed for at
aftale flyvninger med feelles koder osv.

14. Den 14. oktober 1992 udvekslede Kon-
geriget Nederlandene og USA noter om de
forhandlinger, der havde fundet sted i Wash-
ington fra den 1. til den 4. september 1992
(herefter »noteudvekslingen i 1992«), og
hvorunder parterne var naet til enighed om
en raekke eendringer, der skulle foretages i
1957-aftalen og protokollen fra 1978.

15. 11993 og 1994 styrkede USA bestreaebel-
serne for at indgd bilaterale luftfartsaftaler
efter »open skies«-modellen med si mange
europeiske lande som muligt.

16. I en skrivelse af 17. november 1994 til
medlemsstaterne fremhaevede Kommissio-
nen de negative virkninger, sidanne bilate-
rale aftaler ville medfore for Feellesskabet, og
erklerede, at denne form for aftaler ville
bergre Fellesskabets interne lovgivning.
Kommissionen tilfejede, at forhandlinger
om sadanne aftaler retligt set kun kunne
fores pa feellesskabsplan og kun séledes opna
juridisk gyldighed.
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B — Domstolens domme af 5. november 2002

17. Jeg vil kort skitsere de principper, som
Domstolen fastlagde i sine domme af
5. november 2002, da det er denne rets-
praksis, Kommissionen har paberabt sig til
stotte for pastandene.

18. Ved otte seerskilte steevninger indleveret
samtidig, nemlig den 18. december 1998,
anlagde Kommissionen sag mod Det For-
enede Kongerige, Kongeriget Danmark, Kon-
geriget Sverige, Republikken Finland, Kon-
geriget Belgien, Storhertugdemmet Luxem-
bourg, Republikken @strig og Forbunds-
republikken Tyskland. I stevningerne
patalte Kommissionen i medfer af EF-
traktatens artikel 169 en reekke tilsideszettel-
ser af fellesskabsretten som folge af, at de
pageldende stater havde indgaet bilaterale
aftaler med USA pa luftfartsomradet. Kom-
missionen pétalte navnlig, at de pageeldende
stater med undtagelse af Det Forenede
Kongerige

— 11995 og 1996 havde indgaet seerdeles
liberale luftfartsaftaler (»open skies«-
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aftaler), hvilket efter Kommissionens
opfattelse var i strid med principperne
for, hvordan den eksterne kompetence
fordeles mellem Fellesskabet og med-
lemsstaterne

— subsidiert, alt efter de konkrete
omstendigheder, havde tilsidesat EF-
traktatens artikel 234, stk. 2 (efter
eendring nu artikel 307, stk. 2, EF), eller
EF-traktatens artikel 5, idet de ikke
havde taget alle egnede skridt med
henblik pa at bringe de aftaler, der var
indgadet med USA for EF-traktatens
ikrafttreeden eller vedtagelsen af feelles-
skabsbestemmelserne pé luftfartsomra-
det, navnlig den tredje »luftfartspakkex,
i fuld overensstemmelse med felles-
skabsretten.

19. Kommissionen gjorde ogsi geeldende, at
alle de sagsegte medlemsstater

— havde tilsidesat EF-traktatens artikel 52,
idet de i de bilaterale aftaler med USA
havde indsat eller opretholdt en »nati-
onalitetsklausul«, hvorefter begge de
kontraherende parter i aftalen kan
negte at give de rettigheder, der er
fastsat i aftalerne, til luftfartsselskaber,
som er udpeget af den anden kontrahe-
rende stat, men som ikke ejes eller
kontrolleres af statsborgere i den péageel-
dende stat.
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20. Der gores opmeerksom p4, at Kongeriget
Nederlandene intervenerede i samtlige otte
sager.

21. Hvad angar det forste klagepunkt om
tilsideseettelsen af Feellesskabets eksterne
kompetence, som Kommissionen fremforte
over for syv af de otte sagsegte medlems-
stater, bemeerkede Domstolen for det forste,
at selv om Radet kan anvende artikel 80,
stk. 2, EF som hjemmel til at tilleegge
Feellesskabet kompetence til at indgd en
international aftale pa luftfartsomradet i et
konkret tilfzelde, kan det derimod ikke
antages, at bestemmelsen i sig selv tilleegger
Feellesskabet en ekstern kompetence pa dette
omrade %,

22. Domstolen henviste for det andet til, at
den i sin udtalelse 1/76° havde fastslet, at
kompetencen til at forpligte Feellesskabet
over for tredjelande kan folge forudseetnings-
vist af traktatens bestemmelser om kompe-
tencen indadtil, for sa vidt Fellesskabets
deltagelse i en international aftale er ned-
vendig for gennemforelsen af et af Feelles-
skabets mal, og at den efterfolgende i sin
udtalelse 1/94-%° havde praeciseret, at der skal
veere tale om en situation, hvor den interne
kompetence kun kan udnyttes formalstjen-
ligt sammen med kompetencen udadtil, og

18 — Jf. bla. dommen i sagen Kommissionen mod Tyskland,
premis 81.
19 — Domstolens udtalelse af 26.4.1977, Sml. s. 741, preemis 3 og 4.

20 — Domstolens udtalelse af 15.11.1994, Sml. I, s. 5267, pree-
mis 89.

det sédledes er nedvendigt at indgd en
international aftale af hensyn til virkeligga-
relsen af mal i traktaten, der ikke kan nas
ved, at Fellesskabet selv fastseetter regler.
Domstolen mente dog ikke, at det kunne
siges at veere tilfeeldet i de pageldende
sager >\,

23. Domstolen undersagte for det tredje, om
Feellesskabet kunne tilleegges kompetence til
at indgd aftaler med tredjelande pa luft-
fartsomradet efter de princi]Z)per, Domstolen
fastlagde i AETR-dommen %,

24. 1 denne dom fastslog Domstolen som
bekendt, at medlemsstaterne, nar Feellesska-
bet for at gennemfore en felles politik, der er
omhandlet i traktaten, har vedtaget bestem-
melser, der under en eller anden form
indferer felles regler, ikke leengere har ret
til individuelt eller kollektivt at indga for-
pligtelser med tredjelande, der berorer disse
regler eller eendrer deres reekkevidde, og at
Feellesskabet, efterhanden som sadanne fel-
les regler vedtages, alene overtager befgjelsen
til — med virkning for hele anvendelsesom-
rddet for Feellesskabets retsorden — at

21 — Jf. bla. dommen i sagen Kommissionen mod Tyskland,
preemis 82 og 83.

22 — Dom af 31.3.1971, sag 22/70, Kommissionen mod Rédet,
»AETR-dommenc, Sml. 1971, s. 41, org.ref.: Rec. s. 263.
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anerkende og opfylde forpligtelser over for
tredjelande *°. Domstolen bemzrkede dog, at
disse principper ogsé gjaldt i de pageldende
sager, fordi det ville bringe virkeliggarelsen af
det mal, der forfolges med de felles regler,
der er udstedt med hjemmel i artikel 80,
stk. 2, EF, i fare og dermed forhindre
Feellesskabet i at udfere sin opgave til vare-
tagelse af den felles interesse, safremt
medlemsstaterne frit kunne pétage sig inter-
nationale forpligtelser, der pavirker disse
regler **,

25. Domstolen vurderede derngest, om de
feelles regler, der er fastsat pa luftfartsomra-
det, og som Kommissionen péberibte sig,
mdtte antages at blive pavirket af de interna-
tionale forpligtelser, som de sagsogte med-
lemsstater havde pataget sig. Den konklude-
rede i denne forbindelse, at der kun fandtes
en sidan pavirkning hvad angik bestemmel-
serne i forordning nr. 2409/92 og
nr. 2299/89, og at medlemsstaterne efter
ikrafttreedelsen af disse retsakter, selv om de
omtvistede aftaler var blevet genforhandlet,
ikke leengere matte indgi eller opretholde
internationale forpligtelser vedrerende dels
de priser, som luftfartsselskaber anvender pa
ruter inden for Fellesskabet, dels de CRS,

23 — AETR-dommen, preemis 16-18 og 22.

24 — Jf. bla. dommen i sagen Kommissionen mod Tyskland,
premis 105 og 106.
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som tilbydes til anvendelse eller anvendes pa
deres respektive omrader %°.

26. Domstolen fastslog som folge heraf, at
Kongeriget Danmark, Kongeriget Sverige,
Republikken Finland, Kongeriget Belgien,
Storhertugdemmet Luxembourg, Republik-
ken Ostrig og Forbundsrepublikken Tysk-
land havde tilsidesat Feellesskabets eksterne
kompetence, idet de havde indgaet eller
opretholdt sidanne forpligtelser med USA.

27. Med hensyn til det andet klagepunkt om
den pastaede tilsidesettelse af bestemmel-
serne om etableringsretten, som Kommis-
sionen havde fremfort over for samtlige
sagsogte medlemsstater, fandt Domstolen,
at de klausuler, der var indsat i de omtvistede
aftaler, og som gav USA ret til at tilbagekalde,
suspendere eller begreense trafikrettighe-
derne i de tilfeelde, hvor de luftfartsselskaber,
som den enkelte sagsogte medlemsstat havde
udpeget, ikke var ejet af denne medlemsstat
eller af dens statsborgere, var i strid med EF-
traktatens artikel 52, eftersom de afskar EF-

25 — Jf. bla. dommen i sagen Kommissionen mod Tyskland,
preemis 114-137. Hvad angér Rédets forordning (EQF)
nr. 95/93 af 18.1.1993 om felles regler for tildeling af
ankomst- og af idspunkter i Fallesskabets lufthavne
(EFT L 14, s. 1), som med forbehold af gensidighed finder
anvendelse pa luftfartsselskaber fra tredjelande, mente
Domstolen, at Fellesskabet ganske vist siden denne forord-
nings ikrafttreeden havde haft en eksklusiv kompetence til at
indg4 aftaler herom med tredjelande, men at Kommissionen
ikke fandtes at have redegjort for, hvilke internationale
forpligtelser medlemsstaterne havde pataget sig, som métte
antages at pavirke denne forordning.
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luftfartsselskaber, der var etableret i disse
medlemsstater, og hvor ejendomsretten og
den effektive kontrol 14 hos en anden
medlemsstat end etableringsmedlemsstaten
eller dennes statsborgere, fra national
behandling i veertsmedlemsstaten 2°,

28. Domstolen fastslog derfor, at de otte
sagsogte medlemsstater havde tilsidesat de
forpligtelser, der pahvilede dem i henhold til
EF-traktatens artikel 52, ved at indseette
sddanne klausuler i de omtvistede aftaler.

C — Kommissionens og Rddets initiativer i
Sforleengelse af dommene af 5. november 2002

29. Den 19. november 2002 fremlagde Kom-
missionen en meddelelse om folgerne for
den europeiske luftfartsgolitik af dommene
af 5. november 2002%’. Kommissionen
gjorde i denne meddelelse status over Feelles-
skabets eksterne relationer inden for luft-
transport, beskrev, hvilke konklusioner der

26 — Jf. bla. dommen i sagen Kommissionen mod Tyskland,
praemis 147-156.

27 — KOM(2002) 649 endelig.

efter dens opfattelse burde drages af de
nevnte domme, og opstillede retningslin-
jerne og de centrale principper for Feelles-
skabets eksterne politik pd omradet. Kom-
missionen fastslog navnlig felgende i
punkt 38 i denne meddelelse:

»I det omfang andre bilaterale luftfartsaftaler
omfatter samme spergsmal som de pigeel-
dende »open skies«-aftaler, er de heller ikke i
overensstemmelse med fellesskabsret. Dette
geelder ikke blot aftaler med De Forenede
Stater, som endnu ikke er blevet bragt for
Domstolen, men for alle bilaterale luft-
fartsaftaler, der indeholder lignende nationa-
litetsklausuler, eller som krenker
Fellesskabets eksklusive eksterne kompe-
tence.«

30. Det fremgér af sagen, at Kommissionen i
tilknytning til sin meddelelse af 19. november
2002 sendte alle medlemsstaterne en skri-
velse, hvori den anmodede dem om at
paberabe sig opsigelsesbestemmelserne i
deres aftaler med USA. Skrivelsen til Kon-
geriget Nederlandene blev sendt den
25. november 2002. Kommissionen anmo-
dede pad ny Kongeriget Nederlandene om at
opsige aftalen med USA i to efterfolgende
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skrivelser, der blev sendt til den nederlandske
regering den 30. juli 2004 og den 10. marts
2005.

31. Den 26. februar 2003 vedtog Kommis-
sionen en ny meddelelse om forbindelserne
mellem Feellesskabet og tredjelande inden for
luftfart %, hvori den fremheevede nodvendig-
heden af at »bringe forholdet mellem med-
lemsstaterne og De Forenede Stater i over-
ensstemmelse med fellesskabslovgivnin-
gen«.

32. Som opfelgning pd dommene af
5. november 2002 ndede Radet under sam-
lingen den 5. og 6. juni 2003 til enighed om
en pakke af foranstaltninger vedrerende
Feellesskabets luftfartspolitik over for tredje-
lande. Pakken bestod af

— en afgorelse fra Radet om bemyndigelse
af Kommissionen til at indlede forhand-

28 — KOM(2003) 94 endelig.
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linger med Amerikas Forenede Stater pa
luftfartsomradet >

— en afgorelse fra Raddet om bemyndigelse
af Kommissionen til at indlede forhand-
linger med tredjelande om ejerskab af
og kontrol med luftfartsselskaber og om
andre spergsmdl, der henherer under
Feellesskabets eksklusive kompetence,

og

— en »generel indstilling« til et udkast til
en forordning fra Europa-Parlamentet
og Radet om forhandling og gennem-
forelse af luftfartsaftaler mellem med-
lemsstaterne og tredjelande.

