FORENADE KUNGARIKET MOT RADET

DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)
den 18 december 2007 *

I mal C-77/05,

angdende en talan om ogiltigforklaring enligt artikel 230 EG, som vickts den
14 februari 2005,

Férenade konungariket Storbritannien och Nordirland, foretritt av E. O’'Neill
och C. Gibbs, bada i egenskap av ombud, bitridda av A. Dashwood, barrister,

sokande,

med stod av:

Irland, foretritt av D. O’Hagan, i egenskap av ombud, bitridd av A. Collins, SC, och
P. McGarry, BL, med delgivningsadress i Luxemburg,

Republiken Polen, foretrddd av J. Pietras, i egenskap av ombud,
* Rattegangssprak: engelska.
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Republiken Slovakien, foretriadd av R. Prochédzka, J. Corba och B. Ricziovs, samtliga
i egenskap av ombud,

intervenienter,

mot

Europeiska unionens rad, foretritt av J. Schutte och R. Szostak, bada i egenskap av
ombud,

svarande,

med stod av:

Konungariket Spanien, foretritt av ].M Rodriguez Carcamo, i egenskap av ombud,
med delgivningsadress i Luxemburg,

Europeiska gemenskapernas kommission, foretradd av C. O’Reilly, i egenskap av
ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,

intervenienter,
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meddelar

DOMSTOLEN (stora avdelningen)

sammansatt av ordféranden V. Skouris, avdelningsordférandena P. Jann, C.W.
A. Timmermans, A. Rosas, K. Lenaerts och A. Tizzano samt domarna R. Schintgen
(referent), J.N. Cunha Rodrigues, R. Silva de Lapuerta, J.-C. Bonichot, T. von
Danwitz, A. Arabadjiev och C. Toader,

generaladvokat: V. Trstenjak,

justitiesekreterare: handldggaren J. Swedenborg,

efter det skriftliga férfarandet och férhandlingen den 13 mars 2007,

och efter att den 10 juli 2007 ha hort generaladvokatens forslag till avgérande,

foljande

Dom

Férenade konungariket Storbritannien och Nordirland har yrkat att domstolen skall
dels ogiltigforklara radets forordning (EG) nr 2007/2004 av den 26 oktober 2004 om
inrdttande av en europeisk byra for férvaltningen av det operativa samarbetet vid
Europeiska unionens medlemsstaters yttre granser (EUT L 349, s. 1), dels forordna
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om att forordningens verkningar skall kvarsta fram till dess att en ny férordning som
ersitter denna har antagits, forutom till den del forordning nr 2007/2004 utesluter
Forenade kungariket fran att delta i tillimpningen av férordningen.

Tillimpliga bestimmelser

Protokollet om Férenade kungarikets och Irlands stillning

I avdelning IV i tredje delen av EG-fordraget (nedan kallad avdelning IV) faststélls
de rattsliga ramarna for beslut om étgérder som ror visering, asyl, invandring och
annan politik som ror fri rorlighet for personer.

Protokollet om Forenade kungarikets och Irlands stéllning, vilket fogats till EU-
fordraget och EG-fordraget genom Amsterdamfordraget (nedan kallat protokollet
om avdelning IV), roér dessa medlemsstaters mojlighet att delta i beslut om atgérder
som foreslas med tillimpning av bestimmelserna i avdelning IV.

Enligt artikel 1 i protokollet om avdelning IV skall, om inte annat f6ljer av artikel 3 i
samma protokoll, Férenade kungariket och Irland inte delta i beslut om foreslagna
atgirder i enlighet med avdelning IV, och enligt artikel 2 i protokollet dr dessa
atgidrder inte bindande for eller tillimpliga i dessa medlemsstater.
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Artikel 3 i protokollet om avdelning IV har féljande lydelse:

”1. Forenade kungariket eller Irland kan inom tre ménader efter det att ett forslag
eller initiativ har lagts fram for rddet i enlighet med avdelning IV ... skriftligen
meddela ridets ordforande att Forenade kungariket eller Irland 6nskar delta i
beslutet om och tillimpningen av en sadan foreslagen atgird, varefter den staten
skall ha ratt att gora detta. ...

2. Om beslut om en sddan atgédrd som avses i punkt 1 efter en rimlig tidsperiod inte
kan fattas med Forenade kungariket eller Irland som deltagare, far ridet besluta om
en sadan atgird i enlighet med artikel 1 utan att Férenade kungariket eller Irland
deltar. I det fallet &r artikel 2 tillimplig.”

I artikel 4 i protokollet om avdelning IV ges Forenade kungariket och Irland ritt att
nidr som helst ansluta sig till atgirder som redan beslutats inom ramen for
avdelning IV. I si fall skall det forfarande som avses i artikel 11.3 EG gilla i
tillampliga delar.

Enligt artikel 7 i protokollet om avdelning IV skall "[a]rtiklarna 3 och 4 ... inte
paverka tillampningen av protokollet om inférlivande av Schengenregelverket inom
Europeiska unionens ramar”.
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Protokollet om inforlivande av Schengenregelverket inom Europeiska unionens ramar

Enligt artikel 1 i protokollet om inforlivande av Schengenregelverket inom
Europeiska unionens ramar, vilket fogats till EU-férdraget och EG-fordraget genom
Amsterdamfoérdraget (nedan kallat Schengenprotokollet), bemyndigas tretton
medlemsstater i Europeiska unionen att uppritta ett nirmare samarbete sinsemellan
inom tillimpningsomradet f6r Schengenregelverket, sdsom detta definieras i bilagan
till ndmnda protokoll.

Det siledes definierade Schengenregelverket bestir bland annat av avtalet mellan
regeringarna i Beneluxstaterna, Férbundsrepubliken Tyskland och Franska republi-
ken om det gradvisa avskaffandet av kontroller vid de gemensamma grinserna
(EGT L 239, 2000, s. 13) (nedan kallat Schengenavtalet), vilket undertecknades i
Schengen (Luxemburg) den 14 juni 1985, och av konventionen om tillimpning av
Schengenavtalet (EGT L 239, 2000, s. 19) (nedan kallad tillimpningskonventionen),
vilken ocksé undertecknades i Schengen, den 19 juni 1990. Dessa bada réttsakter
utgor tillsammans Schengenavtalen.

