DOM AF 12.2.2009 — SAG C-45/07
DOMSTOLENS DOM (Anden Afdeling)
12. februar 2009 *

I sag C-45/07,

angdende et traktatbrudssegsmal i henhold til artikel 226 EF, anlagt den 2. februar 2007,

Kommissionen for De Europeiske Fellesskaber ved K. Simonsson,
M. Konstantinidis, F. Hoffmeister og I. Zervas, som befuldmeegtigede, og med valgt
adresse i Luxembourg,

sagsoger,

mod

Den Hellenske Republik ved A. Samoni-Rantou og S. Chala, som befuldmeegtigede,

sagsagt,

* Processprog: graesk.
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stattet af:

Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland ved I. Rao, som
befuldmeegtiget, bistaet af D. Anderson, QC,

intervenient,

har

DOMSTOLEN (Anden Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, C.W.A. Timmermans (refererende dommer), og
dommerne J.-C. Bonichot, K. Schiemann, ]J. Makarczyk og C. Toader,

generaladvokat: Y. Bot
justitssekreteer: ekspeditionssekreteer M. Ferreira,

pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmgdet den 13. november 2008,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmedet den
20. november 2008,
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afsagt folgende

Dom

Med sin steevning har Kommissionen for De Europeeiske Feellesskaber nedlagt pastand
om, at det fastslas, at Den Hellenske Republik har tilsidesat de forpligtelser, som
péhviler den i henhold til artikel 10 EF, artikel 71 EF og artikel 80, stk. 2, EF, idet Den
Hellenske Republik har forelagt Den Internationale Sefartsorganisation (IMO) et
forslag (MSC 80/5/11, herefter »det omtvistede forslag«) vedrerende kontrol af
foreneligheden af skibe og havnefaciliteter med kravene i kapitel XI-2 i den
internationale konvention om sikkerhed for menneskeliv pa sgen, der blev undertegnet
i London den 1. november 1974 (herefter »SOLAS-konventionen«), og med den
internationale kode for sikring af skibe og havnefaciliteter (herefter »ISPS-koden«).

Ved kendelse afsagt af Domstolens preesident den 2. august 2007 har Det Forenede
Kongerige Storbritannien og Nordirland fiet tilladelse til at intervenere til stotte for
Den Hellenske Republiks péstande.

Retsforskrifter

Artikel 1 i Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 725/2004 af 31. marts
2004 om bedre sikring af skibe og havnefaciliteter (EUT L 129, s. 6, herefter
»forordningen«) med overskriften »Formal« har folgende ordlyd:

»1. Formélet med denne forordning er at indfere og gennemfore feellesskabs-
foranstaltninger med henblik pa at forbedre sikringen af skibe, der anvendes til
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international samhandel og national trafik, samt tilherende havneanleeg mod truslen
om forseetlige ulovlige handlinger.

2. Forordningen har i evrigt til formal at skabe grundlaget for en harmoniseret
fortolkning og gennemforelse samt kontrol pé fellesskabsplan af de seerlige tiltag til
fremme af maritim sikring, som IMO’s diplomatiske konference vedtog den
12. december 2002 i form af en endring af [SOLAS-konventionen] og indferelse af
[ISPS-koden].«

Forordningens artikel 3 med overskriften »Feelles bestemmelser og anvendelsesom-
rade« har felgende ordlyd:

»1. Inden for international setransport anvender medlemsstaterne senest den 1. juli
2004 SOLAS-konventionens serlige tiltag til fremme af maritim sikring og ISPS-
kodens A-del i deres helhed og pa de betingelser og for de skibe, rederier og
havnefaciliteter, der er fastlagt i de neevnte tekster.

2. For indenlandsk setransport anvender medlemsstaterne senest den 1. juli 2005
SOLAS-konventionens seerlige tiltag til fremme af maritim sikring og ISPS-kodens A-
del for passagerskibe, der sejler i indenlandsk fart, og som herer til klasse A, jf. artikel 4 i
Radets direktiv 98/18/EF af 17. marts 1998 om sikkerhedsregler [EFT L 144, s. 1, som
senest eendret ved Kommissionens direktiv 2003/75/EF af 29. juli 2003 (EUT L 190,
s. 6)], samt for deres rederier som defineret i SOLAS-konventionens kapitel IX, regel 1,
og de havnefaciliteter, der betjener dem.
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3. Medlemsstaterne treeffer efter en obligatorisk sikringsrelateret risikovurdering
beslutning om, i hvilket omfang de senest den 1. juli 2007 vil anvende denne
forordnings bestemmelser pa andre kategorier af skibe i indenlandsk fart end dem, der
er anfort i stk. 2, samt pa deres rederier og de havnefaciliteter, der betjener dem. Det
generelle sikringsniveau ma ikke seenkes som folge af en sadan beslutning.