33. Den sidstneevnte foranstaltning forte til
vedtagelsen af Europa-Parlamentets og

29 — I overensstemmelse med det mandat, Kommissionen havde
faet af Rédet, indledte den i 2003 forhandlinger om indgéelse
af en luftfartsaftale mellem Det Europaiske Fellesskab pa
den ene side og USA pa den anden side. Teksten til denne
aftale blev fremlagt af Kommissionen den 18.11.2005 og
droftet pa Rédets samlinger den 5.12.2005, 27.3.2006 og
6.6.2006. Radet udtrykte generel tilfredshed med resultaterne
af de forhandlinger, Kommissionen havde fort i november
2005, men bemaerkede, at der ikke kunne indgis en aftale, for
USA havde @ndret sine regler om udenlandske statsborgeres
kontrol med amerikanske luftfartsselskaber (jf. http://ec.

europa.eu/transport/air_portal/international/pillars/global_

partners/us_en.htm).
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Réidets forordning (EF) nr. 847/2004 af
29. april 2004 om forhandling og gennem-
forelse af luftfartsaftaler mellem medlems-
staterne og tredjelande *°. Malene for denne
forordning er ifolge 16. betragtning navnlig
»koordinering af forhandlinger med tredje-
lande om indgéelse af luftfartsaftaler og
nedvendigheden af at garantere en harmo-
niseret fremgangsmade med hensyn til gen-
nemforelsen og anvendelsen af aftalerne og
verifikationen af deres overensstemmelse
med feellesskabslovgivningen«. Forordningen
indferer derfor en samarbejdsprocedure
mellem medlemsstaterne og Kommissionen,
som i henhold til artikel 1, stk. 1, skal
benyttes, hver gang en medlemsstat beslutter
at indlede forhandlinger med et tredjeland
om en ny luftfartsaftale eller sendring af en
eksisterende aftale om luftfartsydelser, dets
bilag eller enhver anden dertil knyttet bilate-
ral eller multilateral aftale, hvis indhold
delvis falder ind under Feallesskabets kom-
petence. Anden og tredje betragtning til
denne forordning beskriver de principper,
Domstolen fastlagde i sine domme af
5. november 2002, mens det i femte betragt-
ning hedder, at »[d]en samarbejdsprocedure
mellem medlemsstaterne og Kommissionen,
der indferes med denne forordning, [ikke
ber] berere kompetencefordelingen mellem
Feellesskabet og medlemsstaterne i henhold
til feellesskabsretten, siledes som denne
fortolkes af Domstolen«.

30 —EUT L 157,s. 7.

IV — Den administrative procedure

34. Den 19. januar 1999 tilstillede Kommis-
sionen den nederlandske regering en
dbningsskrivelse, hvori den anferte, at Kon-
geriget Nederlandene havde gjort sig skyldig
i tilsideseettelse af Feellesskabets eksklusive
kompetence efter de principper, Domstolen
havde opstillet i udtalelse 1/76, af EF-
traktatens artikel 5, sammenholdt med de
bestemmelser i den afledte ret, der er fastlagt
i forordning nr. 2407/92, nr. 2408/92,
nr. 2409/92 og nr. 2299/89, samt af EF-
traktatens artikel 52. Disse tilsideseettelser
skyldtes efter Kommissionens opfattelse, at
der var indgdet en »open skies«-aftale med
USA, som efterfolgende var blevet anvendt.

35. 1 sit svar af 1. juni 1999 pa denne
abningsskrivelse rejste Kongeriget Nederlan-
dene tvivl om lovligheden af Kommissionens
beslutning om at indlede en traktatbruds-
procedure vedrgrende omstendigheder, der
gik mere end seks ar tilbage i tiden, og som
der ikke var gjort indsigelse mod i den
mellemliggende periode, selv om der i 1995
var indledt traktatbrudsprocedurer mod otte
andre medlemsstater vedrerende lignende
omsteendigheder. Kongeriget Nederlandene
tog ogsd afstand fra Kommissionens vurde-
ring af omfanget af de zendringer, der blev
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foretaget i protokollen fra 1992, Feelles-
skabets eksklusive kompetence pa luftfarts-
omradet, den pastiede tilsidesettelse af EF-
traktatens artikel 5, eftersom de omtvistede
eendringer var vedtaget inden ikrafttreedelsen
af retsakterne i den tredje »pakke«, samt den
pastiede tilsideszttelse af EF-traktatens arti-
kel 52.

36. Kommissionen var ikke tilfreds med
svarene og fremsatte derfor den 24. oktober
2000 en begrundet udtalelse, hvori den
fastholdt de klagepunkter, den havde frem-
fort i skrivelsen af 19. januar 1999, over for
den nederlandske regering. Kongeriget
Nederlandene fremsendte den 23. februar
2003 sine bemeerkninger til den begrundede
udtalelse og fastholdt i denne forbindelse den
holdning, landet havde indtaget i sin skri-
velse af 1. juni 1999.

V — Retsforhandlingerne og parternes
pastande

37. Den 20. januar 2004 anlagde Kommis-
sionen den foreliggende sag.
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38. Ved kendelse afsagt af Domstolens
preesident den 6. juni 2005 har Frankrig faet
tilladelse til at indtreede i sagen til stotte for
Kongeriget Nederlandenes pastande.

39. Kommissionen har nedlagt pastand om,
at det fastslds, at Kongeriget Nederlandene
har tilsidesat sine forpligtelser ifelge EF-
traktatens artikel 5 og 52 samt forordning
nr. 2409/92 og nr. 2299/89, da medlems-
staten uanset genforhandlingen af luftfarts-
aftalen af 3. april 1957 mellem Kongeriget
Nederlandene og USA har indgiet eller
opretholdt internationale forpligtelser med
USA

— vedrgrende priser pa ruter inden for
Feellesskabet, som anvendes af luftfarts-
selskaber, der er udpeget af USA, og de
edb-reservationssystemer, der tilbydes
til anvendelse eller anvendes pi neder-
landsk omréde, og

— der giver USA ret til at tilbagekalde,
suspendere eller begreense trafikrettig-
hederne i de tilfeelde, hvor de luft-
fartsselskaber, som Kongeriget Ne-
derlandene har udpeget, ikke ejes af
Kongeriget Nederlandene eller af neder-
landske statsborgere.
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40. Kongeriget Nederlandene har principalt
nedlagt pastand om, at sagen afvises, og
subsidieert kreeves der frifindelse.

41. Den Franske Republik har nedlagt
pastand om frifindelse.

VI — Retlig vurdering

A — Formaliteten

1. Parternes argumenter

42. Kongeriget Nederlandene har anfort, at
der gik mere end seks ar, fra de omhandlede

forpligtelser blev indgaet, til &bningsskrivel-
sen blev fremsendt og proceduren i arti-
kel 226 EF indledt, og at der gik mere end
fire ar, fra den begrundede udtalelse blev
vedtaget, til den foreliggende sag blev anlagt.
Kongeriget Nederlandene har desuden gjort
opmerksom pd, at Kommissionen allerede i
1995 indledte en traktatbrudsprocedure mod
otte andre medlemsstater, men at der ikke
blev truffet foranstaltninger over for Kon-
geriget Nederlandene for i januar 1999, hvor
man modtog abningsskrivelsen. Kommissio-
nen bragte herved Kongeriget Nederlandene
»i en sd ugunstig situation, at den ikke
leengere havde ret til at anleegge sag ved
Domstolen« med pastand om de her
omhandlede overtreedelser.

43. Den sagsogte medlemsstat har for det
forste gjort geeldende, at den omsteendighed,
at Kommissionen var si leenge om at reagere,
og at der var indledt en traktatbrudsproce-
dure mod otte andre medlemsstater vedre-
rende de aftaler, de havde indgiet, skabte en
berettiget forventning hos de nederlandske
myndigheder om, at Kongeriget Nederlan-
dene befandt sig i en lovlig situation, og gav
dem indtryk af, at Kommissionen fandt
denne situation forskellig fra de nezevnte
staters. Det bestyrkede dem i deres over-
bevisning, at Kommissionen forst anlagde
sag mod Kongeriget Nederlandene to éar
efter, at Domstolen havde afsagt dommene
af 5. november 2002.

44. Kongeriget Nederlandene har ogsa pabe-
rabt sig de berorte erhvervsdrivendes beret-
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tigede forventning og i den forbindelse
anfert, at de omtvistede forpligtelser gor
det muligt for nederlandske luftfartsselska-
ber at fi adgang til amerikanske luftruter, og
at de ikke leengere kan sikres adgangen, hvis
Domstolen palegger Kongeriget Nederlan-
dene at eendre disse forpligtelser. Til Kom-
missionens argument om, at nevnte adgang
under alle omstendigheder sikres af prin-
cippet om gensidig respekt, har Kongeriget
Nederlandene anfort, at dette princip ikke er
tilstreekkeligt til at skabe den fornedne
stabilitet i lufttrafikken mellem de to lande.

45. Den nederlandske regering har i gvrigt
understreget, at de omhandlede forpligtelser
var afgerende for, at de amerikanske myn-
digheder kunne indrgmme nederlandske
luftfartsselskaber antitrust-immunitet, og at
denne immunitet var en af forudseetningerne
for den alliance mellem KLM og Northwest
Airlines, som Kommissionen godkendte
under den administrative procedure.

46. Kongeriget Nederlandene har for det
andet gjort geeldende, at Kommissionens
skensbefojelse efter artikel 211 EF og 226
EF ikke betyder, at den kan handle i strid
med ikke bare princippet om god forvalt-
ningsskik og retssikkerhedsprincippet, men
ogsd princippet om loyalt samarbejde i
henhold til artikel 10 EF som fortolket af
Domstolen i Zwartveld-kendelsen®'. Ifolge

31 — Kendelse af 13.7.1990, sag C-2/88, Sml. I, s. 3365, preemis 17.
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disse principper har Kommissionen pligt til
at handle inden for en rimelig frist.

47. Den nederlandske regering har for det
tredje anfort, at sagen ogsa ber afvises, fordi
Kommissionen slet ikke har taget hensyn til
den udvikling, der er sket efter afsigelsen af
dommene af 5. november 2005, heriblandt
det mandat, som Kommissionen fik pa
samlingen i Radet den 5. og 6. juni 2003 >
til at fore forhandlinger med tredjelande og
USA om internationale luftfartsaftaler, ved-
tagelsen af forordning nr. 847/2004 og mere
generelt de fellesskabsmal, der er fastsat for
luftfartsomradet, og som Kongeriget Neder-
landene i evrigt har arbejdet aktivt for at
realisere.

48. Den nederlandske regering har endelig
pépeget, at hvis Domstolen giver Kommis-
sionens medhold i, at de pastiede over-
treedelser har fundet sted, vil det bringe
Kongeriget Nederlandene i en umulig situa-
tion, hvor det vil veere nedt til at na ti
enighed med USA om en revision af den
bilaterale aftale, hvilket er i strid med
Feellesskabets eksklusive kompetence og

32 — Jf. punkt 32 ovenfor.
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risikerer at bringe malssetningerne for Feel-
lesskabets igangveerende forhandlinger i fare.
Til Kommissionens argument om, at det vil
veere tilstreekkeligt at opsige aftalen, hvis
Domstolen giver den medhold i sagen, har
den nederlandske regering anfert, at der i sa
fald vil opsté et uacceptabelt retligt tomrum
til skade for de berarte nationale selskaber.

49. Kommissionen har for det forste gjort
geeldende, at den efter Domstolens faste
praksis ikke i forbindelse med en procedure
i henhold til artikel 226 EF behgver at
iagttage en bestemt frist, og at den omsten-
dighed, at den administrative procedure
streekker sig over useedvanlig lang tid, kun
kan bevirke, at segsmalet ma afvises, hvis
den pégeldende medlemsstats ret til kon-
tradiktion er blevet tilsidesat. I den forelig-
gende sag har Kongeriget Nederlandene ikke
fremfort noget argument til stotte for, at
denne procedures varighed har haft indvirk-
ning pa udevelsen af medlemsstatens ret til
kontradiktion.

50. For det andet har Kommissionen alene i
oplysningsgjemed pépeget i replikken, at
grunden til, at den i 1995 traf foranstalt-
ninger over for otte andre medlemsstater,
men ikke over for Kongeriget Nederlandene,
var, at den pa daveerende tidspunkt opfattede

det som en hindring, at Kongeriget Neder-
landene til forskel fra de otte andre med-
lemsstater havde indgdet den omtvistede
aftale, for retsakterne i den »tredje pakke«
var tradt i kraft, men dog efter at de var
vedtaget. Kommissionen besluttede forst at
gribe ind over for Kongeriget Nederlandene,
efter at Domstolen havde afsagt dom i Inter
Environnement Wallonie-sagen den
18. december 1997 >3, Kommissionen opda-
gede i ovrigt forst under replikkens udarbej-
delse, at det nederlandske parlament havde
ratificeret aftalen den 26. april 1993, dvs.
efter at den »tredje pakke« var tradt i kraft.

51. Kommissionen har for det tredje gjort
geeldende, at den omstendighed, at den
indledte den administrative procedure senere
end mod de otte andre medlemsstater, pa
ingen méde var til ugunst for Kongeriget
Nederlandene, som tvertimod fik leengere
tid til at rette sig efter dommene af
5. november 2002. Med hensyn til tids-
rummet mellem fremsendelsen af den
begrundede udtalelse og sagsanleegget har
Kommissionen papeget, at den afventede de
nevnte domme, og at den, efter at disse
domme var afsagt, gjorde rede for sin hold-
ning allerede i meddelelsen af 19. november
2002 og efterfolgende i de skrivelser, den
sendte til den nederlandske regering den
25. november 2002, den 30. juli 2004 og den
10. marts 2005. I disse skrivelser opfordrede
den desuden Kongeriget Nederlandene til at

33 — Dom af 18.12.1997, sag C-129/96, Sml. 1, s. 7411.
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rette sig efter Domstolens domme ved at
opsige den omtvistede aftale, hvilket beted,
at denne aftale ikke kunne genforhandles.
Selv om aftalen blev opsagt, ville den dog
geelde i yderligere to ar, og uanset om der til
den tid var indgaet en aftale pa feellesskabs-
niveau, ville lufttrafikken til og fra USA
stadig veere sikret takket veere princippet om
gensidig respekt.

2. Stillingtagen

52. Den nederlandske regering har bestridt,
at sagen kan antages til realitetsbehandling,
under pédberabelse af, at princippet om den
berettigede forventning og retssikkerheds-
princippet er blevet tilsidesat, fordi Kommis-
sionen var sa leenge om at treeffe foranstalt-
ninger over for Kongeriget Nederlandene
ifelge de befojelser, den har i henhold til
artikel 226 EF. Ved at reagere si sent
tilsidesatte Kommissionen desuden EF-trak-
tatens artikel 5, hvorefter Fellesskabets
institutioner ifolge den fortolkning, Dom-
stolen anlagde i Zwartveld-kendelsen, har
pligt til at handle i overensstemmelse med
kravene om loyalt samarbejde med med-
lemsstaterne.