Artikel 4 i Schengenprotokollet har féljande lydelse:

“Irland och Férenade konungariket Storbritannien och Nordirland, som inte &r
bundna av Schengenregelverket, far nar som helst begira att vissa eller samtliga
bestimmelser i detta regelverk skall tillimpas pa dem.

Radets beslut i anledning av en sddan begiran skall fattas med enhillighet bland de
medlemmar som avses i artikel 1 och foretrddaren for regeringen i den berérda
staten.”
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I artikel 5 i Schengenprotokollet foreskrivs foljande:

”1. Forslag och initiativ som grundar sig pa Schengenregelverket skall omfattas av de
relevanta bestimmelserna i fordragen.

Om varken Irland, Férenade kungariket eller bada inom rimlig tid skriftligen har
underrittat raddets ordférande om att de 6nskar delta skall, i detta sammanhang, de
medlemsstater som avses i artikel 1 samt Irland och Férenade kungariket anses ha
fatt ett sddant bemyndigande som avses i artikel 11 i Fordraget om upprittandet av
Europeiska gemenskapen eller i artikel 40 i Fordraget om Europeiska unionen om
nagon av dem 6nskar delta i de ifrigavarande samarbetsomradena.

2. De relevanta bestimmelserna i de fordrag som avses i punkt 1 forsta stycket ar
tillampliga dven om radet inte har beslutat om de dtgirder som avses i artikel 2.1
andra stycket.”

I artikel 8 i Schengenprotokollet foreskrivs foljande:

"I samband med férhandlingarna om nya medlemsstaters tilltrédde till Europeiska
unionen skall Schengenregelverket samt ytterligare atgérder som institutionerna
beslutar pa detta regelverks tillimpningsomrade betraktas som ett regelverk som
maste godtas fullt ut av alla stater som ansoker om tilltriade.”
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Forklaringarna om Schengenprotokollet

I forklaring nr 45 om artikel 4 i protokollet om inférlivande av Schengenregelverket
inom Europeiska unionens ramar (nedan kallad forklaring nr 45) uppmanar de hoga
férdragsslutande parterna radet att begira yttrande fran Europeiska gemenskapernas
kommission innan det beslutar i anledning av en begéran enligt ndmnda artikel 4.
De héga fordragsslutande parterna “atar sig ocksd att gora storsta mojliga
anstringning for att det skall vara mojligt for Irland och Forenade konungariket
Storbritannien och Nordirland att om de onskar det anvinda bestimmelserna i
artikel 4 i det nimnda protokollet sa att radet vid tidpunkten for det protokollets
ikrafttridande eller varje senare tidpunkt skall kunna fatta de beslut som avses i den
artikeln”.

I férklaring nr 46 om artikel 5 i protokollet om inforlivande av Schengenregelverket
inom Europeiska unionens ramar (nedan kallad forklaring nr 46) anges att de héga
fordragsslutande parterna “atar sig att gora alla anstrangningar for att mojliggora
insatser med deltagande av alla medlemsstater pd omradet for Schengenregelverket,
sarskilt nédr Irland och Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland har
godtagit vissa eller samtliga bestimmelser i det regelverket i enlighet med artikel 4 i
[Schengenprotokollet]”.

Beslut 2000/365/EG

Den 29 maj 2000 antog radet, med stdd av artikel 4 andra stycket i Schengen-
protokollet, beslut 2000/365/EG om en begiran fran Forenade konungariket
Storbritannien och Nordirland om att fa delta i vissa bestimmelser i Schengen-
regelverket (EGT L 131, s. 43).
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16 I artikel 1 i ndmnda beslut anges i vilka bestimmelser i Schengenregelverket som
Forenade kungariket deltar.

17 I artikel 8.2 i samma beslut foreskrivs foljande:

"Fran och med den dag di detta beslut antas skall Forenade konungariket
Storbritannien och Nordirland, i enlighet med artikel 5 i Schengenprotokollet, anses
till radets ordforande oaterkalleligen ha anmalt sin 6nskan att delta i alla foérslag och
initiativ som grundar sig pa Schengenregelverket enligt artikel 1. Detta deltagande
skall omfatta de territorier som avses i artikel 5.1 och 5.2 i den man som de
bestimmelser i Schengenregelverket till vilka territorierna blir bundna ligger till
grund for [forslagen] och initiativen.”

Forordning nr 2007/2004

18 Det framgar av skilen i féorordning nr 2007/2004 att denna férordning antogs pa
grundval av artiklarna 62.2 a EG och 66 EG.

19 De fyra forsta skilen i forordningen har féljande lydelse:

”(1) Gemenskapspolitiken nér det géller Europeiska unionens yttre granser syftar till
en integrerad forvaltning for att garantera en enhetlig och effektiv kontroll och
6vervakning, vilket dr en forutsattning for den fria rorligheten for personer i
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Europeiska unionen och ett grundliggande inslag i ett omrdde med frihet,
sakerhet och rattvisa. Darfor bor det faststillas gemensamma bestdmmelser om
vilka standarder och forfaranden som skall gilla for kontrollen av de yttre
granserna.

Ett effektivt genomforande av de gemensamma bestdmmelserna kréiver ckad
samordning av det operativa samarbetet mellan medlemsstaterna.

Med hinsyn till erfarenheterna fran det arbete som bedrivits av den
gemensamma enheten for gransévervakningspersonal, en enhet som verkar
inom radets ramar, bor det inrdttas ett sirskilt expertorgan med uppgift att
forbittra samordningen av det operativa samarbetet mellan medlemsstaterna
nir det giller férvaltningen av de yttre grinserna, i form av en europeisk byra
for forvaltningen av det operativa samarbetet vid Europeiska unionens
medlemsstaters yttre grinser (nedan kallad 'byran’).

Ansvaret for kontroll och &vervakning av de yttre grinserna vilar pa
medlemsstaterna. Byran bor underlitta tillimpningen av befintliga och framtida
gemenskapsatgirder rérande forvaltningen av de yttre grinserna genom att
garantera samordningen av medlemsstaternas arbete for att genomfora dessa
atgarder.”

