FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT ALBER — SAG C-211/01

FORSLAG TIL AFGQRELSE FRA GENERALADVOKAT
SIEGBERT ALBER
fremsat den 13. marts 2003

I — Indledning

1. Den foreliggende sag vedrarer valget af
hjemmel for Radets afgorelser 2001/265/EF
og 2001/266/EF om indgdelse af aftalen
mellem Det Europziske Fellesskab og
Republikken Bulgarien og Republikken
Ungarn om bestemte betingelser for vej-
godstransgort og om fremme af kombineret
transport®, Kommissionen anser disse
aftaler for at vare en transportpolitisk for-
anstaltning og havde derfor foresldet, at
aftalerne skulle godkendes med hjemmel i
artikel 71 EF. Rddet har ikke fulgt denne
opfordring. Som felge af, at bestem-
melserne i aftalens artikel 8 har karakter af
»afgiftsmeessige bestemmelser«, har Rédet

1 — Originalsprog; tysk.

2 — Rédets afgorelse af 19.3.2001 om indgdelse af aftalen mel-
lem Det Europeiske Fellesskab og Republikken Bulgarien
om bestemte betingelser for vejgodstransport og om fremme
af kombineret transport, EFT 1108, s. 4. Radets afgorelse af
19.3.2001 om indgdelse af aftalen mellem Det Europziske
Fellesskab og Republikken Ungarn om bestemte betingelser
for vejgodstransport og om fremme af kombineret transport,
EFT L 108, 5. 27.
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desuden anvendt artikel 93 EF som rets-
grundlag for indgdelsen af de anfegtede
afgorelser.

I — De relevante retsregler

2. De to afgerelser og aftalerne, der er
vedlagt som bilag hertil, er i vid udstreek-
ning identiske.

3. 1 ferste betragtning til afgarelserne fast-
slas det, at de respektive aftaler har til for-
mal at fremme videreudviklingen af trans-
portforbindelserne  mellem de  kon-
traherende parter. Anden betragining lyder
siledes: »Aftalen medvirker til at f3 det
indre marked til at fungere bedre, fordi den
fremmer transittrafikken gennem Bulgarien
[henholdsvis Ungarn] mellem Grakenland
og de ovrige medlemsstater og dermed
muligger handel inden for Fellesskabet
med ferrest mulige omkostninger for den
brede offentlighed, og fordi den reducerer
de administrative og tekniske hindringer,
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som handelen pavirkes af, til et minimum.«
Af tredje betragtning fremgar det, at de
respektive aftaler fremmer kombineret
transport under hensyntagen til miljabe-
skyttelsen.

4. Aftalerne benzvnes »aftale [...] om
bestemte betingelser for vejgodstransport
og om fremme af kombineret transport«,

5. 1 farste betragtning til aftalerne hedder
det: »Som finder, at det i forbindelse med
oprettelsen af det indre marked og gen-
nemforelsen af den felles transportpolitik
er vigtigt for Feellesskabet at sikre, at tran-
sitgods fra Fellesskabet kan transporteres
gennem Bulgarien [henholdsvis Ungarn] sa
hurtigt og effektivt som muligt, og at det
sker uhindret og uden forskelsbehandling.«

6. Ifolge artikel 1 i aftalen har denne til
formal »[...] at fremme de kontraherende
parters samarbejde om godstransport, iser
om transittrafik ad landevej, og at sikre, at
der sker en samordnet udvikling af trans-
porten mellem og gennem de kontraherende
parters territorier«.

7. Artikel 2 fastsztter aftalens anvendel-
sesomrade siledes:

»1, Samarbejdet omfatter vejgodstransport
og kombineret transport.

2. I denne sammenhzng omfatter denne
aftale navnlig:

— markedsadgang for transictrafik, som
bestar af vejgodstransport

— lovgivningsmassige og administrative
stotteforanstaltninger, herunder han-
delsmzessige, afgiftsmeessige, sociale og
tekniske foranstaltninger

— samarbejde om udvikling af et trans-
portsystem, der bl.a. opfylder miljo-
hensyn

— regelmessig udveksling af oplysninger
om, hvordan de kontraherende parters
transportpolitik udvikler sig.«

I1-8917
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8. Artikel 3 indeholder begrebsdefinitioner,
der ikke er af veesentlig betydning her.
Artikel 4 og 5 vedrerer kombineret trans-
port. Artikel 6 indeholder almiindelige
bestemmelser om vejtransport. Artikel 7
vedrerer markedsadgang.

9. Artikel 8 har overskriften » Afgifts-
messige bestemmelser« og lyder séledes:

»Transport, som udferes efter denne aftale,
omfattes af folgende bestemmelser:

1) De kontraherende parter sikrer, at
forskelsbehandling pd grundlag af
nationalitet eller hjemsted ikke finder
sted i forbindelse med karetajsafgifter,
statsafgifter, vejafgifter eller andre
brugerafgifter, der opkreves for
benyttelse af vejtransportinfrastruktut.

2) Keretojer, som er registreret hos en af
de kontraherende parter, fritages for
alle keretejsafgifter og andre afgifter,
der opkreves for anvendelse eller
besiddelse af keretgjer, samt for alle
sarlige skatter eller afgifter, der
opkreeves i forbindelse med transport,
pd den anden kontraherende parts
territorium.
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Koretgjer fritages ikke for skatter og
afgifter pi motorbrendstof, for vejaf-

gifter og for brugerafgifier, der
opk3raeves for benyttelse af infrastruk-
tur®,

3) De kontraherende parter sikrer, at
vejafgifter og andre brugerafgifter ikke
pilegges samtidig for benyttelse af en
enkelt vejstraekning. De kontraherende
parter kan dog palegge vejafgifter for
vejnet, hvor der opkreeves bruger-
afgifter, og for benyttelse af broer og
tunneller og for passage gennem
bjergpas.