53. Kongeriget Nederlandene har ligeledes
foreholdt Kommissionen, at den administra-
tive procedure strakte sig over useedvanlig

I- 3284

lang tid. Efter denne medlemsstats opfattelse
har Kommissionen under udevelsen af de
befajelser, den tilleegges i artikel 226 EF, pligt
til at handle inden for en rimelig frist. Denne
pligt er ikke bare et led i god forvaltnings-
skik, men ogsa en naturlig folge af retssikker-
hedsprincippet.

54. Lad det veere sagt med det samme, at der
ikke er noget nyt i den nederlandske rege-
rings argumenter. Som det fremgar af det
folgende, har Domstolen, lige siden den traf
sine forste afgerelser i traktatbrudssager,
skullet tage stilling til anbringender, som de
sagsogte medlemsstater fremforer til stotte
for, at sagerne ber afvises, og som sigter mod
at fastsla, dels at Kommissionen har reageret
for sent, dels at den administrative procedure
har strakt sig over usedvanlig lang tid.

55. I den foreliggende sag er der imidlertid
en reekke seerlige forhold, som ger sig
geeldende, heriblandt den omsteendighed, at
Kommissionen har truffet foranstaltninger
over for otte andre medlemsstater vedre-
rende tilsvarende overtreedelser, men ventet
med at gribe ind over for Kongeriget
Nederlandene, at Domstolen har fastsliet,
at der foreligger sidanne overtraedelser, at
forholdene har endret sig, efter at disse
domme blev afsagt, at de procedurer, Kom-
missionen har indledt og afsluttet, er politisk
folsomme, og ikke mindst at der er store
okonomiske interesser pa spil. Kommissio-
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nen har desuden forholdt sig passivt veesent-
ligt leengere i den foreliggende sag end i de
sager, Domstolen tidligere har behandlet.

56. Jeg mener derfor, at der i dette forslag til
afgarelse er behov for en neermere under-
sogelse af det centrale spergsmal, som den
nederlandske regering har rejst i forbindelse
med sine formalitetsindsigelser, nemlig
sporgsmalet om, hvorvidt Kommissionen i
forbindelse med traktatbrudsprocedurer i
henhold til artikel 226 EF har pligt til at
handle inden for en rimelig frist.

a) Feellesskabets retspraksis vedrerende kra-
vet om overholdelse af en rimelig frist

57. Jeg vil indledningsvis neevne, at begrebet
rimelig frist forekommer i mange af Feelles-
skabets retsinstansers afgorelser.

58. Det er i forbindelse med denne vurde-
ring tilstreekkeligt at papege, at Feellesskabets

retsinstanser forst og fremmest har betragtet
kravet om overholdelse af en rimelig frist
som et kriterium, der anvendes ved bedem-
melsen af en eventuel tilsideseettelse af visse
almindelige feellesskabsretlige principper
som feks. princippet om beskyttelse af den
berettigede forventning, retssikkerhedsprin-
cippet og princippet om beskyttelse af retten
til kontradiktion og retten til en retfeerdig
rettergang, og som et kriterium, der anven-
des ved bedommelsen af, om feellesskabs-
institutioner og -organer har handlet i over-
ensstemmelse med god forvaltningsskik.
Retten i Forste Instans har i sin dom i sagen
SCK og FNK mod Kommissionen®® — og
Domstolen i en nylig dom i sagen Techni-
sche Unie mod Kommissionen 3> — fastslaet,
at det anses for et almindeligt feellesskabs-
retligt princip, at Kommissionen handler
inden for en rimelig frist i forbindelse med
administrative procedurer inden for konkur-
rencepolitikken.

59. Uanset om det betragtes som et almin-
deligt feellesskabsretligt princip eller blot
som et led i et sadant princip, skal Felles-
skabets administration overholde en rimelig
frist, og vurderingen af, om den har handlet
lovligt *°, baseres pa dette krav.

34 — Dom af 22.10.1997, forenede sager T-213/95 og T-18/96,
Sml. 11, s. 1739, preemis 56.

35 — Dom af 21.9.2006, sag C-113/04 P, Sml. I, s. 8831, praemis 40.

36 — I henhold til artikel 41, stk. 1, i Den Europziske Unions
charter om grundleggende rettigheder, der blev proklameret
i Nice den 7.12.2000 (EFT C 364, s. 1), har Unionens
institutioner og organer pligt til at handle inden for en
rimelig frist som led i retten til god forvaltning.

I-3285
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60. Det skal ligeledes preeciseres, at kravet
ikke bare er et parameter for en administrativ
procedures lovlighed og varighed, men ogs i
mere generel forstand fastsetter en tids-
greense for, hvor lenge institutionerne kan
udove deres befgjelser. Domstolen har
adskillige gange, uden dog at henvise udtryk-
keligt til begrebet rimelig frist, preeciseret, at
retssikkerhedsprincippet er til hinder for, at
en institution udever sine befgjelser pa
ubestemt tid. Det vil jeg vende tilbage til
senere.

61. Nu til spergsmalet, om Kommissionen
ogsd har pligt til at overholde dette krav, nar
den udever sine befgjelser efter artikel 226
EF.

b) Spergsmalet, om Kommissionens har
pligt til at overholde en rimelig frist i
forbindelse med procedurer i henhold til
artikel 225 EF

62. For at afklare det spergsmal, er det
nedvendigt at se pa traktatbrudsprocedurens
kendetegn. Det serlige ved denne procedure
synes primeert at veere, at Kommissionens
befojelser er af skensmeessige karakter.

I-3286

63. Efter Domstolens faste praksis tilkom-
mer det siledes Kommissionen at afgere, om
det md anses for formalstjenligt at indlede en
traktatbrudsprocedure, og at fastleegge, pa
grundlag af hvilken handleméde eller und-
ladelse fra den pédgeldende medlemsstats
side denne procedure ber iveerkseettes 3. Nar
forst proceduren er indledt, skal Kommis-
sionen, hvis den pageldende medlemsstat
ikke retter sig efter det, Kommissionen har
anfert i den begrundede udtalelse, inden for
den fastsatte frist, ogsd vurdere, om det vil
veere hensigtsmeessigt at indbringe sagen for
Domstolen med henblik pa konstatering af
det formodede traktatbrud. Den skensbefa-
jelse, som Kommissionen rider over, ude-
lukker i gvrigt efter fast retspraksis private
fra at kreeve, at institutionen skal indlede en
procedure i henhold til artikel 226 EF>%, 1
betragtning af denne skensbefgjelse har
Domstolen i sager anlagt i medfgr af
artikel 226 EF konsekvent atholdt sig fra at
bedemme foranstaltningens hensigtsmeessig-
hed, nar denne hensigtsmeessighed var
bestridt af den sagsegte medlemsstat *°.

64. Ved vurderingen af de sagsogte med-
lemsstaters anbringender om, at Kommis-
sionen har handlet for sent, eller at den
administrative procedure har strakt sig over
for lang tid, har Domstolen anerkendt, at
institutionen ogsé har en skensbefgjelse med
hensyn til fastlaeggelsen af fristerne for, hvor

37 — Jf. bl.a. dom af 11.8.1995, sag C-431/92, Kommissionen mod
Tyskland, Sml. I, s. 2189, praemis 22.

38 — Jf. dom af 1.3.1966, sag 48/65, Liitticke mod Kommissionen,
Sml. 1965-1968, s. 169, org.ref.: Rec. s. 27, og af 14.2.1989, sag
247/87, Star Fruit Company mod Kommissionen, Sml. s. 291,
preemis 11 og 12.

39 — Jf. bla. dom af 9.11.1970, sag 26/69, Kommissionen mod
Frankrig, Sml. 1970, s. 97, org.ref.: Rec. s. 565, preemis 10.
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leenge Kommissionen kan gare brug af sine
serrettigheder i henhold til artikel 226 EF.

65. Siden 1970’erne har Domstolen i sin
praksis lagt veegt pa den skensbefgjelse, som
Kommissionen kan udeve, nir den skal
afgere, hvorndr der ber gribes ind over for
en medlemsstat, der menes at have begaet et
traktatbrud. I dommen i sagen Kommissio-
nen mod Frankrig?® — anlagt af Kommis-
sionen mod Den Franske Republik i henhold
til Euratom-traktatens artikel 141, som ind-
holdsmeessigt svarede til artikel 226 EF,
udtalte Domstolen vedrerende en formali-
tetsindsigelse fra den franske regering, fordi
Kommissionen angiveligt havde handlet for
sent, selv om den leenge havde kendt til den
patalte handling, at et segsmal i henhold til
Euratom-traktatens artikel 141 »ikke [er]
knyttet til en forud fastsat frist, idet denne
fremgangsmade som folge af sit veesen og
formal indebeerer, at Kommissionen er be-
fojet til at veelge de midler og frister, der
er bedst egnede med henblik pa at bringe
eventuelle overtreedelser til ophar«.

66. Dette princip blev bekreeftet i efterfol-
gende domme vedrgrende artikel 226 EF. 1
dommen i sagen Kommissionen mod Bel-
gien®! gjorde Kommissionen navnlig geel-
dende, at Kongeriget Belgien havde tilsidesat
sine forpligtelser i henhold til sjette direktiv

40 — Dom af 14.12.1971, sag 7/71, Sml. 1971 s. 295, org.ref.: Rec.
s. 1003.

41 — Dom af 10.4.1984, sag 324/82, Sml. s. 1861.

om harmonisering af medlemsstaternes lov-
givning om omseetningsafgifter. Den sag-
sogte medlemsstat havde i overensstemmelse
med dette direktivs artikel 27, stk. 5, meddelt
Kommissionen de omtvistede bestemmelser
i1977. Kommissionen havde i 1979 for forste
gang fremfert sine indvendinger om disse
bestemmelsers retmeessighed efter direktivet
og i 1981 indledt en traktatbrudsprocedure i
henhold til artikel 226 EF. Over for Dom-
stolen gjorde den belgiske regering geel-
dende, at sagen matte afvises, idet Kommis-
sionens havde reageret for sent, og der
saledes var begéet et brud pa retssikkerheden
til skade for dens interesser, og at Kommis-
sionen, da der ikke i sjette direktivs artikel 27,
stk. 5, var fastsat en frist for at fremseette
eventuelle indvendinger mod en medlems-
stats korrekt meddelte lovgivning, var for-
pligtet til at overholde en rimelig frist. Den
sagsogte regering anmodede navnlig Dom-
stolen om at leegge princippet i Lorenz-
dommen** til grund i forbindelse med
proceduren i EF-traktatens artikel 93, stk. 3
(nu artikel 88, stk. 3, EF). Domstolen
bemeerkede forst, at Lorenz-dommen ikke
var relevant, idet den vedrerte en »proce-
dure, som til dels udtrykkeligt fraviger den i
[...] artikel [226 EF] fastlagte«, og udtalte
derneest, at denne artikel finder anvendelse,
»uden at Kommissionen er forpligtet til at
overholde en bestemt frist« *2.

42 — Dom af 11.12.1973, sag 120/73, Sml. 5. 1481.

43 — Dommen i sagen Kommissionen mod Belgien, neevnt i
fodnote 41, preemis 12.
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67. I sagen Kommissionen mod Kongeriget
Nederlandene ** kritiserede den nederland-
ske regering Kommissionen for at have
trukket den administrative procedure i lang-
drag. Regeringen anferte bla., at Kommis-
sionen havde patalt de omtvistede omsten-
digheder allerede i 1984, men forst anlagde
sagen ved Domstolen fem ar senere. Kom-
missionens forsemmelighed havde efter den
nederlandske regerings opfattelse medfert en
tilsideseettelse af retten til forsvar og havde
helt uacceptable gkonomiske konsekvenser.
Med henvisning til ovennzevnte dom i sagen
Kommissionen mod Belgien bekreftede
Domstolen, at »artikel [226 EF] finder
anvendelse, uden at Kommissionen behgver
iagttage en bestemt frist« *°,

68. Spergsmalet er s, om den omstendig-
hed, at de befgjelser, Kommissionen tildeles i
artikel 226 EF, er af skensmeessig karakter, og
at der ikke findes forud fastsatte frister for,
hvor leenge denne institution kan vente med
at handle, reelt er til hinder for, at der bestar
en forpligtelse for Kommissionen til at over-
holde en rimelig frist ogsa under udevelsen
af de befojelser, som den rader over i henhold
til denne artikel.

69. Hvad for det forste angar Kommissio-
nens skansmeessige befojelser, vil jeg med det

44 — Dom af 16.5.1991, sag C-96/89, Sml. I, s. 2461.
45 — Preemis 15.
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samme sige, at Feellesskabets retsinstanser,
nér de i andre procedurer end traktatbruds-
procedurer har fastsldet, at denne institution
rader over en storre eller mindre skgnsbefe-
jelse, alligevel har ment, at Kommissionen
under alle omstendigheder var forpligtet til
at handle inden for en rimelig frist i over-
ensstemmelse med god forvaltningsskik 6
eller bekrzeftet, at det strider mod retssikker-
hedsprincippet, hvis Kommissionen udseetter
udgvelsen af sine befajelser i det uendelige *”.

70. Der kan ikke veere tvivl om, at traktat-
brudsproceduren i artikel 226 EF er noget
ganske serligt. Den sigter mod objektivt at
fastsla, at en medlemsstat har tilsidesat
traktaten, med henblik pa at bringe dette til
opher og ikke mod at treeffe foranstaltninger
i form af sanktioner *®, Der er desuden netop
pa grund af de mél, der forfglges med
proceduren, og de hensyn, ogsa af politisk
art, som kan spille ind under hele forlgbet,
tale om et instrument, der ber handteres
med en vis fleksibilitet.

46 — Jf. bla. dom af 18.3.1997, sag C-282/95 P, Guérin automobiles
mod Kommissionen, Sml. I, s. 1503, preemis 37, af 9.9.1999,
sag T-127/98, UPS Europe mod Kommissionen, Sml. II,
s. 2633, preemis 37, om behandling af klager vedrorende
overtradelse af konkurrencereglerne, og af 3.6.1999, sag
T-17/96, TF1 mod Kommissionen, Sml. II, s. 3757, om
behandling af klager vedrorende overtraedelse af reglerne om
statsstotte.