Det framgar av skilen 23-26 i férordning nr 2007/2004 att férordningen anses
utgbéra en utveckling av bestimmelser i Schengenregelverket, vilket fir féljande
konsekvenser:

Republiken Islands och Konungariket Norges delegationer bor delta som
styrelseledamoter i byran, om &n med begrinsad rostritt.

I-11510



21

22

FORENADE KUNGARIKET MOT RADET

— Konungariket Danmark har inte deltagit i férordningens antagande och denna
ar inte bindande for eller tillimplig i denna medlemsstat. Danmark har en
tidsfrist pa sex ménader, fran den dag denna forordning antogs, for att besluta
om huruvida landet skall inférliva férordningen med nationell rétt.

— Forenade kungariket och Irland har inte deltagit i férordningens antagande och
den &r inte bindande for eller tillimplig i dessa medlemsstater.

Skal 25 i férordning nr 2007/2004 rér Férenade kungariket och har féljande lydelse:

"Denna forordning utgor en utveckling av bestimmelser i Schengenregelverket i
vilka Férenade kungariket inte deltar i enlighet med ... beslut 2000/365 ... Forenade
kungariket deltar darfor inte i antagandet av denna férordning, som inte dr bindande
for eller tillimplig i Férenade kungariket.”

I artikel 1 i forordning nr 2007/2004 foreskrivs foljande:

”1. En [byrd] skall inrdttas i syfte att forbéttra den integrerade forvaltningen av
Europeiska unionens medlemsstaters yttre grinser.

2. Med beaktande av att ansvaret for kontroll och 6vervakning av de yttre granserna
aligger medlemsstaterna skall byran underlitta och effektivisera tillimpningen av
befintliga och framtida gemenskapsatgirder rérande forvaltningen av de yttre
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granserna. Byran skall gora detta genom att sdkerstdlla samordningen av
medlemsstaternas insatser for att genomfora dessa atgirder, och diarigenom bidra
till att personkontrollen vid och 6vervakningen av medlemsstaternas yttre grinser
héller en effektiv, hog och enhetlig niva.

3. Byran skall dven bistd kommissionen och medlemsstaterna med det tekniska stéd
och den sakkunskap som behovs f6r férvaltningen av de yttre grinserna samt frimja
solidariteten mellan medlemsstaterna.

4. I denna forordning avses med medlemsstaternas yttre grinser de av medlems-
staternas land- och sjogrianser och deras flygplatser och kusthamnar vid vilka
gemenskapslagstiftningens bestimmelser om personers passage av yttre granser ar
tillampliga.”

I artikel 2 i férordning nr 2007/2004 anges byrans huvuduppgifter. Dessa dr bland
annat att samordna det operativa samarbetet mellan medlemsstaterna nér det galler
forvaltningen av de yttre grianserna, bistd medlemsstaterna med utbildning av
nationell gransbevakningspersonal, inbegripet faststillande av gemensamma utbild-
ningsnormer, folja upp den utveckling inom forskningen som ar av betydelse for
kontrollen och 6vervakningen av de yttre grinserna, bistd medlemsstaterna i
situationer som kriver dkat tekniskt och operativt bistand vid de yttre grénserna och
erbjuda medlemsstaterna nodvéndigt tekniskt stod till genomférandet av gemen-
samma insatser for aterséndande.

Enligt artikel 2.2 far medlemsstaterna, utan att detta paverkar byrans befogenheter,
fortsitta att samarbeta pa operativ nivi med andra medlemsstater och/eller
tredjeldnder vid de yttre grinserna, om samarbetet kompletterar byrans verksamhet.
Medlemsstaterna skall dock avhalla sig fran alla atgirder som kan 4ventyra byrans
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arbete eller att dess mal uppnds och skall rapportera till byrin om operativ
verksamhet vid de yttre granserna utanfor byrans ram.

Enligt artikel 3 i férordning nr 2007/2004 skall byran dessutom utvirdera, godkdnna
och samordna forslag till gemensamma insatser och pilotprojekt som liggs fram av
medlemsstaterna, och byran fir sjalv ta sadana initiativ i samarbete med
medlemsstaterna. Byran far dven besluta att medfinansiera gemensamma insatser
och pilotprojekt.

Enligt artikel 5 i forordningen skall byran utarbeta och vidareutveckla en gemensam
grundplan for utbildning av gransbevakningspersonal och tillhandahélla utbildning
pa europeisk niva for utbildare av medlemsstaternas nationella grinsbevaknings-
personal. Byran skall dven erbjuda tjanstemin vid medlemsstaternas behériga
myndigheter kompletterande utbildning och seminarier i &mnen som rér kontroll
och 6vervakning av de yttre granserna samt atersindande av tredjelandsmedborgare.

Enligt artikel 7 i forordning nr 2007/2004 skall byran uppritta och fora centrala
forteckningar 6ver den tekniska utrustning for kontroll och 6vervakning av de yttre
granserna som tillhér medlemsstaterna och som dessa pa frivillig basis &r villiga att
stélla till en annan medlemsstats forfogande under en begrinsad period pa grundval
av en behovs- och riskanalys som genomforts av byréan.

Artikel 12 i forordningen har foljande lydelse:

”1. Byran skall underlitta medlemsstaternas operativa samarbete med Irland och
Forenade kungariket i fragor som omfattas av dess verksamhet och i den omfattning
som behovs for att den skall kunna fullgéra sina uppgifter enligt artikel 2.1.
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2. Byrans stod enligt artikel 2.1 f skall inbegripa organisering av de av
medlemsstaternas gemensamma insatser for atersindande i vilka &ven Irland,
Forenade kungariket eller bada linderna deltar.

3. Denna forordnings tillimpning pa Gibraltars grinser skall upphévas fram till den
dag da en 6verenskommelse nas om tillimpningsomradet for de atgirder som ror
personers passage av medlemsstaternas yttre grinser.”