4) Folgende fritages for told og for andre
skatter og afgifter:

a) braendstof, som befinder sig i kere-
tojets tanke pa tidspunktet for ind-
karsel pd den anden kontraherende
parts territorium, hvis de faste
tanke er de samme, som fabri-
kanten har konstrueret til den
pigzldende lastvognstype

3 — 1 aftalen med Republikken Ungarn li/{der andet afsnit séle-
des: »Koretgjer fritages ikke for skatter og afgifter pd
motorbraendstof, jf dog nr. 4, for vejafgifter og for bruger-
afgifter, der opkraeves for benyttelse af infrastruktur.« (Min

fremhzvelse).
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b) brendstof, som befinder sig i de
faste tanke pd pahzngsvogne og
szttevogne og benyttes til kele-
systemer

¢) smeremidler i de mengder, turen
kraever

d) reservedele og vaerktaj, som kraves
til reparation af keretojer, der lider
havari under udforelsen af interna-
tional  vejtransport.  Udskiftede
reservedele bor tilbagesendes eller
tilintetgores under tilsyn af den
anden kontraherende parts kom-
petente toldmyndigheder,

5) Hvis et keretojs veegt, dimensioner
eller akseltryk overstiger de geldende
maksimale grenser, der gelder pd
Bulgariens territorium, men er i over-
ensstemmelse med bestemmelserne i
Réadets direktiv 96/53/EF om vaegt og
dimensioner, pilegges karetojet ikke
szrafgifter, forudsat at det holder sig
til de hovedtransitruter i Bulgarien,

4 —1 aftalen med Republikken Ungarn lyder nr. 4, litea b):
»Braendstof, som befinder sig i de faste tanke pd pihangs-
vogne og sttevogne og benyttes til kolesystemer, hvis tan-
kene er de sanume, som fabrikanten har konstrueret (il den
plgeeldende lastvognstype.« (Min fremhaevelse).

som er angivet i bilag 5, jf. dog nr. 2,
andet afsnite .

10. Artikel 9 indeholder sociale bestem-
melser og artikel 10 tekniske bestemmelser.
Artikel 11 omhandler forenkling af for-
maliteterne. De afsluttende bestemmelser i
artikel 12-19 vedrorer udvidelse af anven-
delsesomradet, stiftelse af et blandet udvalg,
kraenkelser af aftalens bestemmelser, afta-
lens varighed, opsigelse af aftalen, bilagenes
bindende virkning for aftalen, sprog-
versionernes gyldighed og aftalens ikraft-
traedelse.

IIl — Sagens faktiske omstendigheder

11, I december 1995 bemyndigede Rdadet
Kommissionen til at forhandle aftaler med
Republikken ~ Bulgarien,  Republikken
Ungarn og Republikken Rumznien med
henblik pé at fastszette bestemte betingelser
for vejgodstransport, kombineret transport
og transitkersel for keretajer. Aftalen med
Bulgarien blev undertegnet i december 1998
og aftalen med Ungarn i april 1999. Pa
datoen for steevningens indgivelse var for-

5 —1 aftalen med Republikken Ungarn lyder nr. S: »Hvis et
koretojs veegt, dimensioner cller akseliryk overstiger de
geeldende maksimale graenser, der geelder pd Ungarns terri-
torium, men er i overensstemmelse med Ecstemmclscrnc i
Radets direktiv 96/53/EF om veegt og dimensioner, pilagges
koretojet ikke swrafgifter, forudsat at det holder sig il de
hovedtransitruter i Ungarn, som er angivet i bilag 5, jf. dog
nr. 2, andet afsnit.«
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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT ALBER — SAG C-211/01

handlingerne med Republikken Rumeenien
endnu ikke afsluttet.

12. Kommissionen forelagde Réddet to for-
slag til afgarelse vedrarende undertegnelsen
af aftalen med Bulgarien ® og Ungarn” med
hjemmel i artikel 71 EF og artikel 300,
stk. 3, forste afsnit, EF.

13. Ridet godkendte undertegnelsen af
aftalen ved afgerelse af 28. marts 2000.
Grundlaget for Ridets afgorelse fremgar
ikke af pressemeddelelsen fra Ridets sam-
ling ®. Under alle omstzndigheder tilfojede
Réadet artikel 93 EF som yderligere rets-
grundlag for de anfegtede afgorelser om

6 — Forslag til Ridets afgorelse om undertegnelse af aftalen
mellem Det Europeziske Fellesskab og Republikken Bul-
garien om bestemte betingelser for vejgodstransport og om
remme af kombineret transport samt forslag til Radets
afgorelse om indgdelse af aftalen mellem Det Europeziske
Fzllesskab og Republikken Bulgarien om bestemte betin-
gelser for vejgodstransport og om fremme af kombineret
transport, KOM(1999) 666 endelig af 10.12.1999. Forslag
til Rddets afgerelse om undertegnelse af aftalen er offent-
liggjort i EFT 2000 C 89 E, s. 51.

7 — Forslag til Ridets afgorelse om undertegnelse af aftalen
mellem Det Europaiske Fzllesskab og Républikken Ungarn
om bestemte betingelser for vejgodstransport og om fremme
af kombineret transport samt tlorslag til Radets afgarelse om
indgdelse af aftalen mellem Det Europeziske Fallesskab og
Republikken Ungarn om bestemte betingelser for vejgods-
transport og om fremme af kombineret transport, KOM
(1999) 665 endelig af 10.12.1999. Forslag til Rddets afgo-
relse om undertegnelse af aftalen er offentliggjort i EFT 2000
C89E,s. 35

8 — PRES/00/87 af 17.4.2000 om den 2252, samling i Ridet —
Transport — den 28.3.2000 i Bruxelles, tilgzngelig pa:
www.europa.eu.int/rapid/start/cgi/guesten.ksh?p_action.get
txt=gt&doc=PRES/00/87I0IRAPID&lg=DA
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undertegnelsen af aftalerne® og eendrede
bestemmelsen om Parlamentets medvirken i
artikel 300, stk. 3, andet afsnit, EF.