47 — Jf. bla. dom af 14.7.1972, sag 52/69, Geigy mod Kommis-
sionen, Sml. 1972, s. 225, orgref.: Rec. s. 787, praemis 21, og
af 24.9.2002, forenede sager C-74/00 P og C-75/00 P, Falck og
Acciaierie di Bolzano mod Kommissionen, Sml. I, s. 7869,
praemis 140 og 141, samt dommen i sagen SCK og FNK mod
Kommissionen, premis 55.

48 — Det ville muligvis forholde sig anderledes, hvis der var tale
om proceduren i artikel 228 EF, men det ligger uden for
rammerne af den foreliggende sag.
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71. Jeg mener dog ikke, at disse hensyn og
de omfattende skensbefgjelser, som Kom-
missionen tilleegges i forbindelse med den
pageldende procedure, er til hinder for, at
der, navnlig hvad angér det her omhandlede
problem med de tidsmeessige greenser for
Kommissionens indgriben, fores kontrol
med, hvordan institutionen udever sine
befajelser ifolge denne artikel *°.

72. Selv om artikel 226 EF for det andet ikke
knytter iveerkseettelsen af de forskellige
etaper i proceduren til forud fastsatte frister,
mener jeg ikke, at det er til hinder for, at det

49 — Hertil vil jeg i ovrigt bemzerke, at det er blevet understreget,

at de befpjelser, Kommissionen har iflge artikel 226 EF, er af
instrumental karakter set i forhold til den vigtige rolle som
traktatens vogter, som den tildeles i artikel 211 EF, og at det
derfor, selv om Kommissionen réader over en skensbefgjelse
med hensyn til tidspunktet og betingelserne for iveerkseettel-
sen af de forskellige faser i proceduren, ikke kan afvises, at
Kommissionen i princippet er forpligtet til at indlede
retsforfolgelse. Jf. i denne retning generaladvokat Trabucchis
forslag til afgerelse i Geddo-sagen, dom af 12.7.1973, sag
2/73, Sml. s. 865, og generaladvokat Albers nyere forslag til
afgorelser i sagen Kommissionen mod Grekenland, dom af
12.9.2000, sag C-260/98, Sml. I, s. 6537, punkt 72, og i sagen
Kommissionen mod Irland, dom af 12.9.2000, sag C-358/97,
Sml. I, s. 6301, punkt 83.
Igennem &rene har Kommissionen desuden fastlagt en reekke
interne procedurer for undersegelse af overtradelser, som
har gjort det lettere at gennemskue, hvordan den arbejder. 1
2001 forpligtede Kommissionen sig efter pres fra Den
Europaiske Ombudsmand til at offentliggare en konsolideret
udgave af alle de interne procedureregler, der finder
anvendelse pa forbindelserne med klageren inden for
rammerne af en overtradelsessag. Disse regler er indeholdt
i Kommissionens meddelelse til Europa-Parlamentet og Den
Europziske Ombudsmand om forbindelserne med klagere i
sager om overtraedelse af fellesskabsretten (EFT 2002 C 166,
s. 3). Der er sdledes en tendens til, at overtredelsesproce-
duren i stigende grad afpolitiseres og formaliseres, i hvert fald
i de tilfeelde, hvor Kommissionen handler pé foranledning af
en klage fra en enkeltperson. Jeg vil endelig nwevne, at Den
Europziske Ombudsmand flere gange har undersegt, om
Kommissionens begrundelser for at afvise klager var
relevante (jf. eksempelvis afgorelse 995/98/0OV).

fastslas, at Kommissionen har en principiel
forpligtelse til at handle under overholdelse
af en rimelig frist, nar den udever sine
befojelser efter denne artikel.

73. Hertil vil jeg indledningsvis bemeerke, at
konstateringen af, at der bestar en sidan
forpligtelse, ikke bereorer det nedenfor
omhandlede spergsmal om, hvilke konse-
kvenser en eventuel tilsideseettelse af denne
forpligtelse vil fa. Det er herved tilstreekkeligt
at papege, at undladelsen af at overholde en
rimelig frist ikke nedvendigvis har de samme
konsekvenser som overskridelsen af en for-
eeldelses- eller anden preeklusionsfrist.

74. Der ma desuden gores opmeerksom pa,
at selv om artikel 226 EF ikke udtrykkeligt
fastseetter en frist for traktatbrudsprocedu-
rens forleb, fremgar det af retspraksis, at
Kommissionen skal fastseette fristerne for,
hvorndr den berarte medlemsstat skal svare
pé dbningsskrivelsen eller rette sig efter den
begrundede udtalelse, efter rimelige kriterier,
og at den efter omstendighederne har pligt
til at fastseette en rimelig frist for medlems-
staten til at forberede sit forsvar>’. Disse
forpligtelser er klart begrundet dels i det

50 — Dom af 2.2.1988, sag 293/85, Kommissionen mod Belgien,
Sml. s. 305, praemis 14, af 2.7.1996, sag C-473/93, Kommis-
sionen mod Luxembourg, Sml I, s. 3207, preemis 20, af
28.10.1999, sag C-328/96, Kommissionen mod Dstrig, Sml. 1,
s. 7479, preemis 34 og 51, og af 13.12.2001, sag C-1/00,
Kommissionen mod Frankrig, Sml. I, s. 9989, premis 64
og 65.
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formal, der forfolges med traktatbrudsproce-
duren, nemlig at bringe den konstaterede
overtreedelse til opher, dels i kravet om, at
den pageldende medlemsstat skal have lej-
lighed til at tage effektivt til genmeele.
Domstolen har, som beskrevet i det folgende,
netop for at sikre kontradiktionsretten forbe-
holdt sig ret til at bedemme, om den
administrative procedure har varet for leenge.

75. Det skal endelig preeciseres, at Felles-
skabets retsinstanser vel i princippet har
udelukket, at der indferes foreeldelsesfrister
ad retslig vej, ud fra en betragtning om, at
»en foreeldelsesfrist for at opfylde sit formal
[skal] fastseettes forud«, og at »fastseettelsen
af denne frist samt de neermere bestemmel-
ser for dens anvendelse skal henhere under
faellesskabslovgivers kompetence«®!, men
den omsteendighed, at der ikke ved lov er
fastsat en foreeldelsesfrist, har imidlertid ikke
forhindret Domstolen og Retten i med
henvisning til retssikkerhedsprincippet at
forpligte Kommissionen til at handle inden
for en rimelig frist eller til ikke at udseette
udovelsen af sine befgjelser i det uendelige >,

76. Pa den baggrund mener jeg, at de seerlige
kendetegn ved proceduren i artikel 226 EF

51 — Jf. dommen i sagen Geigy mod Kommissionen, praemis 21, og
i sagen Falck og Acciaierie di Bolzano mod Kommissionen,
neevnt ovenfor i fodnote 47, preemis 139.

52 — Jf. bla. Lorenz-dommen, nzvnt ovenfor i fodnote 42, preemis
4, og dommen i sagen Geigy mod Kommissionen, preemis 21,
og i sagen Falck og Acciaierie di Bolzano mod Kommis-
sionen, praemis 140, naevnt i fodnote 47, samt Rettens dom af
13.3.1990, forenede sager T-34/89 og T-67/89, Costacurta
mod Kommissionen, Sml. II, s. 93, premis 48, og af
10.2.1994, sag T-107/92, White mod Kommissionen,
Sml. Pers. [-A, s. 41, og 11, 5. 143, premis 46.
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ikke er til hinder for, at det fastslds, at
Kommissionen ogsa i forbindelse med denne
procedure er forpligtet til at handle i over-
ensstemmelse med princippet om overhol-
delse af en rimelig frist.

77. Det skal i evrigt fremheeves, at der af den
retspraksis, der er citeret i punkt 65-67, kan
udledes et krav om, at der, om end i
begraenset omfang, skal fores kontrol med,
hvordan Kommissionen udnytter sin skans-
befojelse ved traktatbrudsprocedurer, navnlig
med hensyn til fastleeggelsen af tidsgreen-
serne for udevelsen af befgjelsen, samtidig
med at det bekreeftes, at Kommission har
denne skensfrihed.

78. I dommen i sagen Kommissionen mod
Frankrig, neevnt ovenfor i punkt 65, preeci-
serede Domstolen siledes som svar pa den
sagsogte franske regerings argument om, at
Kommissionen havde indledt proceduren i
Euratom-traktatens artikel 141 for sent, selv
om den havde kendt til den péstiede over-
treedelse siden 1965, at Kommissionen ikke
efter denne artikel var forpligtet til at handle
inden for en forud fastsat frist, og bemeer-
kede herefter, at den omhandlede overtrae-
delse forst var blevet helt klarlagt pd et
senere tidspunkt, nemlig i 1969, og at
Kommissionen allerede i 1969 havde taget
visse indledende skridt til formelt at indlede
proceduren >3,

53 — Dommens preemis 7 og 8.
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79. Generaladvokat Roemer har udtrykkeligt
fastslaet, at det er muligt at fore kontrol med
den méde, Kommissionen udever sin skens-
befajelse pa°*. Han understregede i sit for-
slag til afgerelse i ovennaevnte sag, at
Kommissionen efter flere overvejelser havde
undladt at indlede traktatbrudsproceduren
tidligere, og at man i betragtning af disse
overvejelser kunne sige, at Kommissionen
havde »udavet sit sken fagligt korrekt«, og
udelukke antagelsen af »en utilladelig for-
sinkelse« med sagsanlagget °°.

80. Det fremgar endnu tydeligere af dom-
men i sagen Kommissionen mod Belgien,
neevnt ovenfor i punkt 66, og i sagen
Kommissionen mod Kongeriget Nederlan-
dene, neevnt ovenfor i punkt 67, at princi-
pielle udsagn ikke er nok, og at det i den
konkrete sag er nedvendigt at klarlegge
tidsfristerne for Kommissionens indgriben.

81. I den forste dom afviste Domstolen den
belgiske regerings argument om, at Kom-

54 — Eftersom traktatbrudsproceduren i Euratom-traktatens arti-
kel 141 er et »ultima ratio«, som Kommissionen kan benytte
for at f& en medlemsstat, der menes at have tilsidesat
feellesskabsretten, til at ophere hermed, understregede gene-
raladvokat Roemer, at den omstaendighed, at det var vigtigt
ikke at forringe virkningen af denne procedure, samt at
anvendelsen af denne procedure nedvendigvis til en vis grad
seetter den pageeldende medlemsstats prestige pa spil, selv om
det kun drejer sig om et objektivt segsmadl, synes at udelukke
enhver automatisme og i stedet taler for at indremme
Kommissionen en skonsmaessig befojelse ved afgorelsen af,
om der skal treeffes foranstaltninger over for medlemsstaten
via traktatbrudsproceduren, samt hvorndr denne foranstalt-
ning skal treeffes.

55 — Generaladvokat Roemer gjorde navnlig opmeerksom pé, at
man i forste omgang kunne forsege at fa tilvejebragt et forlig,
at overtrzedelsen kun havde ringe virkninger, at Feellesskabet i
1965 befandt sig i en krise, hvis overvindelse ikke métte
vanskeliggores ved indledning af en procedure, og endelig at
der i neer fremtid ville blive vedtaget nye bestemmelser pa det
pageldende omrade.

missionen var forpligtet til at overholde en
rimelig frist, og bekreftede, at Kommissio-
nen frit kunne velge, hvornir den ville
indlede proceduren i henhold til artikel 226
EF. Den bemeerkede herefter, at Kommis-
sionen »havde anvendt sine skensbefgjelser
efter [...] artikel [226 EF], idet den fandt, at
den farst efter, at direktivet var tradt i kraft i
samtlige medlemsstater, burde tage stilling
til, om de omtvistede belgiske foranstaltnin-
ger var forenelige med direktivet«, og at den
herved »ikke [havde] anvendt sine skensbe-
fojelser i strid med traktaten«.

82. 1 den anden dom preciserede Domsto-
len, at Kommissionen, for sa vidt som »den
havde besluttet at afvente Domstolens dom i
Krohn-sagen [...] som blev afsagt den
15. januar 1987, savel som den nederlandske
regerings reaktion pa denne dom, for den
anlagde sag«, ikke havde »udgvet sin skeons-
befojelse efter artikel [226 EF] pa en made,
der strider mod traktaten«>®,

83. Det skal endelig understreges, at Dom-
stolen netop med hensyn til den administra-
tive procedures varighed har udtalt, at den
omsteendighed, at proceduren streekker sig
over usedvanlig lang tid, kan bevirke, at et
traktatbrudssegsmal m4 afvises, men den har
ogsd preeciseret, at »dette kun er tilfeldet,

56 — Dommens preemis 15.
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hvor Kommissionens adfeerd har gjort det
vanskeligere for den pageeldende stat at
tilbagevise Kommissionens argumentation
og dermed har tilsidesat den pageeldende
medlemsstats ret til kontradiktion« >’

84. Selv om det allerede fremgér af oven-
stdende betragtninger, bor det her preecise-
res, at kravet om overholdelse af en rimelig
frist ikke bare skal sikre, at den administra-
tive fase af proceduren i artikel 226 EF ikke
varer leengere, end det er lovligt, men ogsa
forhindre, at Kommissionen udever sine
befojelser i henhold til denne bestemmelse
for sent. Kommissionens forpligtelse til at
overholde en rimelig frist indebserer med
andre ord bade, at den, nar den har fiet
kendskab til det formodede traktatbrud, ikke
kan udszette udevelsen af sine befgjelser efter
artikel 226 EF, i det uendelige, og at den, nar
forst den administrative procedure i henhold
til denne bestemmelse er indledt, skal sorge
for, at den ikke varer leengere end rimeligt.

85. Den konkrete vurdering af, om fristen er
rimelig, vil selvfolgelig atheenge af, om der
ses pa perioden, for proceduren blev indledt,

57 — Jf. dom af 12.5.2005, sag C-287/03, Kommissionen mod
Belgien, Sml. 1, s. 3761, preemis 14, og af 8.12.2005, sag
C-33/04, Kommissionen mod Luxembourg, Sml. , s. 10629,
preemis 76. Jf. tilsvarende dom af 21.1.1999, sag C-207/97,
Kommissionen mod Belgien, Sml. 1, s. 275, preemis 25.
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ved at der blev fremsendt en abningsskri-
velse, eller pa procedurens varighed.