I artikel 21.3 i férordning nr 2007/2004 foreskrivs f6ljande:

"Linder som har atagit sig att delta i genomférandet, tillimpningen och
utvecklingen av Schengenregelverket skall delta i byrans arbete. De skall vardera
ha en foretridare och en suppleant i styrelsen. I [enlighet med] tillimpliga
bestimmelser i deras associeringsavtal kommer arrangemang att utarbetas som
bland annat skall ange pa vilket sitt och i vilken utstrackning dessa linder kommer
att delta i byrdns arbete samt de ndrmare reglerna for deras deltagande, inklusive
bestimmelser om finansiella bidrag och personal.”

Bakgrunden till talan

Den 11 november 2003 forelade kommissionen radet ett forslag till forordning om
inrdttande av byréan.
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Forenade kungariket informerade den 11 februari 2004 radet om sin avsikt att delta i
antagandet av férordning nr 2007/2004. Férenade kungariket hinvisade i det
avseendet till det forfarande for underrittelse som foreskrivs i artikel 5.1 andra
stycket i Schengenprotokollet och det férfarande som anges i protokollet om
avdelning IV.

Den 26 oktober 2004 antog radet forordning nr 2007/2004. Trots underrittelsen av
den 11 februari 2004 tillits inte Forenade kungariket att delta i antagandet av
férordningen, pa grund av att forordningen utgor en utveckling av de bestimmelser
i Schengenregelverket i vilka Forenade kungariket inte deltar enligt beslut 2000/365.

Forenade kungariket anser att radets beslut att inte lata det delta i antagandet av
férordning nr 2007/2004 utgér ett asidoséttande av artikel 5 i Schengenprotokollet,
och det har darfor vickt forevarande talan.

Parternas yrkanden

Forenade kungariket har yrkat att domstolen skall

— ogiltigforklara forordning nr 2007/2004,

— med tillimpning av artikel 231 EG, f6érordna om att bestimmelserna i
forordning nr 2007/2004 skall fortsitta att gilla efter det att férordningen
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ogiltigforklarats och i avvaktan pa att ny lagstiftning antas p& omradet, forutom
till den del bestiammelserna har till verkan att utesluta Férenade kungariket fran
att delta i tillimpningen av forordningen, och

— forplikta radet att ersitta rattegdngskostnaderna.

Radet har yrkat att talan skall ogillas och att Forenade kungariket skall forpliktas att
ersitta rattegangskostnaderna.

Genom beslut av domstolens ordférande den 17 augusti 2005 tillits Irland,
Republiken Polen och Republiken Slovakien att intervenera till stod for Foérenade
kungarikets yrkanden, och Konungariket Spanien samt Europeiska gemenskapernas
kommission tillits att intervenera till stod for radets yrkanden.

Talan

Parternas argument

I forsta hand har Forenade kungariket gjort gillande att radet, genom att utesluta
Forenade kungariket fran foérfarandet for antagande av férordning nr 2007/2004,
utgick fran en felaktig tolkning av Schengenprotokollet och asidosatte artikel 5 i
nidmnda protokoll.
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Enligt Forenade kungariket kan det namligen inte anses att den ordning som
inrattats genom artikel 5 i Schengenprotokollet endast ar tillamplig om villkoren i
artikel 4 i samma protokoll 4r uppfyllda. Artiklarna 4 och 5 i Schengenprotokollet &r
oberoende av varandra. Om Forenade kungariket vill delta i dtgdrder som beslutas
med stod av artikel 5, maste det dirfor inte tvunget forst ha fatt tillatelse, i enlighet
med artikel 4, att delta i denna del av Schengenregelverket.

Till stod for sin stindpunkt har Férenade kungariket sirskilt gjort gillande att den
tolkning av artiklarna 4 och 5 i Schengenprotokollet som féresprakas av radet
motséigs av systematiken och lydelsen i dessa bada bestimmelser, att tolkningen
strider mot sjélva karaktiren hos den mekanism som inréttats genom artikel 5 och
att den inte &r forenlig med forklaring nr 46.

Vidare anser Forenade kungariket att denna tolkning frantar artikel 5 i Schengen-
protokollet dess &ndamalsenliga verkan, vilken sérskilt &r att sdkerstilla att Forenade
kungariket och Irland i stérsta mdjliga man kan delta i de atgérder som grundar sig
pé Schengenregelverket. Denna tolkning dr inte heller n6dvindig for att skydda den
andamalsenliga verkan av artikel 7 i protokollet om avdelning IV eller for att bevara
Schengenregelverkets enhetlighet. Under alla omstandigheter far en sadan tolkning
foljder som inte alls star i proportion till det mél som efterstriavas och medfér att den
mekanism som foreskrivs i artikel 5 fungerar pa ett sitt som &r oférenligt med
rattssikerhetsprincipen och de grundliggande principer som géller for narmare
samarbeten, eftersom radet, sisom framgar av dess nuvarande praxis, har en "vid
och obestaimd” definition av vad som avses med "forslag och initiativ som grundar
sig pa Schengenregelverket”.

I andra hand har Férenade kungariket gjort gillande att om den tolkning av
artiklarna 4 och 5 i Schengenprotokollet som foresprakas av radet dr korrekt, medfor
det att uttrycket "forslag och initiativ som grundar sig pa Schengenregelverket” i
artikel 5.1 forsta stycket i nimnda protokoll skall anses avse endast de atgérder som
ar oupplosligt forbundna med Schengenregelverket ("Schengenspecifika” atgirder),
som till exempel de atgarder varigenom bestimmelser som omfattas av Schengen-
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regelverket dndras och vilka Forenade kungariket inte kan ansluta sig till utan att
forst vara bundet av de bestimmelser som foranleder dndringen. Andra atgérder ar
endast "Schengenrelaterade”. Det ar hir fraga om &tgirder som visserligen har
utformats for att utveckla eller komplettera vissa av Schengenregelverkets mal, men
som inte har en s& nidra anknytning till Schengenregelverket att regelverkets
enhetlighet skulle dventyras om en medlemsstat som inte deltar i regelverket likval
kunde delta i beslut om sadana atgirder. Dessa atgdrder omfattas dérfor inte av
ovannidmnda bestimmelses tillimpningsomrade. Harav foljer att Forenade kunga-
rikets stéllning, vid beslut om atgédrder som hor till sistndmnda kategori, inte regleras
av bestaimmelserna i Schengenprotokollet, utan — beroende pa omstiandigheterna —
antingen av bestimmelserna i protokollet om avdelning IV eller av de relevanta
bestimmelserna i “tredje pelaren”. Eftersom forordning nr 2007/2004 skall anses
hora till denna kategori av atgirder, borde Forenade kungariket inte ha uteslutits
fran att delta vid antagandet av forordningen.