4. Ved gennemforelsen af de bestemmelser, der folger af stk. 1, 2 og 3, tager
medlemsstaterne det storst mulige hensyn til vejledningen i ISPS-kodens B-del.

5. Medlemsstaterne efterlever bestemmelserne i folgende punkter af ISPS-kodens B-
del, som om disse var obligatoriske:

Forordningens artikel 9, stk. 1, med overskriften »Gennemforelse og efterlevelseskon-
trol« lyder saledes:

»Medlemsstaterne gennemforer de administrative og kontrolmeessige opgaver, der
folger af bestemmelserne i SOLAS-konventionens seerlige tiltag til fremme af maritim
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sikring og af ISPS-koden. De sikrer sig, at alle nedvendige midler afseettes og anvendes
til gennemforelse af denne forordning.«

Under overskriften »Udvalgsprocedure« bestemmer forordningens artikel 11, stk. 1, at
»Kommissionen bistas af et udvalg«.

I bilag I til forordning nr. 725/2004 findes eendringer i form af indseettelse af et nyt
kapitel XI-2 i bilaget til SOLAS-konventionen, som endret. I bilag II til forordningen
findes teksten til ISPS-koden, som @endret.

Artikel 7, stk. 1, forste afsnit, i Radets afgerelse 1999/468/EF af 28. juni 1999 om
fastseettelse af de nermere vilkar for udevelsen af de gennemforelsesbefajelser, der
tilleegges Kommissionen (EFT L 184, s. 23), har felgende ordlyd:

»Hvert udvalg vedtager sin forretningsorden pa forslag af formanden pa grundlag af en
standardforretningsorden, der offentliggeres i De Europceiske Feellesskabers Tidende.«

Artikel 2 med overskriften »Dagsorden« i standardforretningsorden — Radets
afgorelse 1999/468/EF (EFT 2001 C 38, s. 3, herefter »standardforretningsordenen«)
bestemmer i stk. 2:

»Der skelnes i dagsordenen mellem
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b) andre sporgsmal, der foreleegges udvalget, det veere sig til orientering eller med
henblik pa en udveksling af synspunkter, enten pa formandens initiativ eller efter
skriftlig anmodning fra et medlem af udvalget [...]«

Den administrative procedure

Den 18. marts 2005 fremlagde Den Hellenske Republik det omtvistede forslag for
IMO’s maritime sikkerhedskomité. Med dette forslag opfordrede medlemsstaten
sikkerhedskomitéen til at overveje at udarbejde checklister og andre hensigtsmeessige
redskaber for at bista de kontraherende stater i SOLAS-konventionen ved kontrollen
af, at skibe og havnefaciliteter er i overensstemmelse med kravene i kapitel XI-2 i bilaget
til denne konvention samt med kravene i ISPS-koden.

Da Kommissionen var af den opfattelse, at Den Hellenske Republik derved havde
forelagt en international organisation en national holdning pé et omrade, der henhgrer
under Feellesskabets eksterne enekompetence, fremsendte den den 10. maj 2005 en
abningsskrivelse, som medlemsstaten besvarede den 7. juli 2005.

Da Kommissionen ikke fandt dette svar tilfredsstillende, fremsatte den den
13. december 2005 en begrundet udtalelse, som Den Hellenske Republik besvarede
den 21. februar 2006.
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Da Kommissionen heller ikke var tilfreds med svaret pa den begrundede udtalelse,
besluttede den at anleegge denne sag.