86. I det forste tilfeelde skal der tages hensyn
til, at Kommissionen normalt tager uformel
kontakt til den bererte medlemsstat for at
indhente de oplysninger, der er nedvendige
for at belyse de faktiske og retlige forhold og
danne sig et forste overblik over, hvorvidt
feellesskabsretten faktisk er overtradt og i
hvilket omfang, og hvilke forholdsregler der
ber tages for at bringe overtreedelsen til
opher, herunder om der i givet fald ber
indledes en formel procedure i henhold til
artikel 226 EF. I denne indledende fase, hvor
Kommissionen er overladt et betydeligt skon
med hensyn til udevelsen af de befgjelser,
den har i henhold til artikel 211 EF og 226
EF, har den brug for tilstreekkelig tid til at
undersege, om det er muligt at finde en
mindelig losning, og til det formal fore de
nodvendige forhandlinger med den berorte
medlemsstat. Kommissionen skal desuden
have mulighed for at prioritere sin indsats, sa
der tages hensyn til, hvilke overtreedelser der
er tale om, hvor alvorlige de er, og hvilke
konsekvenser de har. Med henblik pa disse
mél ber bedgmmelsen af, om denne periodes
varighed er rimelig, baseres pa fleksible
kriterier.

87. Nar Kommissionen har sendt sin
dbningsskrivelse og dermed indledt proce-
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duren, rider den imidlertid over alle de
oplysninger, der er nedvendige for at kunne
vurdere den bererte medlemsstats adferd.
Forudseetningen for, at Kommissionen kan
fremsende en dbningsskrivelse til den berorte
medlemsstat, er, at den har betegnet denne
adfeerd som et traktatbrud, og at den for at
bringe dette traktatbrud til opher finder det
hensigtsmeessigt at gore brug af den metode,
der er fastsat i artikel 226 EF. De kriterier,
som legges til grund for vurderingen af, om
iveerkseettelsen af de forskellige foranstalt-
ninger, der indgar i proceduren, og vedta-
gelsen af en eventuel beslutning om at
indbringe sagen for Domstolen sker inden
for en rimelig frist, skal som folge heraf vere
strengere.

88. Efter at have fastslaet, at Kommissionen
ogsd i forbindelse med traktatbrudsprocedu-
rer er forpligtet til at overholde en rimelig
frist, forstdet bade som en greense for, hvor
leenge Kommissionen ma vente med at
udeve de befgjelser, den har i denne sam-
menheeng, og som et kriterium, der gor det
muligt at vurdere, om procedurens varighed
er lovstridig, vil jeg nu se p4, hvilke folger en
eventuel tilsidesettelse af denne forpligtelse
vil fa.

¢) Folgerne af, at kravet om overholdelse af
en rimelig frist under procedurer efter
artikel 226 EF ikke overholdes

89. Da der i artikel 226 EF er indfert en
metode til retslig konstatering af en aktuel

overtraedelse af feellesskabsretten, finder jeg
principielt at matte udelukke, at den
omsteendighed, at Kommissionen uden sag-
lig begrundelse har ventet meget leenge med
at indlede proceduren i forhold til det
tidspunkt, hvor den blev opmeerksom pa
det formodede traktatbrud, eller at denne
procedure har strakt sig over usedvanlig
lang tid, efter at den var indledt, kan
resultere i, at Kommissionen fortaber retten
til et traktatbrudssegsmal ved Domstolen *,

90. En sadan virkning kan dog ikke uden
videre udelukkes, nir Kommissionens lang-
sommelighed eller procedurens lange varig-
hed har haft uoprettelige folger for den
berorte medlemsstats udgvelse af retten til
kontradiktion. Denne konklusion er efter
min opfattelse en logisk folge af, at den tid,
Kommissionen er om at handle, kan pavirke
udevelsen af retten til kontradiktion i negativ
retning, og af den retspraksis, hvori det med
grundlag heri fastslas, at segsmalet i henhold
til artikel 226 EF kan afvises, hvis proceduren
har strakt sig over s lang tid, at det har gjort
det vanskeligt for den sagsogte medlemsstat
at udeve sin kontradiktionsret **, Hvis det
ikke er muligt at afhjelpe denne fejl ved at
indlede en ny procedure, fortaber Kommis-
sionen faktisk retten til et traktatbrudssegs-
mal ved Domstolen.

58 — Det modsatte kunne konkluderes vedrgrende proceduren i
artikel 228 EF.

59 — Jf. punkt 83 ovenfor.
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91. Nar Kommissionen som udgangspunkt
ikke kan miste sine befgjelser, fordi den
handler for sent, eller proceduren streekker
sig over useedvanlig lang tid, heenger det ogsa
sammen med, at den retslige del af proce-
duren i artikel 226 EF udelukkende har til
formal at konstatere et traktatbrud.

92. Det skal pipeges, at Domstolen ganske
vist ikke i forbindelse med retssagen kan
paleegge en medlemsstat, der har tilsidesat
traktaten, at ophgre hermed, men at med-
lemsstaten alligevel har pligt til at efter-
komme Domstolens dom ved at treeffe alle
nedvendige foranstaltninger til at bringe
traktatbruddet til opher og genskabe en
situation, hvor de pigeeldende feellesskabs-
retlige regler overholdes.

93. Det kan imidlertid ikke udelukkes, at den
forlgbne tid, sammenholdt med Kommissio-
nens passivitet, i visse tilfeelde kan resultere i,
at Kommissionens befgjelser til at fi den
bererte medlemsstat til at treeffe de ngdven-
dige foranstaltninger til at bringe traktat-
bruddet til opher, beskeres, men den vil
principielt fortsat have ugendret mulighed for
at anlegge sag ved Domstolen for at fa
konstateret dette traktatbrud.

94. Det var tilfeeldet i dommen i sagen
Kommissionen mod Irland®®. Kommissio-

60 — Dom af 12.9.2000, sag C-358/97, Sml. 1, 5. 6301.

I- 3294

nen havde iveerksat to seerskilte traktatbruds-
procedurer over for Irland vedrerende hen-
holdsvis tilsideseettelse af momsbestemmel-
serne i sjette direktiv, idet Irland havde
undladt at opkreeve moms af afgifter for
benyttelse af veje og broer, og tilsidesettelse
af de forpligtelser, der pahviler det ifalge
bestemmelserne om Feellesskabets egne ind-
teegter, og idet Irland ikke havde stillet de
belab, der svarer til den moms, som burde
have veeret opkreevet af de neevnte vejafgifter,
med tilleg af morarenter, til radighed for
Kommissionen som egne momsindtaegter.

95. Domstolen fastslog farst, at Irland havde
tilsidesat momsbestemmelserne ved ikke at
opkraeve moms af de pageldende vejafgifter,
og redegjorde herefter for, hvilken betydning
Kommissionens langvarige passivitet (der
forleb mere end syv ar mellem meddelelsen
af den begrundede udtalelse og anleggelsen
af den pageldende sag) havde for omfanget
af Irlands forpligtelse til efterfolgende at
betale belsb i henhold til bestemmelserne
om Fellesskabets egne indteegter. I dom-
mens preemis 71 bemeerkede Domstolen, at
»[pl]a trods af, at der hverken er foreskrevet
en foreldelsesfrist for momskrav i sjette
direktiv [...] eller i bestemmelserne vedro-
rende Fellesskabernes egne indtegter, kan
grundleeggende retssikkerhedskrav imidler-
tid veere til hinder for, at Kommissionen i
forbindelse med en traktatbrudssag om
efterfolgende betaling af egne indtaegter pa
ubestemt tid kan udskyde afggrelsen om at
anleegge sogsmal i forbindelse hermed«. Ved
tilsvarende anvendelse af artikel 9, stk. 2, i
forordning (E@F, Euratom) nr. 1553/89 om
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den endelige ordning for ensartet opkraev-
ning af egne indteegter hidrerende fra mer-
veerdiafgiften, hvorefter det ikke er muligt at
berigtige de oversigter over det samlede
grundlag for egne momsindtaegter, som
medlemsstaterne indsender, for mere end
fire regnskabsar, fastslog Domstolen, at
Kommissionen ikke var berettiget til at
kreeve efterfolgende betaling af de belgb,
Irland skyldte for regnskabsar, der 1 for
1994.

96. Hvis kravet om overholdelse af en
rimelig frist tilsideseettes, betyder det som
hovedregel ikke, at Kommissionen fortaber
sin ret til at forfslge en medlemsstats
traktatbrud og til i forbindelse hermed at
anlaegge sag ved Domstolen, men Domstolen
har navnlig med hensyn til den administra-
tive procedures varighed fastsldet ®, at den
omsteendighed, at proceduren streekker sig
over useedvanlig lang tid, kan bevirke, at en
retssag mi afvises®. Domstolen har dog
antaget, at dette kun er muligt, hvis den
langvarige procedure har tilsidesat den sag-
sogte medlemsstats ret til kontradiktion.

97. Det er imidlertid spergsmalet, om sagen,
uvanset om den pigeldende medlemsstats
kontradiktionsret er tilsidesat, ikke ogsa vil
kunne afvises i seerlige tilfeelde, hvor Kom-

61 — Jf. punkt 83 ovenfor.

62 — Det er dog stadig muligt at anleegge en ny sag, hvis denne fejl
kan afhjeelpes.

missionen efter udlebet af den frist, med-
lemsstaten har faet til at rette sig efter den
begrundede udtalelse, ikke indbringer sagen
for Domstolen inden for en rimelig frist set i
forhold til samtlige omsteendigheder i sagen
og de begrundelser, Kommissionen har frem-
fort, samt den omfattende skansbefojelse,
Kommissionen har ved udevelsen af sine
befojelser efter artikel 211 EF og 226 EF.

98. Selv om denne lgsning kan virke over-
drevent formalistisk, opfylder den kravet om,
at en eventuel dom om fastsldelse af et
traktatbrud skal veere formalstjenlig, og den
sikrer samtidig, at Domstolen, der efter fast
retspraksis har pligt til at vurdere forholdene,
som de var ved udlebet af fristen i den
begrundede udtalelse ®®, ikke traeffer sin
afgerelse pa grundlag af retlige og faktiske
omsteendigheder, der har endret sig med
tiden og derfor ikke leengere er aktuelle.

99. Der gores herved opmeerksom p3, at
formalet med den administrative procedure
ikke bare er at give den bererte medlemsstat
mulighed for at tilbagevise de anbringender,
Kommissionen har gjort geldende over for
den, men ogs4, hvilket Domstolen gentagne

63 — Det er som bekendt fast retspraksis, at Domstolen ved
pékendelse af sager, der er anlagt i medfor af artikel 226 EF,
ikke m& tage hensyn til de sendringer, der er sket, fra den
begrundede udtalelse blev fremsendt, til sagen blev anlagt,
men udelukkende skal vurdere forholdene, som de var ved
udlgbet af fristen i den begrundede udtalelse.

I-3295
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gange har fastsldet, at afgreense genstanden
for den tvist, der efterfolgende vil kunne
indbringes for Fellesskabets retsinstans. En
forskriftsmeessig administrativ procedure
udger siledes med Domstolens ord »en
med traktaten sigtet veesentlig garanti, ikke
blot med henblik pé at beskytte den pagel-
dende medlemsstats rettigheder, men ogsa
med henblik pa at sikre, at en eventuel
efterfolgende retssag har en klart afgreenset
tvist som genstand« *%,

100. Nar de retlige og faktiske omsteendig-
heder i den tvist, der er afgrenset i den
begrundede udtalelse, har @ndret sig i tids-
rummet fra udlgbet af fristen i den begrun-
dede udtalelse til sagens anleeg, siledes at det
i virkeligheden ikke er relevant, at Domsto-
len afsiger en dom, hvor der ikke tages
hensyn til disse eendringer, er det spergsma-
let, om Domstolen ikke vil kunne afvise
sagen som folge af, at disse omstendigheder
har eendret sig, og Kommissionen uden
saglig begrundelse har forholdt sig passivt
urimeligt leenge.

101. Kommissionen vil i sa fald skulle frem-
sette en ny begrundet udtalelse, hvorefter

64 — Jf. kendelse af 11.7.1995, sag C-266/94, Kommissionen mod
Spanien, Sml. 1, s. 1975, preemis 17, samt dom af 10.4.2003,
sag C-392/99, Kommissionen mod Portugal, Sml. I, s. 3373,
preemis 133, og af 9.12.2004, sag C-177/03, Kommissionen
mod Frankrig, Sml. I, s. 1167, preemis 20.

I-3296

den igen vil kunne indbringe sagen for
Domstolen. En sadan forpligtelse kan veere
formalstjenlig med henblik pa at garantere,
at den retslige fase af proceduren i artikel 226
EF indledes pa korrekt vis, og sikre, at den
eventuelle dom, hvori Domstolen konstate-
rer traktatbruddet, er aktuel og relevant.

102. Jeg gor i den forbindelse opmeerksom
p4, at Domstolen allerede har vist interesse
for den foresldede lgsning. I sag C-177/03,
der er neevnt ovenfor i fodnote 64, havde
Kommissionen anlagt sag mod Den Franske
Republik i forbindelse med en procedure i
henhold til artikel 226 EF to ar og seks
méneder efter, at fristen i den begrundede
udtalelse var udlgbet. Frankrig havde i
neevnte periode vedtaget en reekke »materi-
elle bestemmelser pa det omhandlede
omride« ®®. Sagens parter droftede forst og
fremmest raekkevidden af disse bestemmel-
ser, og om de var egnede til at gennemfore
direktivet, som den franske regering angive-
ligt ikke havde iveerksat fuldt ud. Efter at
have preeciseret, at det efter fast retspraksis
var klart, at denne diskussion ikke kunne
tages i betragtning i forbindelse med sogs-
maélet, bemzerkede Domstolen, at »[n]ar de
relevante nationale bestemmelser er sendret
fundamentalt mellem udlgbet af den frist,
der er fastsat til at efterkomme den begrun-
dede udtalelse, og anleeggelse af traktat-
brudssagen, kan denne udvikling gere den
dom, Domstolen skal afsige, overfledig. 1 en

65 — Dommens preemis 18.
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sddan situation kan det vere at foretraekke,
at Kommissionen ikke anlegger sag, men
fremseetter en ny begrundet udtalelse, hvori
de klagepunkter, den har til hensigt at
fastholde under de eendrede omstendighe-
der, angives«®®. Domstolen fastslog dog, at
omstendighederne i sagen ikke var sidanne,
at de kunne begrunde sagens afvisning *’.