Radet har for det forsta hiavdat att syftet med artikel 5 i Schengenprotokollet, till
skillnad fran vad Forenade kungariket har gjort gillande, inte ar att tillerkdnna
Forenade kungariket en ritt, utan att forsikra de medlemsstater som deltar i hela
Schengenregelverket om att deras insatser inte kommer att ga om intet pa grund av
andra medlemsstaters ovilja att delta i desamma. Bestimmelsens ordalydelse
bekriftar for 6vrigt denna tolkning, eftersom det diri, till skillnad fran ordalydelsen i
artikel 4 i samma protokoll och artikel 3 i protokollet om avdelning IV, inte
uttryckligen foreskrivs nagon sadan ritt.

Enligt rddet medfor den tolkning av artikel 5.1 i Schengenprotokollet som Férenade
kungariket foresprakar att det forfarande f6r godkdnnande som foreskrivs i artikel 4 i
samma protokoll frantas sin d&ndamaélsenliga verkan, eftersom en medlemsstat, om
den enligt denna artikel nekas ritten att delta i beslut om en viss atgérd, likval kan
delta i alla atgirder for att utveckla omraddet i frdga med tillimpning av det
forfarande som foreskrivs i artikel 5. Schengenregelverkets enhetlighet kan di inte
lingre sikerstdllas, och artikel 7 i protokollet om avdelning IV — i vilken det
foreskrivs att artiklarna 3 och 4 i samma protokoll inte skall paverka tillimpningen
av bestimmelserna i Schengenprotokollet — forlorar ocksa sin dndamaélsenliga
verkan.
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Radet har for det andra gjort géllande att den étskillnad som Férenade kungariket
gor mellan "Schengenspecifika” atgarder och atgiarder som endast kan anses vara
"Schengenrelaterade” saknar stéd bade i primérritten och i sekundirritten. Radet
har i det avseendet pipekat att den av Férenade kungariket foreslagna definitionen
av atgirder som dr "Schengenrelaterade” grundar sig pa en felaktig uppfattning av
vad som kan utgéra ett hot mot Schengenregelverkets enhetlighet. Denna atskillnad
skapar onddig rattsosidkerhet, genom att den medfor en diskrepans mellan vad som
avses med “atgird som utvecklar Schengenregelverket” nidr det &r frdga om att
besluta om en atgérd som é&r tillimplig pa Republiken Island och Konungariket
Norge, & ena sidan, eller p& Forenade kungariket och Irland, 4 andra sidan.

For det tredje har ridet framhillit att dess stindpunkt &dr helt forenlig med
proportionalitetsprincipen och med de bestimmelser som giller fér narmare
samarbete. Fordragets upphovsmin dr namligen inte bundna av proportionalitets-
principen. Vidare péaverkar inte EU- och EG-fordragens bestimmelser om niarmare
samarbete tillimpningen av bestimmelserna i Schengenprotokollet.

Irland anser att den tolkning av artiklarna 4 och 5 i Schengenprotokollet som
Forenade kungariket foresprakar 6verensstimmer med ordalydelsen i dessa artiklar
och ligger i linje med radets nuvarande praxis vad betréffar de atgérder som avser
Schengenregelverket och som Foérenade kungariket och Irland har fatt tillitelse att
delta i. Denna tolkning bekriftas fér 6vrigt av de olika forklaringar om Schengen-
protokollet som fogats till slutakten till Amsterdamfordraget. Vidare har radet inte
kunnat visa att det foreligger en konkret risk for att Forenade kungarikets
deltagande i antagandet av forordning nr 2007/2004 skulle vara till forfang for
Schengenregelverket.

Enligt Republiken Polen ar begreppet ”"Schengenregelverket” sa vagt att det inte gar
att klart faststilla om forordning nr 2007/2004 ingér i regelverket eller om den
enbart utgér en utveckling av detta. Den anser dock att férordningen snarare utgor
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en atgird som utvecklar regelverket. Férenade kungarikets ritt att delta i atgéirder
som utvecklar Schengenregelverket féljer dock direkt av artikel 5 i Schengen-
protokollet och ar inte avhingig av att artikel 4 i samma protokoll forst har
tillampats. Det finns for 6vrigt inget hinder mot att tillita Forenade kungariket att
delta i antagandet av foérordningen, eftersom ett sadant deltagande varken utgér
nagot hot mot Schengenregelverkets enhetlighet eller funktion eller mot genom-
férandet av regelverket.

Enligt Republiken Slovakien ar Forenade kungarikets ritt att delta i antagandet av
férordning nr 2007/2004 avhingig av att det redan gillande Schengenregelverkets
enhetlighet och koherens inte kan komma att hotas. Det aligger radet, eftersom det
har nekat Forenade kungariket denna ritt, att bevisa att denna medlemsstats
deltagande i tillimpningen av férordningen utgor ett sidant hot. I forevarande fall
foreligger dock inte nagot sadant hot.

Konungariket Spanien anser att Forenade kungarikets talan helt saknar grund.
Forenade kungarikets huvudsakliga yrkande grundar sig pa att denna stat har getts
en hypotetisk ritt genom en artikel i Schengenprotokollet, men Schengen-
protokollet ger inte Forenade kungariket nidgon sadan ritt. Den tolkning som
foresprakas av Forenade kungariket medfor en klar risk for de atgiarder som redan
beslutats till foljd av det nidrmare samarbete som inrdttats genom detta protokoll,
eftersom den dventyrar Schengenregelverkets enhetlighet och koherens. Férenade
kungarikets andra yrkande tar inte hénsyn till det faktum att det ankommer pa radet
att avgora vilka atgirder som skall anses utgora atgidrder som grundar sig pa
Schengenregelverket och att det inte ankommer pd en medlemsstat som inte dr part
i Schengenavtalen att gora denna beddmning.