Om spgsmalet

Kommissionen har gjort geeldende, at siden vedtagelsen af den forordning, hvorved
savel kapitel XI-2 i bilaget til SOLAS-konventionen som ISPS-koden blev integreret i
feellesskabsretten, rader Feellesskabet over en eksklusiv kompetence til at patage sig
internationale forpligtelser inden for det omrade, der er dekket af den pageeldende
forordning. Ifolge Kommissionen folger det heraf, at Feellesskabet har enekompetence
til at sikre den korrekte anvendelse af de relevante bestemmelser pé feellesskabsplan og
til, med de gvrige kontraherende stater i IMO, at drefte den korrekte gennemforelse
eller videreudvikling af disse bestemmelser i overensstemmelse med de to ovennzevnte
retsakter. Medlemsstaterne har herefter ikke leengere kompetence til at fremseette
nationale holdninger for IMO p& de omréader, der henhgrer under Fellesskabets
enekompetence, medmindre sidstneevnte har givet udtrykkelig bemyndigelse hertil.

Herved bemserkes indledningsvis, at indferelsen af en felles politik pa trans-
portomrédet er seerligt neevnt i artikel 3, stk. 1, litra f), EF som et af de formal,
Feellesskabet skal forfolge (jf. ligeledes dom af 31.3.1971, sag 22/70, Kommissionen mod
Radet, den sékaldte »AETR-dom«, Sml. 1971 s. 41, org.ref.: Rec. s. 263, preemis 20).

Det fremgéir desuden af artikel 10 EF, at medlemsstaterne dels skal treffe alle
almindelige eller seerlige foranstaltninger, som er egnede til at sikre opfyldelsen af de
forpligtelser, som folger af EF-traktaten, eller af retsakter foretaget af Feellesskabets
institutioner, dels skal atholde sig fra at treeffe foranstaltninger, der er egnede til at
bringe virkeliggorelsen af traktatens malseetning i fare (AETR-dommen, preemis 21).
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En samlet fortolkning af disse bestemmelser indebeerer, at i det omfang feelles regler er
vedtaget for at gennemfore traktatens mal, kan medlemsstaterne ikke uden for de feelles
institutioners rammer patage sig forpligtelser, der er egnede til at bergre disse regler
eller eendre deres reekkevidde (AETR-dommen, preemis 22).

Det er ubestridt, at bestemmelserne i forordningen, der har hjemmel i artikel 80, stk. 2,
EF — hvilken bestemmelse i andet afsnit henviser til artikel 71 EF — udger feelles regler,
der er vedtaget for at gennemfore traktatens mal.

Det skal saledes efterpraves, om Den Hellenske Republik ved at fremlsegge det
omtvistede forslag for IMO’s maritime sikkerhedskomité — hvorved bemzerkes, at
medlemsstaten ikke har bestridt, at der er tale om et nationalt forslag — kan anses for at
have pataget sig forpligtelser, der er egnede til at bergre forordningens bestemmelser.

Kommissionen har gjort geeldende, at den retspraksis, der udspringer af AETR-
dommen, finder anvendelse pé uforpligtende akter, sésom det omtvistede forslag, mens
Den Hellenske Republik har gjort geeldende, at den ikke har pataget sig en forpligtelse i
den forstand, hvori begrebet er anvendt i den pageeldende retspraksis, derved, at den
har fremlagt et sadant forslag inden for rammerne af sin aktive deltagelse i en
international organisation. Medlemsstaten har tilfgjet, at den omstendighed, at den har
fremlagt det omtvistede forslag for IMO, under alle omsteendigheder ikke har fort til
vedtagelse af nye regler i denne internationale organisation.

Ved at opfordre IMO’s maritime sikkerhedskomité til at overveje at udarbejde
checklister eller andre hensigtsmeessige redskaber for at bista de kontraherende stater i
SOLAS-konventionen ved kontrollen af, at skibe og havnefaciliteter er i overens-
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stemmelse med kravene i kapitel XI-2 i bilaget til denne konvention samt med kravene i
ISPS-koden, har Den Hellenske Republik imidlertid forelagt denne komité et forslag,
der kan udlese en proces, der kan fore til, at IMO vedtager nye regler vedrerende det
neevnte kapitel XI-2 og/eller den neevnte kode.

Vedtagelsen af sddanne nye regler ville imidlertid fi konsekvenser for forordningen, da
feellesskabslovgiver, séledes som det fremgar af savel forordningens artikel 3 som
dennes bilag I og II, principielt har besluttet at inkorporere disse to internationale
instrumenter i feellesskabsretten.