IV — Parternes argumenter og pastande

14, Kommissionen er af den opfattelse, at
de anfaegtede afgorelser udelukkende burde
have haft hjemmel i artikel 71 EF. Alene ud
fra ordlyden skal bestemmelsen fortolkes
vidt, idet Fallesskabet heri bemyndiges til
at fore en omfattende politik pd trans-
portomridet og ikke blot til at vedtage
enkelte foranstaltninger. Det taler tillige til
stotte for en vid fortolkning, at artikel 71
EF udtrykkeligt giver Feellesskabet bemyn-
digelse til at fastsette alle »andre for-
malstjenlige bestemmelser« 1,

15. Under retsmgdet har Kommissionen
suppleret dette argument med en henvisning
til artikel 70 EF, ifelge hvilken medlems-
staterne spger at nd traktatens mal inden
for rammerne af en felles transportpolitik.
Kommissionen fortolker denne bestem-
melse sdledes, at de gvrige traktatmdl inden

9 — Naevnt ovenfor i fodnote 2.

10 — Til statte for denne fortolkning har Kommissionen henvist
til dom af 31.3.1971, sag 22/70, Kommissionen mod
Ridet, AETR, Sml. 1971, s. 41, org.ref.: Rec. s, 263,
navnlig preemis 20-26, Domstolens udtalelse 1/76 af
26.4,1977, udkast til en aftale om oprettelse af en euro-
pisk oplegningsfond for flod- og kanalskibsfart, Sml.
s. 741, og til Domstolens udtalelse 1/94 af 15.11.1994,
Fxllesskaﬁets kompetence til at indgd internationale aftaler
vedrorende tjenesteydelser og beskyttelse af intellektuelle
ejendomsrettigheder, Sml. I, s. 5267,
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for rammerne af transportpolitikken spiller
en sekunder rolle.

16. Kommissionen har henvist til direktiv
94/58/EF11, 2000/59/EF'2 og 92/14/
EQF '3 som eksempler pa foranstaltninger,
hvor lovgiver har fastsat bestemmelser
vedrerende uddannelse, miljobeskyttelse og
stajreducering i tilknytning til udstedelsen
af bestemmelser til virkeliggarelsen af de
transportpolitiske mal. Bestemmelserne
havde i samtlige tilfzlde udelukkende
hjemmel i artikel 71 EF.

17. Hvad angir indgdelsen af interna-
tionale aftaler har Kommissionen henvist til
aftalen mellem Det Europeziske @ko-
nomiske Fellesskab og Republikken Slo-
venien pa transportomridet™®, som blev
undertegnet den 5. april 1993, og til aftalen
mellem Det Europziske Fzllesskab og Den
Tidligere Jugoslaviske Republik Makedo-
nien pa transportomradet®, der blev
undertegnet den 29. april 1997. Begge
aftaler har udelukkende hjemmel i arti-
kel 71 EF og indeholder en nogenlunde

11 — Radets  dircktiv  af  22,11,1994 om _ minimums-
uddannelsesniveauet for sofartserhverv, EFT L 319, s, 28,

12 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 27,11,2000 om
modtagefaciliteter i havne til driftsaffald og lastrester fra
skibe, EFT L 332, s. 81,

13 — Radets dircktiv af 2.3.1992 om begransning af opera-
tionen af flyvemaskiner, der henhorer under bind 1, del II
kapitel 2 i bilag 16 til konventionen angdende international
civil lufifart, anden udgave (1988), EFT' L 76, s. 21.

14 — EFT 1993 L 189, s. 161.

15 — EFT 1997 L 348, s. 170.

enslydende artikel 14 617, der er sammen-
lignelig med artikel 8, som er genstand for
behandling i nzrveerende sag.

16 — Artikel 14 i aftalen med Slovenien lyder siledes:
»Veagtafgifter, vejafgifter og andre gebyrer
1. De kontra crcn(Fc parter crkender, at de vaegtafgifter,
vejafgifier og andre gebyrer, der palregges Eorcmjcr,
hverken pd (.Fcn ene eller den anden side md indebare en
forskelsbehandling.
2. De kontraherende parter indleder forhandlinger med
henblik pA at n frem til en aftale om vejafgifter, sd snarten
regulering lpi dette omrdde er vedtaget af Fellesskabet, En
sidan aftale skal forst og fremmest have til formil at sikre
en fri trafikstrom over graenserne, at mindske forskellene
mellem de to kontraherende parters vejafgiftssystemer og
at ficrne de konkurrencefordrejende faktorer, der folger af
sadanne forskelle,
3. Indtil de i stk. 2 og artikel 13 nzevate forhandlinger er
afsturtet, forhandler élllovcnicn bilaterale aftaler med Fal-
lesskabets enkelte medlemsstater om gensidig fritagelse
med korsel med og/eller besiddelse af tunge erhvervskore-
tojer, samt gensidig fritagelse for alle serlige afgifter cller
gebyrer, der opkreves for transporttransaktioner inden for
parternes omrdde, Denne bestemmelse omfatter ikke nod-
vendigvis afgifter og lignende gebyrer pd brandstof til
koretojer, moms pd transportydelser og vejafgifter og lig-
nende gci)yrcr, der opkrzaeves for benyttelsen af dele af de
respektive transportnet.
4. Indtil de i stk, 2 og artikel 13 nzevnte aftaler er indgdet,
skal enhver mendring, der cfter denne aftales jkrafttreden
foretages af de afgifter eller andre gebyrer, der pilagges
frellesskabstrafikken i transit gennem “Slovenien, under-
kastes en forudgdende horingsprocedure i Det Blandede
Udvalg.«