103. Det ber desuden naevnes, at kravet om,
at Kommissionen — nar den finder det
relevant at indlede den retslige fase af
proceduren, for at sagen kan antages til
realitetsbehandling — skal indbringe den for
Domstolen inden for en rimelig frist regnet
fra det tidspunkt, hvor den frist, medlems-
staten har faet til at rette sig efter den
begrundede udtalelse, udlober, ikke i det
veesentlige berorer den skensbefojelse, Kom-
missionen har i henhold til artikel 226 EF,
men blot er en betingelse for, at den kan
udeve denne befgjelse korrekt.

104. I saddanne tilfzelde skal Kommissionen,
hvis den finder det hensigtsmeessigt, indlede
en ny procedure eller i det mindste frem-
sette en ny begrundet udtalelse. For Kom-
missionen beslutter, om den vil indlede den
administrative procedure pa ny, skal den igen
vurdere, om det er hensigtsmeessigt at treeffe
foranstaltninger, og eventuelt omformulere
sine tidligere klagepunkter over for den

66 — Dommens preemis 21.
67 — Dommens praemis 22.

bergrte medlemsstat for at tage hensyn til de
endrede omstendigheder.

105. Lad os nu se pd den nederlandske
regerings indsigelser i sagen.

d) Indsigelsen om, at Kommissionen har
handlet for sent

106. Hvad forst angéir indsigelsen om, at
Kommissionen har handlet for sent, fremgar
det, modsat det af den nederlandske regering
heevdede, af det ovenfor anferte, at selv om
det fastslas, at dette anbringende er beret-
tiget, vil det under omsteendighederne i den
foreliggende sag ikke have betydning for
Kommissionens ret til at anlegge sag ved
Domstolen med henblik p4 at fa konstateret
et traktatbrud.

107. Hvis Kommissionen i den foreliggende
sag fratages muligheden for at treeffe foran-
staltninger til fastsldelse af, at Kongeriget
Nederlandene har tilsidesat de forpligtelser,
der pahviler landet ifolge kompetenceforde-
lingen mellem Fellesskabet og medlemssta-
terne med hensyn til indgdelse og anvendelse
af internationale aftaler pa luftfartsomradet,

I-3297
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jf. dommene af 5. november 2002, vil alene
Kongeriget Nederlandene kunne opretholde
internationale forpligtelser i strid med denne
fordeling, hvilket betyder, at denne medlems-
stat uden grund favoriseres i forhold til de
gvrige medlemsstater, og at de principper,
Domstolen fastlagde i de neevnte domme,
ikke anvendes ens.

108. Kommissionen vil som tidligere neevnt
kunne miste sine befgjelser, hvis det fastslas,
at den omstendighed, at Kommissionen
uden saglig begrundelse har indledt proce-
duren i artikel 226 EF for sent, har haft
uoprettelige folger for den sagsegte med-
lemsstats kontradiktionsret i forbindelse med
denne procedure. I den foreliggende sag har
Kongeriget Nederlandene dog ikke udtryk-
keligt paberabt sig, at landets ret til kon-
tradiktion er blevet tilsidesat, og selv om der
kunne udledes et sddant anbringende af
medlemsstatens argumentation, har den ikke
fort bevis for en sadan tilsideseettelse.

109. Hvad angédr spergsmalet, om den
omsteendighed, at det fastslas, at Kommis-
sionen uden saglig begrundelse har ventet
for leenge med at indlede proceduren i
artikel 226 EF, safremt den gives medhold i
sagen, vil fi betydning for omfanget af
Kongeriget Nederlandenes forpligtelse til at

I-3298

efterkomme den dom, hvori Domstolen
konstaterer traktatbruddet®®, skal det forst
og fremmest understreges, at denne forplig-
telse gir ud pa at undgd de omtvistede
internationale forpligtelser i fremtiden. 1
betragtning af denne forpligtelses karakter
kan det dog ikke antages, at den har faet et
andet omfang som folge af den tid, der er
gdet.

110. Kongeriget Nederlandene har desuden
gjort geeldende, at man som folge af Feelles-
skabets eksterne kompetence pa luftfartsom-
rddet, som Domstolen fastslog i dommene af
5. november 2002, og den udvikling i
lovgivningen, der er sket efter afsigelsen af
disse domme, ikke leengere har ret til at
indlede forhandlinger med USA med henblik
pé at endre de klausuler i den omtvistede
aftale, som matte kendes ulovlige af Dom-
stolen. Det betyder ifolge denne medlems-
stat, at Kommissionen ved at vente sé leenge
med at treeffe foranstaltninger over for den,
har gjort det umuligt for den at efterkomme
en eventuel dom, der giver Kommissionen
medhold.

111. Dette argument ber efter min opfattelse
ikke tiltreedes. Som Kommissionen har
pipeget, indeholder den omtvistede aftale
en opsigelsesordning, som parterne kan
benytte sig af. Kongeriget Nederlandene har
derfor ikke ret i, at det mangler et retsmiddel,

68 — Jf. ovenstiende betragtninger vedrerende dommen i sagen
Kommissionen mod Irland, neevnt ovenfor i punkt 94.
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som i givet fald kan benyttes for at efter-
komme Domstolens dom, safremt det taber
sagen.

112. Til Kongeriget Nederlandenes argu-
ment, der stottes af den intervenerende
franske regering, om, at opsigelsen af den
omtvistede aftale vil skabe et retligt tomrum i
forbindelserne med USA pa luftfartsomradet
til skade for de bergrte nationale luftfartssel-
skaber, vil jeg blot bemeerke, at de selskaber i
medlemsstaterne, som Kommissionen for ni
ar siden greb ind over for, er blevet udsat for
de samme negative konsekvenser. I den
henseende mener jeg, at den forlebne tid
var en stgrre fordel end ulempe for de
nederlandske luftfartsselskaber.

113. Det skal indskydes, at de argumenter,
som badde Kongeriget Nederlandene og den
franske regering har fremfert i denne for-
bindelse, i virkeligheden er rettet mod et
sporgsmdl, der er centralt for de berorte EF-
luftfartsselskabers interesser, nemlig spergs-
mélet om de foranstaltninger, som de med-
lemsstater, der ifelge dommene af 5. novem-
ber 2002 havde tilsidesat feellesskabsretten,
og Kongeriget Nederlandene, forudsat at det
taber den foreliggende sag, har pligt til at
iveerkseette for at folge de principper, der
fastsaettes i disse domme. Det er ikke over-

raskende, at de bergrte medlemsstater kate-
gorisk har afvist den losning, som Kommis-
sionen foreslog i ovenneevnte skrivelser af
25. november 2002, 30. juli 2004 og 10. marts
2005. Ifolge denne losning er den eneste
mulighed nemlig at opsige aftalerne med de
ulovlige klausuler — klausulerne vil som
folge af Feellesskabets eksterne enekompe-
tence ikke kunne genforhandles pa nationalt
plan. Det retlige tomrum, som en sidan
lgsning vil medfore, og som det i mod-
seetning til, hvad Kommissionen hseevder,
heller ikke midlertidigt er realistisk at
udfylde ved hjeelp af princippet om gensidig
respekt, risikerer at fa alvorlige ekonomiske
konsekvenser for de bergrte EF-luftfartssel-
skaberne som folge af mistede trafikrettighe-
der pd ruter til og fra USA og usikkerhed
over for, hvor lenge disse rettigheder vil
kunne bibeholdes, og fordi tomrummet som
pépeget af den nederlandske og den franske
regering vil bringe de eksisterende alliancer
mellem EF-selskaber og amerikanske selska-
ber i fare (alliancerne mellem KLM/North-
west og Skyteam).

114. Som jeg allerede har papeget®, til-
kommer det imidlertid ikke Domstolen, néar
den pékender en sag, der er anlagt i henhold
til artikel 226 EF, at bestemme, hvordan den
berorte medlemsstat skal efterkomme den

69 — Jf. punkt 92 ovenfor.

I-3299
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dom, hvori det fastslas, at den har tilsidesat
traktaten ’°, selv om Domstolen kan preeci-
sere omfanget af denne forpligtelse ”'. Da det
i det foreliggende tilfeelde > ikke vil veere
materielt eller retligt umuligt for den sag-
sogte medlemsstat at efterkomme Domsto-
lens dom, hvis den taber sagen, skal denne
stat og Kommissionen efter princippet om
loyalt og gensidigt samarbejde i forholdet
mellem fellesskabsinstitutionerne og med-
lemsstaterne forsege at lese problemerne,
med at opfylde en eventuel dom, der giver
Kommissionen medhold 7.

e) Indsigelsen om, at traktatbrudsprocedu-
ren har strakt sig over useedvanlig lang tid

115. Hvad angéir procedurens varighed har
Kongeriget Nederlandene udelukkende

70 — Eventuelle uoverensstemmelser mellem Kommissionen og
den berorte medlemsstat om, hvilke foranstaltninger der skal
treeffes for at opfylde Domstolens dom korrekt, kan om
nodvendigt afgeres i forbindelse med et sogsmal i henhold til
artikel 228 EF.

71 — Jf. dommen i sagen Kommissionen mod Irland, nzevnt
ovenfor i punkt 94.

72 — De foreliggende omstaendigheder adskiller sig fra dem, der
var tale om i Domstolens dom af 14.9.1999, sag C-170/98,
Kommissionen mod Belgien, Sml. 1, s. 5493, og af 4.7.2000,
sag C-62/98, Kommissionen mod Portugal, Sml. [, s. 5171,
hvor Kommissionen i steevningerne havde gjort geeldende, at
den pageldende aftale ikke var blevet opsagt, og derfor
anmodede Domstolen om at afgore, om de sagsogte
medlemsstater var forpligtet hertil.

73 — Safremt Domstolen velger at tage stilling til dette sporgsmal,
finder jeg det under alle omstaendigheder rimeligt at fastsla,
at i en sag, hvor sagsegeren gives medhold, og hvor der som
her kun er tale om visse klausuler i en international aftale,
som er uforenelige med fellesskabsretten, er det kun
nedvendigt at opsige denne aftale, hvis det ikke er muligt at
ophzve eller 2ndre de pageldende klausuler. I den forelig-
gende sag ber Kommissionen derfor give medlemsstaten
tilladelse til at genforhandle de omtvistede klausuler for at
bringe dem i overensstemmelse med de relevante felles-
skabsbestemmelser, og der ber kun stilles krav om, at hele
aftalen opsiges, hvis den forste mulighed ikke foreligger.

I-3300

péberabt sig Kommissionens forsinkelse med
hensyn til tidsrummet fra vedtagelsen af den
begrundede udtalelse til sagsanlegget.

116. Da den begrundede udtalelse blev
fremsat i oktober 2000, og sagen blev anlagt
i december 2004, er den periode, jeg her skal
vurdere, pé ca. fire ar.

117. Det fremgar af retspraksis, at det ma
vurderes ud fra hver enkelt sag, om varighe-
den af den administrative procedure kan
anses for rimelig, herunder navnlig den
sammenhseng, hvori sagen indgér, de for-
skellige led i den administrative procedure
for Kommissionen, parternes adfeerd under
sagens behandling, sagens kompleksitet og
dens betydning for de involverede parter "%,

118. Jeg mener ikke, at det her kan bebrejdes
Kommissionen, at den afventede Domsto-
lens afgorelse i de sager, der blev anlagt i
1998, og som i det veesentlige havde samme
genstand som den foreliggende sag.

74 — Jf. dommen i sagen SCK og FNK mod Kommissionen, nevnt
ovenfor i punkt 58, preemis 57, og analogt hertil vedrorende
retssagens varighed, dom af 17.12.1998, sag C-185/95 D,
Baustahlgewebe mod Kommissionen, Sml. I, s. 8417, pree-
mis 29.
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119. Kommissionen ventede dog i yderligere
to 4r, efter at dommene af 5. november 2002
var afsagt, med at anleegge den foreliggende
sag. Det skal derfor undersoges, om dette
tidsrum i betragtning af alle relevante
omstendigheder i sagen md anses for
urimeligt.

120. I den forbindelse mé det indledningsvis
fastslds, at de sager, som Kommissionen
anlagde i 1998, og hvis udfald langt fra var
givet, hvilket i gvrigt fremgér af det forhold,
at Kommissionen kun til dels fik medhold,
rejste for forste gang spergsmalet om forde-
lingen af Feellesskabets og medlemsstaternes
eksterne kompetencer pa luftfartsomradet.
Som tidligere nsevnt vedrgrte dommene af
5. november 2002 det vanskelige sporgsmal
om, hvilke foranstaltninger der skal treeffes
for at udfylde et eventuelt retligt tomrum,
der skyldes opheevelsen af de internationale
forpligtelser, som de berorte medlemsstater
har indgéet i strid med Feellesskabets eks-
klusive eksterne kompetence.

121. Afsigelsen af de nzevnte domme gav
anledning til en debat i Ridet om, hvilke
metoder der kan benyttes for at sikre, at de
principper, Domstolen opstillede, anvendes
korrekt. Denne debat forte som bekendt til
vedtagelsen pd Réadets samling den 5. og
6. juni 2003 af en »pakke« med retsregler, der
bla. sigtede mod at give Kommissionen

mandat til at indlede forhandlinger med USA
om en international luftfartsaftale.

122. To uger efter, at Domstolen havde
afsagt dommene af 5. november 2002, vedtog
Kommissionen i gvrigt ovennsevnte medde-
lelse af 19. november 2002, hvori den
beskrev, hvilke konsekvenser disse domme
ville fa for aftaler, der ikke var direkte
omfattet af dem, og den 25. november 2002
sendte den Kongeriget Nederlandene en
skrivelse, hvori den opfordrede denne med-
lemsstat til at opsige den omtvistede aftale.