Kommissionen har framhallit att det nidrmare samarbetet i allminhet, och
Schengenregelverket i synnerhet, framst kdnnetecknas av enhetlighet. Att bevara
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och skydda denna enhetlighet och Schengenregelverkets koherens utgér darfér
mycket viktiga angeldgenheter. I Schengenprotokollet féreskrivs visserligen en
mdijlighet for de medlemsstater som inte &r parter i Schengenavtalen att delvis delta i
samarbetet, men protokollet medger inte en valfrihet som &r s langtgiende att det
uppstar en risk att regelverket blir ett sammelsurium av deltaganden och
skyldigheter.

Enligt kommissionen strider den av Férenade kungariket féresprakade tolkningen av
artiklarna 4 och 5 i Schengenprotokollet mot systematiken och logiken i protokollet
och ar till férfang fér Schengenregelverkets koherens och enhetlighet.

Kommissionen anser vidare att uttrycket "som grundar sig pa Schengenregelverket”,
vilket anvinds i artikel 5.1 forsta stycket i Schengenprotokollet, inte syftar pa en "vid
och obestamd” definition av vilka atgdrder som kan beslutas av de medlemsstater
som deltar i en insats inom ramen for ett nirmare samarbete, eftersom ett beslut om
att kvalificera ett forslag som en “atgiard som grundar sig pa Schengenregelverket”
knappast skiljer sig fran ett beslut om att faststilla den lampliga réttsliga grunden for
antagandet av en gemenskapsrittsakt.

Slutligen har kommissionen papekat att inrdttandet av byran, med hénsyn till byrans
sirdrag, utgor en "Schengenspecifik” atgird, i den mening som Forenade kungariket
avser med detta uttryck, och att inrdttandet ar oupplosligt forbundet med
Schengenregelverket. Vidare hor byran till en del av regelverket som Férenade
kungariket har valt att inte delta i. Det ar déarfor berittigat att Forenade kungariket
inte tillats delta i antagandet av forordning nr 2007/2004.
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Domstolens bedomning

For att kunna ta stéllning till de argument som Forenade kungariket har &beropat i
férsta hand, skall domstolen underséka huruvida artikel 5.1 andra stycket i
Schengenprotokollet skall tolkas si, att den endast ar tillamplig pa forslag och
initiativ som grundar sig pa en del av Schengenregelverket som Forenade Kungariket
och/eller Irland har fatt tillatelse att delta i med tillimpning av artikel 4 i samma
protokoll, eller om, sdsom Foérenade kungariket har gjort gillande, dessa béada
bestimmelser tvirtom skall anses vara oberoende av varandra.

Séalunda skall inte bara ordalydelsen i de aktuella bestimmelserna beaktas, utan dven
deras systematik, det sammanhang i vilket de ingar, det syfte som efterstrivas genom
dessa bestimmelser och deras d4ndamalsenliga verkan.

I forevarande fall skall det konstateras att genom artikel 1 i Schengenprotokollet har
tretton medlemsstater bemyndigats att uppritta ett nirmare samarbete sinsemellan
inom tillimpningsomradet for Schengenregelverket, som dessa stater 4r bundna av.
Vidare framgar det av artikel 2 i Schengenprotokollet att samtliga atgarder som
beslutas inom ramen for detta ndrmare samarbete skall anses utgora en integrerad
del av Schengenregelverket, vilket for ovrigt, enligt artikel 8 i samma protokoll,
maste godtas till fullo av de stater som ansoker om tilltréde.

Eftersom Foérenade kungariket och Irland &r de enda medlemsstater som inte ar
parter i Schengenavtalen, vilka utgér grunden fér det nidrmare samarbetet, intar
dessa tva stater en sarstdllning som har beaktats i Schengenprotokollet i tva
avseenden.
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For det forsta har dessa tvd medlemsstater, sdsom foreskrivs i artikel 4 i
Schengenprotokollet, genom Schengenprotokollet forbehallits en méjlighet att nar
som helst begira att enbart vissa bestimmelser i regelverket, som ér i kraft vid
tidpunkten for denna begiran, skall tillimpas pd dem. For det andra har dessa
medlemsstater genom artikel 5.1 andra stycket i Schengenprotokollet forbehallits
mdjligheten att inte delta i forslag och initiativ som grundar sig pa Schengenregel-
verket.

De bada bestaimmelserna avser visserligen tva olika aspekter av Schengenregelverket,
men enbart pa grundval av det konstaterandet kan emellertid inte slutsatsen dras att
bestaimmelserna skall tolkas oberoende av varandra.

Det framgér ndmligen av anvindningen av uttrycket “forslag och initiativ som
grundar sig pa Schengenregelverket” i artikel 5.1 forsta stycket i Schengen-
protokollet att de &tgirder som &syftas i denna bestimmelse baserar sig pa
Schengenregelverket, i den mening som avses i artikel 4 i Schengenprotokollet, och
endast utgor ett genomforande eller en vidareutveckling av detta regelverk.

Logiskt sett maste sddana édtgirder vara forenliga med de bestimmelser som de
genomfor eller som de utgér en utveckling av, sd att atgirderna forutsitter att savil
dessa bestammelser som de principer som ligger till grund foér dessa har godtagits.

Harav foljer att en medlemsstats deltagande i beslut om en atgird med tillimpning
av artikel 5.1 i Schengenprotokollet endast &r méjligt om denna stat & bunden av
den del av Schengenregelverket i vilken den atgérd som skall beslutas ingar eller som
den utgér en utveckling av.
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Eftersom det i artikel 4 i Schengenprotokollet foreskrivs en méjlighet for Férenade
kungariket och Irland att ansluta sig till Schengenregelverket, kan dessa medlems-
stater under dessa omstéindigheter inte tillatas att delta i beslut om en atgird med
stod av artikel 5.1 i samma protokoll utan att forst ha fatt tillatelse av radet att
ansluta sig till den del av regelverket som ligger till grund for den ndimnda étgérden.

Tolkningen ovan ar for 6vrigt forenlig med syftet med saval artikel 4 i Schengen-
protokollet som artikel 5 i samma protokoll, och den sikerstiller till fullo de bada
bestimmelsernas dndamalsenliga verkan.