17 — Artikel 14 i aftalen med Den Tidligere Jugoslaviske
Republik Makedonien lyder sdledes:
»Vagtafgift, vejafgifter og andre gebyrer
1. De kontraherende parter erkender, at de vegtafgifter,
vejafgifter og andre gebyrer, der pilegges Eorcmjer,
hverken pd den ene eller den anden side mad indebzre en
forskelsbehandling,
2. De kontraherende rarrcr indleder forhandlinger med
henblik pd at nd frem til en aftale om vejafgifter, si snarten
regulering lp5 dette omrdde er vedtaget af Fellesskabet, En
sidan aftale skal forst og fremmest ?mvc til formdl at sikre
en fri trafikstrom over graenserne, at mindske forskellene
mellem de kontraherende parters vejafgiftssystemer og at
fierne de_konkurrencefordrejende faktorer, der folger a
sddanne forskelle.
3. Indtil de i stk. 2 nrevnte forhandlinger cr afsluttet, fjerner
de kontraherende parter forskelsbehandling mellem trans-

ortvitksomheder fra Fellesskabet eller Den Tidligere

fugoslaviskc Republik Makedonien, nic der opkraeves
afgifter cller If;cbyrcr i forbindelse med korsel med og/eller
besiddelse af tunge fragtkoretojer, samt afgifter cller
gebyrer, der opkraeves for transporttransaktioner inden for
parternes omride,
4, Indtil de i stk. 2 og artikel 13 navnte aftaler er indgdet,
skal enhver wendring, der efter denne aftales jkrafttreden
forcrages af de afgifter eller andre gebyrer, der pdlaegges
fmllcssplmbstmﬁkkcn i transit gennem Den Tidligcrerlugo-
slaviske Republik Makedonien, underkastes en forud-
gdende horingsprocedure i Det Blandede Udvalg.«

I-8921
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18. Med hensyn til aftalens artikel 8 mener
Kommissionen, at denne artikel — hvis
overhovedet — kun indeholder nogle
afgiftsmaessige bestemmelser. Bestemmelsen
om told, skatter og andre afgifter med til-
svarende virkning (nr. 4) har under alle
omstendigheder ikke en afgiftsmessig
karakter, men henhorer derimod under
lovgivningen om toldunionen (artikel 26
EF). Vejafgifter er ikke afgifter, men udger
en modydelse for en tjenesteydelse, der er
praesteret over for brugeren af vejinfra-
strukturen. Med hensyn til de bestem-
melser, der vedrerer vejafgifter, har Kom-
missionen henvist til dommen i sagen
Kommissionen mod Frankrig og i sagen
Kommissionen mod Spanien '8, hvorefter
disse afgifter ikke henhgrer under artikel 93
EF. Der kan hgjst vare tale om, at de gvrige
brugsafgifter har en afgiftsmeessig karakter,
idet. der i forbindelse med disse afgifter ikke
er en umiddelbar sammenhang mellem det
skyldige belob og den leverede ydelse.
Endelig foreskriver artikel 8, nr. 5, ude-
lukkende en forpligtelse til ikke at opkraeve
serafgifter for keretajer, der er i overens-
stemmelse med bestemmelserne i direktiv
96/53/EF ¥, Hvorvidt disse szerafgifter har
en afgiftsmeessig karakter er yderst tvivl-
somt. Det drejer sig vel snarere om en slags
straffeafgift for skader, der opstdr pd de
benyttede veje. P4 grundlag af denne ana-
lyse har Kommissionen udledt, at aftalernes
artikel 8 omfatter ledsageforanstaltninger
af mindre betydning, der udelukkende
bidrager til gennemfarelsen af det hoved-
formal, der er forbundet med trans-
portpolitikken, dvs. forenklingen af vej-
godstransporten og fremme af kombineret

18 — Dom af 25.1.2001, sag C-429/97, Kommissionen mod
Frankrig, Sml 1, s. 637, preemis 32, 35 og 36, og af
18.1.2001, sag C-83/99, Kommissionen mod Spanien, Sml.
I, s. 445, premis 11,

19 — Raédets direktiv af 25.7.1996 om fastszttelse af de storste
tilladte dimensioner i national og internatiopal trafik og
storste tilladte veegt i international trafik for visse vej-
karetojer i brug i Fellesskabet, EFT L 235, s. 59,
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transport mellem Grzkenland og de evrige

. medlemsstater.

19. Denne konklusion stettes af de for-
handlingsdirektiver, som Rédet vedtog den
11, december 1995. Af disse fremgar det, at
indgielsen af en transitaftale med Bulga-
rien, Ungarn og Rumanien havde til formal
at forenkle vejgodstransporten til og fra
Grzkenland. ~

20. Bestemmelsen i artikel 8 har forst og
fremmest til formil at undgd forskels-
behandling pa grundlag af nationalitet og
dobbeltbeskatning. Den udger ikke nogen
harmoniseringsforanstaltning. I evrigt er de
omhandlede afgiftsmassige aspekter alle-
rede genstand for harmoniseringsforan-
staltninger pa fzllesskabsplan ved direktiv
1999/62/EF?° om afgifter pa tunge gods-
karetojer for benyttelse af visse infrastruk-
turer_samt direktiv 92/12/EQF>!, 92/81/
EQF?? og 92/82/EQF?®. Bestemmelsen i
artikel 8 indebeerer udelukkende, at med-
lemsstaterne ikke mé palegge transporterer
fra tredjelande visse afgifter.

20 — Furopa-Parlamentets og Radets direktiv af 17.6.1999 om
at%ifter 4 tunge _lgodskmemjer for benyttelse af visse
infrastrukturer, EFT L 187, 5. 42,"

21 — Rédets direkiiv af 25.2.1992 om den generelle ordning for
Eunktafgiftspligtige varer, om oplegning og omsatning

eraf samt om kontrol hermed, EFT L 76, s. 1.