Under disse omsteendigheder har Den Hellenske Republik, idet den med det omtvistede
forslag har igangsat en sddan proces, taget et initiativ, der er egnet til at berore
forordningens bestemmelser, hvilket udger en tilsideseettelse af de forpligtelser, der
folger af artikel 10 EF, artikel 71 EF og artikel 80, stk. 2, EF.

Denne fortolkning kan ikke afkreeftes af Den Hellenske Republiks argument, hvorefter
Kommissionen har tilsidesat artikel 10 EF ved at afvise at seette det omtvistede forslag
pé dagsordenen for madet den 14. marts 2005 i udvalget for sikkerhed til sgs (Marsec-
udvalget), der er omhandlet i forordningens artikel 11, stk. 1, og som Kommissionens
repraesentant er formand for.

Kommissionen kunne ganske vist for at opfylde sin loyale samarbejdspligt i henhold til
artikel 10 EF have forsogt at fremseette det pageeldende forslag for udvalget for
sikkerhed til sgs og dermed muliggjort en droftelse af emnet. Det fremgar nemlig af
artikel 2, stk. 2, litra b), i standardforretningsordenen, at et siddant udvalg ligeledes

I1-725



26

27

28

DOM AF 12.2.2009 — SAG C-45/07

udger et forum for udveksling af synspunkter mellem Kommissionen og medlems-
staterne. Kommissionen kan imidlertid ikke i kraft af formandsposten afskeere en sddan
meningsudveksling med den begrundelse alene, at et forslag har national karakter.

Kommissionens eventuelle tilsideseettelse af artikel 10 EF kan imidlertid ikke give en
medlemsstat adgang til at tage initiativer, der er egnede til at bergre de feelles regler, der
er vedtaget for at gennemfore traktatens mél, i strid med de forpligtelser, der pahviler
medlemsstaten efter artikel 10 EF, artikel 71 EF og artikel 80, stk. 2, EF. En medlemsstat
er nemlig ikke berettiget til ensidigt at treeffe udlignings- eller beskyttelsesforanstalt-
ninger for at imedegéd en institutions eventuelle overtredelse af bestemmelserne i
fellesskabsretten (jf. analogt dom af 23.5.1996, sag C-5/94, Hedley Lomas, Sml. I,
s. 2553, preemis 20 og den deri neevnte retspraksis).

Til stette for sin argumentation har Den Hellenske Republik endvidere henvist til en
gentlemen’s agreement, der angiveligt skulle veere vedtaget af Radet for Den
Europeiske Union i 1993, og som gor det muligt for medlemsstaterne at fremsaette
forslag for IMO, ikke blot kollektivt, men ligeledes individuelt, nar der ikke foreligger
nogen feelles holdning vedrerende det pageeldende sporgsmal.

De dokumenter, der ligger til grund for denne angivelige gentlemen’s agreement,
understotter imidlertid ikke medlemsstatens standpunkt. Som generaladvokaten har
papeget i punkt 46 i forslaget til afgorelse, fremgér det nemlig i det vaesentlige af disse
dokumenter, at Feellesskabets enekompetence ikke hindrer medlemsstaternes aktive
deltagelse i IMO, nér de synspunkter, de fremforer i dette forum, forst har veeret
genstand for en fellesskabssamordning. Det er imidlertid ubestridt, at dette ikke er
tilfeeldet i den foreliggende sag.
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I gvrigt kan en gentlemen’s agreement — safremt det leegges til grund, at den har den
reekkevidde, som Den Hellenske Republik tilleegger den — under alle omsteendigheder
ikke indvirke pa kompetencefordelingen mellem medlemsstaterne og Feellesskabet,
saledes som denne fordeling er fastlagt i traktatens bestemmelser, ved at tillade en
medlemsstat, der optreeder individuelt inden for rammerne af sin deltagelse i en
international organisation, at patage sig forpligtelser, der er egnede til at bergre de fzelles
regler, der er vedtaget for at gennemfore traktatens mal (jf. i denne retning dom af
27.9.1988, sag 204/86, Greekenland mod Rédet, Sml. s. 5323, preemis 17).

Den Hellenske Republiks argument om, at en forpligtelse til at atholde sig fra at deltage
aktivt i IMO ikke er i Feellesskabets interesse, da det ikke er medlem af den pageeldende
organisation, kan heller ikke tiltreedes. Den blotte omsteendighed, at Feellesskabet ikke
er medlem af en international organisation, giver nemlig p&d ingen maéde en
medlemsstat, der optreeder individuelt inden for rammerne af sin deltagelse i en
international organisation, adgang til at patage sig forpligtelser, der er egnede til at
bergre de feelles regler, der er vedtaget for at gennemfore traktatens mal.