123. Jeg mener som folge heraf ikke, at
Kommissionen kan bebrejdes at have ventet
med at anlegge den foreliggende sag, indtil
den politiske debat, der opstod i kelvandet pa
dommene af 5. november 2002, var afsluttet,
eller at den gav Kongeriget Nederlandene
den fornedne tid til at efterkomme disse
domme, navnlig i betragtning af, at Kom-
missionen mente, det nedvendigvis matte
indebeere, at de forpligtelser, som denne
medlemsstat havde indgiet med USA, blev
opheevet, hvilket, som den nederlandske
regering i evrigt selv har understreget, havde
store konsekvenser for forholdet mellem de
to lande pa luftfartsomridet, og navnlig for
de nederlandske luftfartsselskabers interes-
ser.

I-3301
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124. Det fremgar af det ovenfor anforte, at
Kommissionen ikke kan bebrejdes at have
handlet efter udlabet af en rimelig frist, idet
den ventede fire ar med at anleegge den
foreliggende sag, efter at den havde vedtaget
den begrundede udtalelse.

125. Det anbringende, Kongeriget Nederlan-
dene har fremfsrt herom, ber derfor ikke
tages til folge.

3. Forslag til afgerelse vedrerende formalite-
ten

126. Jeg mener pa baggrund heraf, at den
formalitetsindsigelse, som den nederlandske
regering har rejst i sagen, bar afvises, og at
sagen ber antages til realitetsbehandling.

I-3302

B — Realiteten

1. Tilsideseettelsen af Feellesskabets eksterne
enekompetence

127. Som beskrevet i punkt 25 ovenfor
fastslog Domstolen i dommene af 5. novem-
ber 2002, at Fellesskabet i henhold til
artikel 1, stk. 3, i forordning nr. 2409/92
samt artikel 1 og 7 i forordning nr. 2299/89
har erhvervet den eksklusive kompetence til
at indgd forpligtelser med tredjelande vedre-
rende ikke-EF-luftfartsselskabers frihed til
selv at fastseette deres priser pa ruter inden
for Feellesskabet og CRS, som tilbydes til
anvendelse eller anvendes pd Fellesskabets
omrade.

128. Domstolen bemeerkede, at efter ikraft-
treedelsen af disse retsakter matte medlems-
staterne uanset genforhandlingen af de
omtvistede aftaler ikke leengere selv patage
sig eller opretholde siddanne internationale
forpligtelser.

129. 1 den foreliggende sag har Kommis-
sionen nedlagt pastand om, at det fastslas, at
de internationale forpligtelser, som Konge-
riget Nederlandene har indgiet med USA
vedrerende priser pd ruter inden for Feelles-
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skabet, der anvendes af amerikanske luft-
fartsselskaber, samt CRS, der tilbydes til
anvendelse eller anvendes pi denne med-
lemsstats omrade, strider mod Fellesskabets
eksterne enekompetence.

130. Det skal derfor klarleegges, om Konge-
riget Nederlandene med sin udveksling af
noter med USA i 1992 har tilsidesat Feelles-
skabets eksklusive enekompetence med hen-
syn til den frihed, luftfartsselskaber fra
tredjelande har til selv at fastsette deres
priser pd ruter inden for Fellesskabet, og
CRS, der tilbydes til anvendelse eller anven-
des pa Feellesskabets omrade, siledes som
Domstolen fastslog i dommene af 5. novem-
ber 2002.

a) Sporgsmalet, om der foreligger en ny
aftale

131. Kommissionen har gjort geldende, at
de endringer, der blev foretaget i 1957-
aftalen i forbindelse med udvekslingen af
noter i 1992, @endrede denne aftale radikalt,
idet den blev forvandlet til en »open skies«-
aftale. Kommissionen mener med andre ord,
at udvekslingen af noter i 1992 resulterede i
en ny aftale, der erstattede den fra 1957.

132. Den nederlandske regering har hertil
svaret, at 1957-aftalen, ogsa fer den blev
endret ved udvekslingen af noter i 1992,
indeholdt mange af de elementer, der ken-
detegner en »open skies«-aftale, og at
endringerne fra 1992 udgjorde den sidste
fase i den liberalisering af luftfarten mellem
de to lande, der blev indledt, da 1957-aftalen
blev eendret i 1978 og 1991. Udvekslingen af
noter i 1992 havde bl.a. til formal at sikre de
nederlandske luftfartsselskaber fri adgang til
det amerikanske marked og séledes rette op
pa den uligeveegt, som de foregiende
eendringer i 1957-aftalen havde medfort til
fordel for amerikanske luftfartsselskaber.
Den nederlandske regering har anfert, at
denne aftale stadig star ved magt, og at den
er omfattet af artikel 307, stk. 1, EF, hvorefter
»[d]e rettigheder og forpligtelser, der folger
af konventioner, som for den 1. januar 1958
eller for tiltreedelsesdatoen for tiltreedende
medlemsstaters vedkommende er indgdet
mellem pa den ene side en eller flere
medlemsstater og pd den anden side et eller
flere tredjelande, [ikke] berores [...] af
bestemmelserne i denne traktat«.

133. Til trods for parternes sparsomme
oplysninger herom, mener jeg, at det fremgér
tilstreekkelig klart af sagen, at bestemmel-
serne om CRS blev indsat i aftalen i 1991 7%,
og at de ikke blev eendret i forbindelse med
udvekslingen af noter i 1992.

75 — ). bilag C til horingsdokumentet af 15.11.1991, der er vedlagt
steevningen.
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134. I 1991 blev der fastsat bestemmelser
om billetpriser og rater, hvorefter luftfartssel-
skaber fra de to aftaleparter selv kunne
fastsaette deres priser, og der blev indfert en
ordning med »double disapproval«’®, De
noter, der blev udvekslet i 1992, drejede sig
ikke om disse bestemmelser.

135. Det fremgir i evrigt at punkt 29 i
steevningen, at Kommissionen selv er klar
over, at forhandlingerne i 1992 ganske vist
beted, at 1957-ordningen blev @endret radi-
kalt i forhold til sin tidligere ordlyd, men at
bestemmelserne om priser og om CRS ikke
blev sendret 7.

136. Under disse omstendigheder — da jeg
ikke kan tilslutte mig Kommissionens anta-
gelse om, at de eendringer, der blev foretaget i
1957-aftalen i forleengelse af forhandlingerne
i 1992, resulterede i en ny aftale, eftersom
denne antagelse strider mod aftaleparternes
tilkendegivelser om, at de ikke ville erstatte
den foregdende aftale, men blot eendre visse
ganske vist veesentlige bestemmelser heri —
er det uklart, om Kommissionen, hvis der ses

76 — Jf. bilag D til heringsdokumentet af 15.11.1991.

77 — 1 den henseende svarer det foreliggende tilfeelde p& mange
méder til det, Domstolen behandlede i sin dom i sagen
Kommissionen mod Belgien (sag C-471/98). 1 denne sag var
den oprindelige aftale fra 1946 mellem Belgien og USA ogsa
blevet sendret flere gange som led i en gradvis liberalisering af
lufttrafikken mellem de to lande. Til det formél blev der i
1980 indgéet en ny aftale. For sa vidt det er relevant i den
foreliggende sag, blev bestemmelserne om amerikanske
luftfartsselskabers frihed til selv at fastswette deres priser pa
ruter inden for Fallesskabet og om CRS indfert inden de
aftaler fra 1994, som Kommissionen anfegtede. Jf. preemis
23-27 i dommen i sagen Kommissionen mod Belgien.
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bort fra anbringendet stottet pa artikel 307
EF, har ret i, at der foreligger en konkret
tilsideseettelse af Feellesskabets eksterne
kompetence med hensyn til prisklausulerne,
for si vidt som neevnte kompetence, der
bygger pa bestemmelserne i forordning
nr. 2409/92, opstod, efter at disse klausuler
blev indsat i de omtvistede aftaler, hvilket
som anfort skete i 1991.

137. Jeg finder det dog unedvendigt at
uddybe dette nermere, eftersom den tilgang,
Domstolen valgte i dommene af 5. november
2002, gor det muligt at overvinde de
vanskeligheder, der skyldes, at nogle af de
omtvistede internationale forpligtelser blev
indgéet, for Feellesskabets eksterne kompe-
tence, der angiveligt er tilsidesat, opstod.

138. Hertil vil jeg blot anfare, at Domstolen i
de neevnte domme fastslog, at realitetsbe-
handlingen af Kommissionens principale
pastand ikke forudseetter, at den tog stilling
til det spergsmal, som parterne havde
droftet, nemlig om sendringerne havde med-
fort, at de bestidende aftaler blev aflest af nye
aftaler.
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139. De omtvistede sendringer havde ifelge
Domstolen medfert en fuldstendig liberali-
sering af lufttrafikken mellem USA og den
berorte medlemsstat ved, at der blev sikret fri
adgang til alle ruter mellem alle pladser i de
to stater, uden begrensning med hensyn til
kapacitet og frekvens, uden begrensning
med hensyn til forliggende, mellemliggende
og hinsidesliggende pladser (»behind, be-
tween and beyond rights«), og med alle
gnskede kombinationer af luftfartejstyper
(»change of gauge«).

140. Heraf fulgte, at de omtvistede sendrin-
ger havde tilvejebragt rammen om et for-
steerket samarbejde mellem USA og de
bergrte medlemsstater, som affedte nye og
omfattende internationale forpligtelser for
disse medlemsstater.

141. Domstolen fastslog desuden, at eendrin-
gerne vidnede om, at de bestaende aftaler var
blevet genforhandlet i deres helhed. Det
fandtes at folge heraf, at selv om visse
bestemmelser i disse aftaler ikke formelt
var blevet endret eller kun havde undergéet
marginale, redaktionelle eendringer, stod det
dog fast, at de forpligtelser, der fulgte af de
pageldende bestemmelser, var blevet
bekreeftet i forbindelse med denne genfor-
handling. Med henvisning til sine domme af
4. juli 2000, Kommissionen mod Portugal ’%,
preciserede Domstolen, at »[i] en sédan

78 — Sag C-62/98, Sml. I, s. 5171, og sag C-84/98, Sml. I, s. 5215.

situation er medlemsstaterne ikke alene
afskéret fra at indgd nye internationale for-
pligtelser, men ogsd fra at opretholde
sadanne forpligtelser, sifremt medlemssta-
terne herved tilsidesetter fellesskabsret-
ten«”’,

142. Domstolen bemeerkede endelig, at de
omtvistede ndringer af bestdende aftaler
som helhed pavirkede reekkevidden af de
bestemmelser, som ikke formelt var blevet
eendret eller kun var blevet det i begrenset
omfang.

143. Domstolen konkluderede, at alle de
internationale forpligtelser, der var omtvistet
i forbindelse med Kommissionens principale
pastand, skulle vurderes i relation til de
feellesskabsretlige bestemmelser, Kommissi-
onen havde péaberabt sig til stotte for denne
pastand *°.

144. Efter min mening er intet i den
foreliggende sag til hinder for, at der anleeg-
ges den ovenfor beskrevne tilgang, eftersom
de omstendigheder, der er neevnt i

79 — Dommen i sagen Kommissionen mod Belgien, praemis 50.
80 — Dommen i sagen Kommissionen mod Belgien, preemis 44-53.
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punkt 139, ogsd gor sig geeldende i denne
sag.

145. Det skal dog anferes, at denne tilgang
bevirker, at det argument, som den neder-
landske regering har fremfert med stotte i
artikel 307, stk. 1, EF, ikke kan tiltreedes ',

b) Den omsteendighed, at noteudvekslingen i
1992 fandt sted, for forordning nr. 2409/92
tradte i kraft

146. Set i forhold til de sager, Domstolen
pakendte i dommene af 5. november 2002, er
der et andet problem i den foreliggende sag.

147. Séavel forhandlingerne mellem Konge-
riget Nederlandene og USA, der foregik i
Washington fra den 1. til den 4. september
1992, som noteudvekslingen den 14. oktober
1992, der formaliserede resultaterne af disse

81 — Det skal herved bemzerkes, at den beskyttelse, der i henhold
til artikel 307, stk. 1, EF geelder for internationale aftaler, som
medlemsstaterne har indgaet for traktatens ikrafttraeden, ikke
omfatter de wndringer, som medlemsstaterne foretager af
sidanne aftaler efter traktatens ikrafttreeden. Jf. i denne
retning dommen i sagen Kommissionen mod Tyskland,
premis 69.
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forhandlinger, fandt sted inden den 1. januar
1993, hvor forordning nr. 2409/92 tradte i
kraft, men efter den 23. juli 1992, hvor denne
forordning blev vedtaget.

148. Den nederlandske regering, der stottes
af den intervenerende franske regering,
mener derfor ikke, at den kan foreholdes at
have tilsidesat Feellesskabets eksterne kom-
petence, eftersom denne kompetence ikke
fandtes, for den interne fellesskabsretsakt
tradte i kraft, hvilket i det konkrete tilfeelde
skete efter det tidspunkt, hvor de omtviste
internationale forpligtelser blev indgéet.

149. Kommissionen har henvist til Inter
Environnement-Wallonie-dommen, nsevnt
ovenfor i punkt 50, hvori Domstolen preeci-
serede, at medlemsstaterne ganske vist ikke
er forpligtet til at vedtage de foranstaltninger,
der foreskrives i et direktiv, for gennem-
forelsesfristens udleb, men at det folger af
artikel 10, stk. 2, EF, sammenholdt med
artikel 249, stk. 3, at medlemsstaterne, mens
fristen lober, skal afholde sig fra at treeffe
foranstaltninger, der kan bringe virkeligge-
relsen af det i direktivet foreskrevne resultat i
alvorlig fare ®. Kommissionen mener, at det
princip, Domstolen fastlagde i Inter-Envi-

82 — Dommens preemis 45.



KOMMISSIONEN MOD NEDERLANDENE

ronnement-Wallonie-dommen, finder tilsva-
rende anvendelse i den foreliggende sag, hvor
den omtvistede aftale blev forhandlet og
indgaet efter vedtagelsen af forordning
nr. 2409/92, men for udlebet af fristen for
forordningens ikrafttreeden.