22 — Radets direktiv 92/81/EQF af 19.10,1992 om harmonise-
ring af punktafgiftsstrukturen for mineralolier, EFT L 316,
s. 12,

23 — Rédets direktiv af 19,10.1992 om indbyrdes tilnzermelse af
punktafgiftssatserne for mineralolier, EFT L 316, s. 19.
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21. Kommissionen har endvidere henvist til
Domstolens praksis med hensyn til valg af
hjemmel i forbindelse med indgielsen af
bilaterale overenskomster??. Domstolen
har altid lagt vegt pd den pdgeldende
overenskomsts hovedindhold.

22. Kommissionen er af den opfattelse, at
retsgrundlagene i henholdsvis artikel 71 EF
og artikel 93 EF er uforenelige. En beslut-
ning, der treeffes med hjemmel i artikel 71
EF kraver kun kvalificeret flertal i Radet
inden for rammerne af den fzlles beslut-
ningsprocedure, hvorimod artikel 93 EF
kreever enstemmighed i Radet og blot
hering af Parlamentet. Ifolge titandioxid-
dommen?® er disse to procedurer ufor-
enelige. Domstolen har gentagne gange
bekraftet denne retspraksis 26, Problemet i
forbindelse med den felles beslutnings-
procedure er desuden det samme som med
samarbejdsproceduren, som titandioxid-
dommen vedrerte. Bestemmelsen i arti-
kel 151 EF (Kultur), som forudsetter
enstemmighed i Rddet, er en undtagelses-

24 — Kommissionen henviser til Domstolens udtalelse 2/92 af
24.3.1995, Fullesskabet eller en af dets institutioners
kompetence til at deltage i OECD-Radets tredje reviderede
beslutning om national behandling, Sml. 1, s, 521, premis
27, Domstolens udtalelse 1/78 af 4.10.1979, International
overenskomst om naturgummi, Sml, s, 2871, praemis 56,
0% til dom af 3.12,1996, sag C-268/94, Portugal mo
Ridet, Sml. 1, 5. 6177, preemis 39,

25 — Dom af 11.6.1991, sag C-300/89, Kommissioncn mod
Ridet, Sml. I, s, 2867, praemis 17-21. Kommissionen
henviser endvidere til dom af 25.2,1999, forenede sager
C-164/97 og C-165/97, Paclamentet mod Rédet, Sml.' I,
s, 1139, preemis 14,

26 — Kommissionen henviser til dom af 17.3.1993, sag
C-155/91, Kommissionen mod Rédet, Sml. I, s. 939, prec-
mis 19, at 18.11.1999, sag C-209/97, Kommissionen mod
Ridet, Sml. I, s. 8067, praemis 35, af 30.1.2001, sag
C-36/98, Spanicn mod Radet, Sml. I, s. 779, premis 59,
dommen i sagen Portugal mod Ridet, nevnt i fodnote 24,
premis 39, isagen Parlamentet mod Rddet, nevnt i fod-
note 25, prazmis 19, og af 23.2,1999, sag C-42/97, Parla-
mentet mod Radet, Sml. 1, s. 869, preemis 31.

bestemmelse og skal som sddan fortolkes
strengt. Bestemmelsen kan ikke danne
grundlag for, at den institutionelle ligeveegt
forskydes ved, at der tilfgjes en yderlige
hjemmel, der er uforenelig med artikel 71
EF.

23. Kommissionen mener, at den fejlagtige
henvisning til artikel 93 EF har fort til en
radikal endring i proceduren. Dette gzlder,
selv om anvendelsen af artikel 300 EF ikke
har haft indflydelse pd Parlamentets stilling
i den foreliggende sag. Som regel krezever
indgdelsen af en bilateral overenskomst
nemlig kun kvalificeret flertal.

24. Kommissionen har nedlagt felgende
péstande:

— Rdiders afgorelse 2001/265/EF og
2001/266/EF af 19. marts 2001 om
indgaelse af aftalen mellem Det Euro-
pziske Feallesskab og Republikken
Bulgarien (henholdsvis Ungarn) om
bestemte betingelser for vejgodstrans-
port og om fremme af kombineret
transport annulleres, for si vidt som
artikel 93 EF er angivet som hjemmel
for afgarelserne, mens artikel 71 EF
imidlertid udger den nedvendige og
tilstreekkelige hjemmel for disse

— aftalernes retsvirkninger opretholdes,
indtil Radet har vedtaget nye retsakter
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— Rédet ilpligtes at betale

omkostriinger.

sagens

25. Rédet har nedlagt folgende pastande:

—  Frifindelse.

— Kommissionen tilpligtes at betale

sagens omkostninger.

— Subsidizert, sifremt Domstolen annul-
lerer de anfegtede afgorelser, opret-
holdes aftalernes retsvirkninger, indtil
der er vedtaget nye retsakter.

26. Ifalge Radet har det veeret nodvendigt
at vedtage afgorelserne med .dobbelt-
hjemmel i henholdsvis artikel 71 EF og 93
EF pd grund af bestemmelsen i begge afta-
lers artikel 8. Dels indebzerer artikel 8 en
tilneermelse af medlemsstaternes afgifts-
maessige bestemmelser, dels er der tale om
et selvstzendigt indhold af artikel 8, som
kan adskilles fra aftalernes ovrige bestem-
melser, og som siledes krever dobbelt-
hjemmel.