Denna tolkning paverkar namligen inte pd ndgot sitt mojligheten, som Forenade
kungariket och Irland har foérbehallits genom artikel 5.1 andra stycket i Schengen-
protokollet, att — dven om dessa medlemsstater har fatt tillatelse att ansluta sig till
hela eller delar av Schengenregelverket — vilja att inte delta i beslut om atgarder som
genomfor eller utvecklar de delar av regelverket som dessa medlemsstater har fatt
tillatelse att ansluta sig till.

En sddan tolkning gor det dven méjligt att beakta savil ordalydelsen i som syftet med
artikel 4 i Schengenprotokollet, eftersom den flexibilitet som de bada berérda
medlemsstaterna ges genom artikel 5 i protokollet, vad betréffar deras valfrihet att
ansluta sig till atgarder som genomfor och utvecklar Schengenregelverket, &r sadan
att den undanrdjer den ovilja som dessa stater, i avsaknad av en siddan valfrihet,
skulle kunna hysa mot att godta bestimmelser i Schengenregelverket, och ddrmed
uppmuntrar dessa att i storsta mojliga utstrickning anvinda den mdjlighet som de
ges genom artikel 4.

Den tolkning som Forenade kungariket foresprakar far daremot till f6ljd att artikel 4
i Schengenprotokollet férlorar all d@ndamélsenlig verkan, eftersom Forenade
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kungariket och Irland skulle kunna delta i alla forslag och initiativ som grundar sig
pa Schengenregelverket enligt artikel 5.1 i protokollet, trots att dessa medlemsstater
inte dr bundna av de relevanta bestimmelserna i Schengenregelverket eller inte har
fatt tillatelse att delta i dessa med tillimpning av artikel 4 andra stycket i samma
protokoll. Som framgar av forklaring nr 45 dr namnda artikel 4 av visentlig betydelse
inom ramen f6r den ordning som inréttats genom Schengenprotokollet, eftersom
den syftar till att sékerstélla att samtliga medlemsstater i storsta méjliga man deltar i
Schengenregelverket.

Med hénsyn till detta finner domstolen att den av Foérenade kungariket féresprakade
tolkningen av artikel 5.1 andra stycket i Schengenprotokollet inte kan godtas, och att
denna bestammelse skall tolkas sa, att den endast ar tillamplig pé forslag och initiativ
som grundar sig pd en del av Schengenregelverket som Forenade Kungariket och/
eller Irland har fatt tillitelse att delta i med tillimpning av artikel 4 i samma
protokoll.

Denna tolkning bekriftas for ovrigt av artikel 8.2 i beslut 2000/365. Av denna
bestimmelse framgar dven att deltagande i forslag och initiativ som grundar sig pa
Schengenregelverket endast dr mojligt, om de bestimmelser i regelverket som dessa
forslag eller initiativ hanfor sig till 4r tillampliga i den medlemsstat som 6nskar delta,
vilket forutsatter att denna medlemsstat férst ar bunden av Schengenregelverket.

I forevarande mal ar det ostridigt att Forenade kungariket inte 4r bundet av den del
av Schengenregelverket i vilket féorordning nr 2007/2004 ingar, ndmligen passage av
yttre granser.
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Under dessa omstdndigheter konstaterar domstolen att radet inte gjorde en felaktig
tolkning och tillimpning av artikel 5.1 andra stycket i Schengenprotokollet, genom
att neka Forenade kungariket ritt att delta i antagandet av férordning nr 2007/2004
pa grund av att denna medlemsstat inte forst hade fatt tillitelse att delta i det
samarbetsomrade i vilket denna férordning ingar.

Harav foljer att domstolen inte kan godta de argument som Férenade kungariket har
aberopat i forsta hand till stod for denna talan om ogiltigférklaring.

Vad betriffar de argument som Férenade kungariket har aberopat i andra hand skall
det forst papekas att den étskillnad som denna medlemsstat gor mellan de atgérder
som den betecknar som "Schengenspecifika” och de atgirder som den anser enbart
ar "Schengenrelaterade” saknar stod saval i EU- och EG-fordragen som i
gemenskapens sekundarritt.

Det skall vidare papekas att dven om Forenade kungariket har bestritt den
kvalificering som radet har gjort, har det sjélvt medgett att férordning nr 2007/2004
har ett samband med Schengenregelverkets bestimmelser, eftersom det anser att det
trots allt dr friga om en "Schengenrelaterad” atgird.

Oaktat dessa konstateranden och den omsténdigheten att radets pastatt felaktiga
kvalificering i forevarande fall inte direkt hér samman med den rittsliga grund som
valdes for antagandet av forordning nr 2007/2004, ndmligen artiklarna 62.2 a EG och
66 EG, konstaterar domstolen att radets beslut att kvalificera férordning
nr 2007/2004 som en atgird som utvecklar Schengenregelverkets bestimmelser, i
likhet med vad som géller for valet av rittslig grund for en gemenskapsrittsakt, har
haft en direkt inverkan pa faststillandet av de bestammelser som reglerar
forfarandet for att anta férordningen och foljaktligen &dven pa Forenade kungarikets
mojlighet att kunna delta i detta forfarande.
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Det enda krav som i artikel 3.1 i protokollet om avdelning IV uppstills for att
Forenade kungariket skall kunna anvénda sig av méjligheten att delta i antagandet av
ett forslag som lagts fram i enlighet med bestimmelserna i avdelning IV ér att
underrittelse sker inom den tidsfrist som anges i ndmnda artikel 3.1. Kvalificeringen
av forordning nr 2007/2004 som en atgird som utvecklar Schengenregelverkets
bestimmelser har darfor haft en direkt inverkan pa de rattigheter som Férenade
kungariket har tillerkénts.