150. Jeg anser det i den foreliggende sag for
unedvendigt at tage stilling til, om Kommis-
sionens argumentation er begrundet, eller
om den kan antages til realitetsbehandling,
hvilket bade den sagsegte regering og den
intervenerende regering har bestridt. Jeg
finder det heller ikke relevant for afgerelsen
af denne tvist at behandle det overordnede
sporgsmil, om en medlemsstat uden at
kreenke princippet om loyalt samarbejde i
henhold til artikel 10 EF kan indgi interna-
tionale aftaler i strid med Feellesskabets
eksterne enekompetence, som er fastsat i
en intern fellesskabsretsakt, selv om denne
retsakt, der endnu ikke er tradt i kraft, ikke
er formelt bindende for medlemsstaterne.

151. Kommissionen har séledes, hvilket den
nederlandske regering ikke har bestridt,
anfert i replikken, at noteudvekslingen af
14. oktober 1992 blev ratificeret af det
nederlandske parlament den 26. april 1993,
dvs. efter at forordning nr. 2409/92 var tradt
i kraft den 1. januar 2003.

152. Den nederlandske regering har hertil
anfert, at tidspunktet for noteudvekslingens
ratificering ikke har betydning for den
foreliggende sag, eftersom den gjaldt allerede
fra den 14. oktober 1992.

153. Det er vigtigt at huske, at det fremgér
udtrykkeligt af artikel 3 i Wienerkonventi-
onen om traktatretten %, at nar en interna-
tional aftale, uanset om den indgas i forenk-
let form, som det er tilfeeldet med en
noteudveksling, foreleegges af en eller flere
parter med henblik pa ratificering, bliver den
endeligt bindende, nir alle parter (eller
kontraherende stater med pligt hertil) har
meddelt, at de har ratificeret den (eller at der
er udvekslet ratificeringsinstrumenter). Da
de kontraherende parters endelige samtykke
imidlertid afger, hvornéir aftalen er gyldig,
dvs. hvornar den traeder i kraft, hvis aftalen
skal ratificeres pa forhand af en eller flere
kontraherende parter, treeder denne aftale
forst i kraft, nar de andre parter er blevet
underrettet om, at ratificeringen er afsluttet.

154. I henhold til Wienerkonventionens
artikel 25 kan de kontraherende parter
imidlertid bestemme, at aftalen finder fore-
lebig anvendelse. Det fremgar bla. af denne

83 — Vedtaget den 23.5.1969.
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artikel, at »[e]n traktat eller en del af en
traktat anvendes forelabigt i afventen af dens
ikrafttreeden, sifremt: a) traktaten selv inde-
holder bestemmelser herom, eller b) de
forhandlende stater pa anden made er blevet
enige herom«.

155. Det fremgir dog af sagen, at den
omtvistede aftale blev anvendt forelebigt fra
udvekslingen af noter den 14. oktober 1992 i
afventen af, at Kongeriget Nederlandene
iveerksatte de formaliteter, der var nedven-
dige for aftalens ratificering. Det sidste afsnit
i den skrivelse, som den nederlandske uden-
rigsminister den 14. oktober 1992 sendte til
USA’s ambassade i Haag, og som er gengivet i
det uddrag fra Tractatenblad, der er knyttet
som bilag til duplikken, har felgende ordlyd:

»] propose that if the foregoing proposal is
acceptable to the Government of the United
States of America, [...] this note and your
note in reply indicating such acceptance shall
constitute an agreement between our two
governments, which shall enter into force
upon an exchange of diplomatic notes
following completion of all necessary inter-
nal procedures of the Government of the
Kingdom of the Netherlands. Pending entry
into force, the terms of this agreement shall
be applied provisionally from the date of
your note in reply.«
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156. Det sidste afsnit i det svar, som den
amerikanske ambassade i Haag sendte til den
nederlandske udenrigsminister den 14. okto-
ber 1992, har folgende ordlyd:

»] have the honour to inform Your Excel-
lency, on behalf of the Government of the
United States of America, that it accepts the
above proposal of the Government of the
Kingdom of the Netherlands ant to confirm
that Your Excellency’s note and this reply
shall constitute an agreement between our
two governments, the terms of which shall
enter into force upon a subsequent exchange
of notes following the completion of all
necessary internal procedures of the Govern-
ment of the Kingdom of the Netherlands.«

157. Det ma som folge heraf fastslas, at den
omtvistede aftale var ferdig, da de to
kontraherende parter havde givet endeligt
samtykke, hvorefter aftalen tradte i kraft,
hvilket forst skete i forbindelse med en
udveksling af diplomatiske noter, efter at
aftalen den 26. april 1993 var blevet ratifi-
ceret af det nederlandske parlament, dvs.
efter den 1. januar 1993, hvor forordning
nr. 2409/92 tradte i kraft.

158. Det folger heraf, at pa tidspunktet for
Kongeriget Nederlandenes endelige ind-
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glelse af de omtvistede internationale for-
pligtelser, der var genstand for noteudvek-
slingen den 14. oktober 1992, var bestem-
melserne i forordning nr. 2409/92, der som
bekreeftet i dommene af 5. november 2002
tillagde Feellesskabet ekstern enekompetence
med hensyn til den frihed, luftfartsselskaber
fra tredjelande har til selv at fastseette deres
priser pa ruter i Feellesskabet, allerede tradt i
kraft.

159. Den nederlandske regerings argument
om, at Fellesskabets eksterne enekompe-
tence, der var knyttet til vedtagelsen af
forordning nr. 2409/92, i den foreliggende
sag ikke kan péberabes til stotte for, at de
omtvistede internationale forpligtelser var
ulovlige, er saledes grundlest, eftersom det
bygger pa en urigtig fortolkning af omsteen-
dighederne.

160. Det skal endelig preeciseres, at selv om
den foresldede vurdering vedrerer et forhold,
som Kommissionen kun har gjort geldende i
replikken, bygger den ikke pa forudseetnin-
ger, der @ndrer tvistens genstand som fastsat
i steevningen, og den bygger heller ikke pa
nye anbringender, der fremsettes for sent i
strid med bestemmelserne i artikel 42, stk. 2,
i Domstolens procesreglement. Kommissio-
nen har siledes i steevningen nedlagt pastand
om, at det fastslds, at Kongeriget Neder-
landene har tilsidesat sine forpligtelser til
visse bestemmelser i fellesskabsretten, idet

medlemsstaten har indgaet eller opretholdt
de omtvistede forpligtelser. Jeg har i oven-
stiende vurdering lagt seerlig veegt pa,
hvornar de pageldende forpligtelser er
ratificeret, for at kunne afgore, hvornar disse
forpligtelser skal anses for at veere endeligt
bindende for den sagsogte medlemsstat.

161. Jeg ser pa baggrund heraf intet til
hinder for at fastsla, at den sagsogte med-
lemsstat under hensyn til det, Domstolen
allerede har udtalt i dommene af 5. november
2002, har begdet det pastiede traktatbrud,
for sd vidt angar bestemmelserne i forord-
ning nr. 2409/92 og nr. 2299/89.

2. Tilsideseettelsen af EF-traktatens artikel 52

162. Som jeg har neevnt ovenfor i punkt 27
og 28, fastslog Domstolen i dommene af
5. november 2002, at de sagsogte medlems-
stater havde tilsidesat deres forpligtelser i
henhold til EF-traktatens artikel 52, idet de
havde indgdet internationale forpligtelser
med USA, der gav USA ret til at tilbagekalde,
suspendere eller begreense trafikrettighe-
derne i de tilfeelde, hvor de luftfartsselskaber,
som medlemsstaterne havde udpeget, ikke
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var ejet af disse medlemsstater eller af deres
statsborgere.

163. 1 de neevnte domme preeciserede Dom-
stolen indledningsvis, at EF-traktatens arti-
kel 52 finder anvendelse pa lufttransport og
navnlig ma antages at finde anvendelse pa
luftfartsselskaber, der er etableret i en med-
lemsstat, og som leverer lufttransportydelser
mellem en medlemsstat og et tredjeland.

164. Domstolen bemaerkede videre, at retten
til frit at etablere sig ifelge artikel 522
indebaerer adgang til at optage og udeve
selvsteendig erhvervsvirksomhed samt til at
oprette og lede virksomheder, navnlig sel-
skaber som omhandlet i EF-traktatens arti-
kel 58, stk. 2 (nu artikel 48, stk. 2, EF), pa de
vilkér, som i etableringslandets lovgivning er
fastsat for landets egne statsborgere, og at
EF-traktatens artikel 52 og 58 for stats-
borgere i Fellesskabet, der har udgvet
etableringsretten, og for selskaber, som lige-
stilles med disse, indebzerer, at de skal sikres
national behandling i veertsmedlemsstaten.

165. Domstolen bemeerkede derneest, at
klausulerne vedrgrende ejendomsretten til
og kontrollen med luftfartsselskaber, som
indgik i de omtvistede aftaler, og som bla.
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gav USA mulighed for at tilbagekalde,
suspendere eller begrense koncessionerne
eller de tekniske tilladelser for et luftfarts-
selskab, der er udpeget af de berorte med-
lemsstater, men hvor en veesentlig del af
ejendomsretten og den effektive kontrol ikke
ligger hos disse medlemsstater eller deres
statsborgere, matte antages at bergre luft-
fartsselskaber, der er etableret i de naevnte
medlemsstater, men som i det veesentlige ejes
og kontrolleres enten af en anden medlems-
stat end etableringsmedlemsstaten eller af
statsborgere i en sddan medlemsstat. Disse
luftfartsselskaber ville folgelig kunne ude-
lukkes fra de rettigheder, der fulgte af luft-
fartsaftalen mellem de sagsogte medlems-
stater og USA, hvilket derimod ikke er
tilfeeldet for sa vidt angik disse medlems-
staters luftfartsselskaber.

166. Domstolen antog som falge heraf, at de
neevnte klausuler var i strid med EF-trak-
tatens artikel 52, fordi de resulterede i
forskelsbehandling mellem luftfartsselskaber
i den kontraherende medlemsstat og luft-
fartsselskaber i de gvrige medlemsstater, som
afskar de sidstneevnte selskaber, nar disse var
etableret i den kontraherende medlemsstat,
fra national behandling i veertsmedlemssta-
ten ®*

167. Kommissionen har i den foreliggende
sag nedlagt pastand om, at det fastslas, at

84 — Jf. bla. dommen i sagen Kommissionen mod Tyskland,
preemis 144-156.
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Kongeriget Nederlandene har gjort sig skyl-
dig i den samme overtraedelse.

168. Det fremgar af sagen, at klausulen
vedrgrende ejendomsretten til og kontrollen
med luftfartsselskaber, som indgir i den
bilaterale aftale mellem Kongeriget Neder-
landene og USA, blev endret i forbindelse
med udvekslingen af noter i 1992. Kommis-
sionen har anfert, at denne klausul gennem-
gik en betydelig omredigering, hvorimod den
nederlandske regering har gjort geeldende, at
der kun var tale om redaktionelle sendringer.

169. Det er i denne forbindelse tilstraekkeligt
at henvise til den i punkt 138-143 anferte
argumentation, som Domstolen lagde til
grund i sine domme af 5. november 2002,
og hvorefter det stod fast, at klausuler, der
ikke var blevet eendret eller kun havde
undergiet marginale @endringer, var blevet
bekreeftet i forbindelse med genforhandlin-
gen af bestdende aftaler.

170. P4 dette punkt vil jeg navnlig tilslutte
mig generaladvokat Tizzanos forslag til
afgorelse i de sager, der 14 til grund for
dommene af 5. november 2002. General-
advokaten understregede i dette forslag til
afgerelse, at selv om klausulerne vedrerende
ejendomsretten til og kontrollen med luft-

fartsselskaber ud fra et rent formelt syns-
punkt ikke var blevet sendret ved de omtvi-
stede aftaler, var deres indhold og reekke-
vidde dog blevet @ndret afgerende som folge
af indgéelsen af disse aftaler, som efter den
fuldsteendige liberalisering af femte friheds-
rettighed naturligvis havde pavirket anven-
delggsomrédet for de pageldende klausu-
ler *°.

171. Under hensyn til, hvad Domstolen
allerede fastslog i dommene af 5. november
2002, ma det efter min opfattelse konklude-
res, at Kongeriget Nederlandene har gjort sig
skyldig i den tilsideseettelse af EF-traktatens
artikel 52, som Kommissionen har patalt.

C — Sagens omkostninger

172. 1 henhold til procesreglementets arti-
kel 69, stk. 2, paleegges det den tabende part
at betale sagens ombkostninger, hvis der er
nedlagt péastand herom. Da Kongeriget
Nederlandene efter min opfattelse har tabt
sagen, og Kommissionen har nedlagt pastand

85 — Jf. punkt 137 og 138.
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om, at Kongeriget Nederlandene tilpligtes at  173. 1 henhold til procesreglementets arti-
betale sagens omkostninger, bar det paleeg- kel 69, stk. 4, beerer Frankrig, der er indtradt
ges dette at betale sagens omkostninger. i sagen, sine egne omkostninger.

VII — Forslag til afgorelse

174. Pa baggrund af det anforte foreslar jeg, at Domstolen treeffer folgende
afgorelse:

— Det fastslds, at Kongeriget Nederlandene har tilsidesat de forpligtelser, der
péhviler det i henhold til EF-traktatens artikel 5 (nu artikel 10 EF) og EF-
traktatens artikel 52 (efter eendring nu artikel 43 EF) samt Radets forordning
(EQF) nr. 2409/92 af 23. juli 1992 om billetpriser og rater inden for luftfart og
Radets forordning (EQF) nr. 2299/89 af 24. juli 1989 om en adferdskodeks for
edb-reservationssystemer, som endret ved Radets forordning (EQF) nr. 3089/93
af 29. oktober 1993, da det uanset genforhandlingen af luftfartsaftalen af 3. april
1957 mellem Kongeriget Nederlandene og USA har indgdiet eller opretholdt
internationale forpligtelser med USA

— vedrorende flybilletpriser pa ruter inden for Feellesskabet, som anvendes af
luftfartsselskaber udpeget af USA
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— vedrerende de edb-reservationssystemer, der tilbydes til anvendelse eller
anvendes pa nederlandsk omrade, og

— for USA med ret til at forbyde eller tilbagekalde udevelsen af trafikrettig-
hederne i de tilfeelde, hvor de luftfartsselskaber, som Kongeriget Neder-
landene har udpeget, ikke ejes af Kongeriget Nederlandene eller af
nederlandske statsborgere.

— Kongeriget Nederlandene betaler sagens omkostninger.

— Den Franske Republik baerer sine egne omkostninger.
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