27. Artikel 8 forer til en tilnermelse af
medlemsstaternes bestemmelser om kare-

T-8924

tojsafgifter og statsafgifter (nr. 1), kere-
tojsafgifter og andre afgifter, der opkreeves
for anvendelse eller besiddelse af karetaijer,
samt for alle serlige skatter eller afgifter,
der opkraeves i forbindelse med transport,
afgifter pd motorbrendstof (nr. 2), og
skatter pd breendstof, som befinder sig i
tanken [nr. 4, litra a) og b)], pd smeremidler
[nr. 4, litra c)], samt pd reservedele og
vaerktoj [nr. 4, litra d)]. Artikel 2, stk. 2, i de
anfegtede afgorelser adskiller i andet led
tydeligt disse bestemmelser fra bestem-
melserne i ferste, tredje og fjerde led.

28. Réadet har i denne sammenhzng hen-
vist til en rekke retsakter vedrerende
transportsektoren, som det pd samme
grundlag har vedtaget med dobbelthjemmel
i artikel 71 EF og 93 EF?. Derudover har
det henvist til dommen i sagen Parlamentet
mod Réadet?®, hvori Domstolen ikke har
rejst tvivl om dobbelthjemmelen.

29. Valget af dobbelthjemmel er ogsa for-
eneligt med retspraksis i forbindelse med
bilaterale overenskomster. I sagen Portugal
mod R&det?” har Domstolen udtalt, at
bestemmelser, der angdr serlige forhold,
ikke kan zndre den made, hvorpa en aftale

27 — Neaevnt i fodnote 3 til svarskriftet

28 — Dom af 5.7.1995, sag C-21/94, Parlamentet mod Rédet,
Sml 1, s. 1827,

29 — Nezvnt i fodnote 24.
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skal kvalificeres »[...] nar disse ikke inde-
holder forpligtelser af en sddan betydning
for de szrlige omrider, at de i realiteten mé
anses for szrskilte malsetninger i forhold
til formalet med udviklingssamarbejdet« 3°,
Dette er imidlertid netop betydningen af
artikel 8 i aftalerne med Bulgarien og
Ungarn,

30. Rédet mener, at Kommissionens vide
fortolkning af artikel 71 EF er uforenelig
med princippet om tildeling af befejelser,
som traktaten hviler pd., Navnlig giver
bemyndigelsen til at fastsztte »alle andre
formélstjenlige bestemmelser« ikke befe-
jelse til at undlade at iagttage visse kom-
petencer som eksempelvis artikel 93 EF, nir
der forfalges flere forskellige formal med
transportpolitikken,

31. Med hensyn til den proceduremessige
indvending om, at artikel 71 EF forudsetter
kvalificeret flertal, mens artikel 93 EF
kraever enstemmighed, har Rdet indvend,
at EF-traktaten er blevet endret mange
gange siden afsigelsen af dommen i titan-
dioxid-sagen. Eksempelvis kraeves der
enstemmighed i Rédet i forbindelse med
kulturpolitikken, der er fastsat i artikel 151
EF, og i forbindelse med forskning og tek-
nologi, som er fastsat i artikel 166 EF, ogsa
i de tilfzlde, hvor der gennemfores felles
beslutningsprocedure. Derudover anser
Radet afgorelsen i titandioxid-sagen for
forzldet, idet samarbejdsproceduren, som
dommen i titandioxid-sagen vedrerte, i

30 — Pracmis 39,

mellemtiden i vidt omfang er blevet erstattet
af den felles beslutningsprocedure. I gvrigt
udlignes en eventuel uoverensstemmelse
mellem de to procedurer ved, at Parlamen-
tet ifolge artikel 300, stk. 3, EF under alle
omstzendigheder blot skulle hores. For si
vidt anser Rddet Kommissionens argument
for at vaere af ren formel karakeer 3!,

32. Sammenligningen med aftalerne med
Republikken Slovenien og Den Tidligere
Jugoslaviske Republik Makedonien, som
Kommissionen har henvist til, er ifelge
Rédet ikke holdbar. Til forskel fra artikel 8
indeholder artikel 14 i disse aftaler ingen
bestemmelser, der indebzrer en tilnermelse
af medlemsstaternes lovgivninger. Artikel
14 indeholder derimod udelukkende ret-
ningslinjer, som de kontraherende parter
skal overholde med henblik pa at garantere,
at der ikke sker forskelsbehandling. I gvrigt
henviser disse bestemmelser til aftaler, der
skal forhandles i fremtiden.

33. Den tyske regering deler Radets opfat-
telse og tilslutter sig dets argumentation
med hensyn til bemerkningerne til ind-
holdet af aftalernes artikel 8. Navnlig er
bestemmelserne i nr. 1, 2 og 4 af afgifts-
messig karakter, idet disse fastlegger en

31 — Radet piberdber sig dommen i sagen Portugal mod Rédet,
nwevat 1 fodnote 24, praemis 79.
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ensartet afgiftsmessig fritagelse, som séle-
des ferer til en harmonisering af de indi-
rekte skatter i medlemsstaterne, P4 dette
grundlag har Radet anvendt artikel 93 EF
som hjemmel.

34. Ligesom Radet anser ogsi den tyske
regering artikel 8 for at veere selvsteendig i
forhold til og adskillelig fra aftalernes
ovrige indhold, hvilket er endnu en grund
til ngdvendigheden af at anvende dobbelt-
hjemmel,

35. Den tyske regering har desuden henvist
til skattepolitikkens horisontale karakter og
er i modsztning til Kommissionen af den
opfattelse, at bestemmelsen i artikel 93 EF
har forrang i forhold til den omradespeci-
fikke bestemmelse i artikel 71 EF. Rege-
ringen udleder dette af en sammenligning
med forholdet mellem artikel 93 EF og
artikel 95 EF og drager den generelle kon-
klusion, at der er tale om et grundleggende
princip i EF-traktaten, ifelge hvilket en
horisontal kompetence altid har forrang for
en omridespecifik kompetence,

36. Ligesom Rédet henviser ogsd den tyske
regering til artikel 151 EF og 166 EF som
eksempler pd kompetencegrundlag, som
har kombineret den fzlles beslutnings-
procedure og enstemmighed i Ridet. Som
folge heraf er en kombineret anvendelse af
artikel 71 EF og 93 EF ikke udelukket pa
grundlag af titandioxid-dommen.
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37. Ogsd den luxembourgske regering til-
slutter sig Rddets argumentation med hen-
syn til det afgiftsmeessige indhold af arti-
kel 8 og den deraf falgende nedvendighed
af at statte afgarelserne pa dobbelthjemmel.
Den betegner bestemmelsen i artikel 8 som
uundverlig for virkeliggerelsen af de med
aftalerne tilstreebte mal om at lette vej-
godstrafikken mellem Grzkenland og de
ovrige medlemsstater og har i denne for-
bindelse henvist til den anden betragtning
til de anfegtede afgorelser.