Den omsteendighed, at Feellesskabet ikke er medlem af en international organisation, er
desuden ikke til hinder for, at det effektivt kan udeve sin eksterne kompetence, f.eks.
derved, at medlemsstaterne optreeder solidarisk i Feellesskabets interesse (jf. i denne
retning udtalelse 2/91 af 19.3.1993, Sml. I, s. 1061, preemis 5).

Den Hellenske Republik har ligeledes henvist til forordningens artikel 9, stk. 1, der efter
dennes opfattelse tildeler medlemsstaterne enekompetence til at iveerkseette de
sikkerhedstiltag, der er foreskrevet i forordningen, og som er stottet pa eendringerne
af SOLAS-konventionen og ISPS-koden.
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I denne forbindelse skal det blot konstateres, at den kompetence, som medlemsstaterne
kan udlede af denne bestemmelse, ikke indebeerer, at de tilleegges en ekstern
kompetence til at tage initiativer, der er egnede til at bergre forordningens
bestemmelser.

Under retsmodet paberabte Den Hellenske Republik sig desuden artikel 307, stk. 1,
EF. Efter medlemsstatens opfattelse pavirkes dens forpligtelser over for IMO, og
navnlig forpligtelsen til at deltage aktivt i denne internationale organisation i sin
egenskab af medlem heraf, ikke af traktatens bestemmelser, eftersom medlemsstaten
blev medlem af IMO, for den tiltradte Feellesskabet.

Hertil bemeerkes imidlertid, at artikel 307, stk. 1, EF kun finder anvendelse, safremt der
foreligger en uoverensstemmelse mellem pa den ene side en forpligtelse, der folger af
den internationale konvention, som Den Hellenske Republik indgik, for den tiltradte
Feellesskabet, hvorved den blev medlem af IMO, og pé den anden side en forpligtelse,
der folger af fellesskabsretten (jf. i denne retning dom af 4.7.2000, sag C-62/98,
Kommissionen mod Portugal, Sml. I, s. 5171, preemis 46 og 47).

Hele Den Hellenske Republiks argumentation bestér for det forste i at haevde, at den
omsteendighed, at den fremlagde det omtvistede forslag for IMO’s maritime sikker-
hedskomité, ikke er uforeneligt med medlemsstatens forpligtelser efter feellesskabs-
retten, hvilket netop udelukker muligheden for at bringe artikel 307, stk. 1, EF i
anvendelse.

For det andet har Den Hellenske Republik ikke godtgjort, at den i henhold til
retsgrundlaget for oprettelsen af IMO og/eller de retlige instrumenter, som denne
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internationale organisation har udarbejdet, var forpligtet til at fremleegge det
omtvistede forslag for den neevnte komité.

Det ma folgelig fastslas, at Den Hellenske Republik har tilsidesat de forpligtelser, som
pahviler den i henhold til artikel 10 EF, artikel 71 EF og artikel 80, stk. 2, EF, ved at
foreleegge IMO det omtvistede forslag.

Sagens omkostninger

Ifelge procesreglementets artikel 69, stk. 2, paleegges det den tabende part at betale
sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Den Hellenske Republik har
tabt sagen og ber derfor i overensstemmelse med Kommissionens péastand herom
pélegges at betale sagens omkostninger.

Pa grundlag af disse preemisser udtaler og bestemmer Domstolen (Anden Afdeling):

1) Den Hellenske Republik har tilsidesat de forpligtelser, som pahviler den i
henhold til artikel 10 EF, artikel 71 EF og artikel 80, stk. 2, EF, idet Den
Hellenske Republik har forelagt Den Internationale Sofartsorganisation
(IMO) et forslag (MSC 80/5/11) vedrerende kontrol af foreneligheden af
skibe og havnefaciliteter med kravene i kapitel XI-2 i den internationale
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konvention om sikkerhed for menneskeliv pa seen, der blev undertegnet i
London den 1. november 1974, og med den internationale kode for sikring af
skibe og havnefaciliteter.

2) Den Hellenske Republik betaler sagens omkostninger.

Underskrifter
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