Med hiénsyn till detta konstaterande och i analogi med vad som giller i friga om
valet av rittslig grund for en gemenskapsrittsakt, skall, i en situation som den som
ar i fraga i forevarande mal, kvalificeringen av en gemenskapsrittsakt som forslag
eller initiativ som grundar sig pa Schengenregelverket, i den mening som avses i
artikel 5.1 forsta stycket i Schengenprotokollet, ske utifran objektiva kriterier, som
kan bli féremal for domstolsprévning. Bland dessa kriterier ingar bland annat
rittsaktens syfte och innehdll (se dom av den 11 juni 1991 i mal C-300/89,
kommissionen mot radet, kallat Titandioxid, REG 1991, s. [-2867, punkt 10, svensk
specialutgava, volym 11, s. I-199, av den 13 september 2005 i mal C-176/03,
kommissionen mot radet, REG 2005, s. 1-7879, punkt 45, och av den 23 oktober 2007
i mél C-440/05, kommissionen mot radet, REG 2007, s. I-9097, punkt 61).

Det ar mot bakgrund av det ovanstaende som domstolen skall préva huruvida radet,
sasom Forenade kungariket har gjort géllande, saknade fog for att kvalificera
férordning nr 2007/2004 som en atgird som utvecklar Schengenregelverkets
bestammelser.

Vad betriffar syftet med forordning nr 2007/2004 framgar det av férordningens tre
forsta skil och av artikel 1.1 och 1.2 i férordningen att denna har till syfte att
forbattra den integrerade forvaltningen av de yttre granserna och att underlétta och
effektivisera tillimpningen av gemensamma bestdmmelser om vilka standarder och
forfaranden som skall gilla for kontrollen av de yttre granserna.
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Vad giller innehallet i férordning nr 2007/2004 skall det papekas att den genom
forordningen inrdttade byran, sasom framgar av skdl 3 och av artikel 2 i
férordningen, bland annat har till uppgift att samordna det operativa samarbetet
mellan medlemsstaterna nér det giller forvaltningen av de yttre grinserna, att bista
medlemsstaterna med utbildning av nationell grinsbevakningspersonal och att i
situationer som kréver det ge medlemsstaterna 6kat tekniskt och operativt bistand
vid de yttre granserna.

I det avseendet skall det papekas att de gemensamma bestimmelser som det
hénvisas till i forordning nr 2007/2004, och som skall genomféras inom ramen for
den integrerade forvaltningen av de yttre grinserna, har faststillts i den
gemensamma handboken, vilken antagits av Verkstdllande kommittén som
inrdttades genom tillimpningskonventionen (EGT C 313, 2002, s. 97).

Som framgar av skal 1 i radets férordning (EG) nr 790/2001 av den 24 april 2001 om
att forbehdlla radet genomfbrandebefogenheterna avseende vissa detaljerade
bestimmelser och praktiska forfaranden for genomférandet av grianskontroller
och 6vervakning (EGT L 116, s. 5), har den gemensamma handboken upprittats i
syfte att genomféra bestimmelserna i kapitel 2, med rubriken "Passerandet av de
yttre granserna”, i avdelning II i tillimpningskonventionen. Den gemensamma
handboken utgér en del av Schengenregelverket i den mening som avses i artikel 1 i
Schengenprotokollet, i enlighet med artikel 1 i radets beslut 1999/435/EG av den
20 maj 1999 om faststillande av Schengenregelverket, i enlighet med relevanta
bestimmelser i Fordraget om upprittandet av Europeiska gemenskapen och
Fordraget om Europeiska unionen, i syfte att besluta om den rittsliga grunden for
samtliga de bestimmelser och beslut som utgor Schengenregelverket (EGT L 176,
s. 1).

Det skall vidare pépekas att det framgir bade av titeln och av fjarde stycket i
ingressen till Schengenavtalet samt av artikel 17 i Schengenavtalet att detta avtal
framst har till syfte att avskaffa personkontroller vid medlemsstaternas gemen-
samma granser och att 6verfora dessa kontroller till medlemsstaternas yttre granser.
Att detta syfte har stor betydelse inom ramen fér Schengenavtalen understryks av
den plats som bestdmmelserna om passerandet av de yttre grinserna intar i
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tillimpningskonventionen och av det forhallandet att kontrollerna vid de yttre
granserna, enligt artiklarna 6 och 7 i tillimpningskonventionen, skall utféras enligt
gemensamma principer, genom att medlemsstaterna skall ha ett ndra och fast
samarbete for att siakerstilla att dessa kontroller dr effektiva.

Harav foljer att personkontrollerna vid medlemsstaternas yttre grédnser och
foljaktligen det effektiva genomférandet av gemensamma bestimmelser om vilka
standarder och forfaranden som skall gélla for dessa kontroller skall anses utgora
delar som omfattas av Schengenregelverket.

Som framgér av punkterna 79 och 80 i férevarande dom avser saledes férordning
nr 2007/2004, bade till syfte och till innehall, att forbattra dessa kontroller, varfor
férordningen skall anses utgéra en atgird som grundar sig pa Schengenregelverket, i
den mening som avses i artikel 5.1 forsta stycket i Schengenprotokollet.

Under dessa omstiandigheter var det korrekt av radet att kvalificera forordning
nr 2007/2004 som en atgird som utvecklar Schengenregelverkets bestimmelser.

Hiarav foljer att domstolen inte heller kan godta de argument som Forenade
kungariket har &beropat i andra hand.

Forenade kungarikets yrkande om ogiltigférklaring av férordning nr 2007/2004 kan
saledes inte bifallas, och foéljaktligen saknas det anledning for domstolen att prova
denna medlemsstats yrkande om att forordningens verkningar skall kvarsta.
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Under dessa omstiandigheter skall Forenade kungarikets talan ogillas.

Rittegangskostnader

Enligt artikel 69.2 i rdttegdngsreglerna skall tappande part forpliktas att ersitta
rattegangskostnaderna, om detta har yrkats. Radet har yrkat att Forenade kungariket
skall forpliktas att ersétta rittegdngskostnaderna. Eftersom Forenade kungariket har
tappat maélet, skall raddets yrkande bifallas. Med tillimpning av artikel 69.4 forsta
stycket i rittegdngsreglerna skall de medlemsstater och institutioner som har
intervenerat béra sina rittegangskostnader.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) foljande:

1) Talan ogillas.

2) Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland skall ersitta
rittegangskostnaderna.

3) Konungariket Spanien, Irland, Republiken Polen, Republiken Slovakien
och Europeiska gemenskapernas kommission skall bédra sina rittegangs-
kostnader.

Underskrifter
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