38. Ligesom Ridet og den tyske regering
anser den luxembourgske regering under
henvisning til artikel 151 EF og 166 EF
titandioxid-dommen for forzldet. Sam-
menfaldet mellem den fzlles beslutnings-
procedure og kravet om enstemmighed i
Rédet kan ikke begrunde ikke-anvendelsen
af dobbelthjemmel.

V — Bemarkninger

39. Ifplge fast retspraksis skal valget af
hjemmel for en fzllesskabsretsake ske pa
grundlag af objektive forhold, som ger det
muligt at foretage eh domstolskontrol,
herunder navnlig af retsaktens forméil og
indhold. Hvis en retsakt forfelger flere
formal, og det kan fastslds, at et af dem er
det primeere eller fremherskende, mens de
andre kun er sekundzre, skal retsakten
have en enkelt hjemmel, nemlig den, der
kreeves af hensyn til det primere eller
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fremherskende formal. Hvis det godtgores,
at der med retsakten samtidig forfolges flere
form3l, der pi uadskillelig mdde er ind-
byrdes forbundne, uden at et af disse formal
er sekundzrt og indirekte i forhold til et
andet, kan en sddan retsakt dog undtagel-
sesvis vedtages med de dertil svarende for-
skellige retsgrundlag >,

40. Alle procesdeltagerne er enige i disse
principper. De er alle af den opfattelse, at
aftalerne har til formdl at lette vejgods-
transporten og den kombinerede transport
mellem Grzkenland og de ovrige med-
lemsstater. Det er navnlig den ovenfor
anferte®® anden betragtning til de anfeg-
tede afgorelser 2001/265 og 2001/266, der
legges til grund for denne trans-
portpolitiske milsztning. Det er ubestridt,
at aftalerne forfalger et transportpolitisk
mal og har et transportpolitisk indhold.
Derimod hersker der uenighed om, hvorvidt
indholdet af aftalernes artikel 8 er af en
sddan afgiftsmeessig karakter, at det kan
begrunde anvendelsen af artikel 93 EF som
yderligere hjemmel for de anfagtede afgo-
relser.

41, Det skal derfor undersoges, om de
anfaegtede afgorelser ud over at forfelge et

32— Jf. bemwmrkningerne i Domstolens udtalelse 2/00 af
6.12.2001, Cartagena-protokollen, Smi, 1, s, 9713, preemis
23, dom af 10,12.2002, sag C-491/01, British American
Tobacco og Impérial Tobacco, Sml. I, s. 11453, praemis 93-
94, og af 12,12.2002, sag C-281/01, Kommissionen mod
Radet, Sml. I, s. 12049, preemis 33-35.

33 — Jf. punke 3 i nwervaerende forslag til afgorelse.

transportpolitisk formal ogsi forfelger et
skattepolitisk mil i henhold til deres formal
og indhold, og om det ene af disse formal er
det primere eller fremherskende eller om
formdlene pd uvadskillelig made er ind-
byrdes forbundne, uden at det ene af disse
formal er sekundzrt og indirekte i forhold
til det andet,

A — Forfplger de anfeegtede afgorelser et
skattepolitisk formal?

42. Formalet med de anfegtede afgorelser
er i henhold til forste betragtning til afge-
relserne  at  videreudvikle  transport-
forbindelserne mellem de kontraherende
parter pd passende mide. Af anden
betragtning fremgar det, at aftalerne med-
virker til at f& det indre marked il at fun-
gere bedre, fordi de fremmer transittrafik-
ken gennem Republikken Bulgarien og
Republikken Ungarn mellem Greekenland
og de ovrige medlemsstater. Endelig hen-
viser tredje betragtning til formélet om at
fremme kombineret transport under hensyn
til miljebeskyttelsen.

43. Tager man ikke bilagene til de anfeg-
tede afgorelser i betragining, indeholder de
sdledes ikke nogen henvisning til en skat-
tepolitisk malsetning. Der er udelukkende
tale om transportpolitiske hensyn og mil-
jobeskyttelseshensyn.

44, Forste betragtning til aftalerne frem-
heever betydningen af vejgodstransporten
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gennem Bulgarien og Ungarn for gennem-
forelsen af det indre marked og den felles
transportpolitik. Ogsd anden og tredje
betragtning vedrerer markedsadgangen og
transittrafikken samt den transportpolitiske
udvikling, men naevner ikke harmonisering
af skatter eller afgifter som et af aftalernes
formal,

45, Formdlet med aftalerne er i henhold til
artikel 1 at fremme de kontraherende par-
ters samarbejde om godstransport, iseer om
transittransport ad landevej, og at sikre, at
der sker en samordnet udvikling af trans-
porten mellem og gennem de kontraherende
parters territorier. Heller ikke denne
bestemmelse indeholder en henvisning til en
skattepolitisk milsetning.

46. P4 grundlag af analysen af formdlet
med de anfegtede afggrelser og aftalerne,
der er vedlagt disse, ma det fastslds, at der
ikke findes nogen skattepolitisk mélszet-
ning. Dette taler imod anvendelsen af arti-
kel 93 EF som hjemmel for de anfegtede
afgerelser.

47, Indholdet af de anfegtede afggrelser
begraenser sig til kun at omfatte godken-
delsen af aftalernes indgaelse samt tekniske
bestemmelser og giver siledes ikke noget
svar pi det spergsmil, som her skal
underseges.
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48. Det er siledes sporgsmailet, om det ud
fra aftalernes indhold er muligt at kon-
kludere, at de anfegtede afgorelser har et
skattepolitisk formdl. Artikel 2, stk. 2,
andet led, i aftalerne nzevner ganske vist
afgiftsmeessige  foranstaltninger  under
»lovgivningsmaessige og administrative
stotteforanstaltninger«. Heri ligger der
imidlertid ikke nogen yderligere regulering,
hvorfor det ikke kan begrunde anvendelsen
af artikel 93 EF som hjemmel.

49, Artikel 8 har overskriften »Afgifts-
massige bestemmelser«. Dette antyder, at
der er tale om et afgiftsmaessigt indhold. Nr.
1 indeholder princippet om, at forskels-
behandling pa grundlag af nationalitet eller
hjemsted ikke mi finde sted i forbindelse
med keretojsafgifter, statsafgifter, vejaf-
gifter eller andre brugerafgifter. Bestem-
melsen kan imidlertid . ikke begrunde
anvendelsen af artikel 93 EF. Princippet om
forbud mod forskelsbehandling pd grund-
lag af nationalitet eller hjemsted er genstand
for artikel 90 EF.

50. Artikel 8, nr. 2, ferste afsnit, inde-
holder bestemmelser om fritagelse for alle
koretgjsafgifter og andre afgifter, der
opkrzaves for anvendelse eller besiddelse af
keretajer, samt for alle szrlige skatter eller
afgifter, der opkraeves i forbindelse med
transport, pd den anden kontraherende
parts territorium. Andet afsnit indeholder
undtagelserne herfra og fastsetter, at fri-
tagelsén ikke gelder for skatter og afgifter
pd motorbraendstof, for vejafgifter og for
brugerafgifter. Ifelge fast retspraksis udger
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en vejafgift ikke en afgift, men derimod
vederlag for levering af en tjenesteydelse **.
Det samme gzelder for andre vejafgifter som
folge af den direkte sammenhzng mellem
det skyldige belob og vejinfrastrukturen,
som stilles til rddighed for brugeren. Det
afgiftsmessige indhold af nr. 2 vedrarer
som folge heraf kun fritagelsen for kere-
tojsafgifter og andre afgifter, der opkraves
for anvendelse eller besiddelse af keretgjer,
samt for alle seerlige skatter eller afgifter,
der opkraeves i forbindelse med transport
samt undtagelserne herfra for skatter og
afgifter pAd motorbreendstof,

51. P4 den anden side vedrorer artikel 8,
nt. 3, vejafgifter og andre brugerafgifter,
der, som konstateret ovenfor, ikke i felles-
skabsretlig henseende udger en afgift. For
sa vidt har nr. 3 ikke noget afgiftsmaessigt
indhold.

52. Artikel 8, nr. 4, indeholder yderligere
bestemmelser om fritagelse for told og for
andre skatter og afgifter. Told, der eventu-
elt skal betales for reservedele og vaerktgj
[if. litra d)], ex ikke en afgift i artikel 90 EF-
93 EPF’s forstand, men henhgrer under lov-
givningen om toldunionen, artikel 25 EF ff.
Bestemmelsen vedrorer reservedele og
vaerktej, der er medbragt, og ikke impor-
teret, og omfatter sdledes ikke moms pa
disse genstande. Litra d) kan saledes heller
ikke begrunde anvendelsen af artikel 93 EF

34 — Jf. dom af 12.9,2000, sag C-276/97, Kommissionen mod
Frankrig, Sml. 1, s, 6251, preemis 36. Jf. ligeledes mit for-
slag til afgorelse af 27.1.2000 i denne sag, Sml. 1, 5. 6254,
punkt 47,

som hjemmel. De gvrige fritagelser i litra a),
b) og c) vedragrer skatter og afgifter pa
breendstof, som befinder sig i koretsjets
tanke henholdsvis benyttes til kelesystemer,
og skatter pd smoremidler i de mengder,
turen krzver. Disse bestemmelser har
afgiftsmeessig  karakter, hvorfor anven-
delsen af artikel 93 EF kan komme i
betragtning,

53. Endelig indeholder nr. S bestemmelser
om fritagelse for szrafgifter pd keretgjer,
der overstiger de geldende maksimale
greenser i Bulgarien og Ungarn, Her er der
en direkte sammenheng mellem den i
mangel af denne bestemmelse skyldige
afgift og vejinfrastrukturen, som stilles til
radighed for brugeren. Her er der tale om
kompensation for overdreven anvendelse af
vejinfrastrukturen, Disse afgifter kan séle-
des sidestilles med vejafgifter og andre
brugerafgifter og falder som sidanne ikke
ind under begrebet »skat«.

54, Efter at have undersogt artikel 8 ma det
sdledes fastslds, at nr. 2 og 4 har et vist
afgiftsmeessigt indhold. Det drejer sig i
denne forbindelse om afgiftsfritagelser,

55. Pa grundlag af ovenstiende bor den af
Kommissionen anferte sammenligning med
artikel 14 i aftalerne med Slovenien og Den
Tidligere Jugoslaviske Republik Makedo-
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nien forkastes. Disse indeholder ganske vist
i stk. 1 det grundleggende princip om for-
bud mod foiskelsbehandling, hvilket svarer
til indholdet af nr. 1 i den her undersegte
artikel 8. Artikel 14, nr. 2-4, i aftalerne med
Slovenien ‘og Makedonien indeholder
imidlertid kun en forpligtelse til at indlede
forhandlinger mellem parterne. Heroverfor
indeholder artikel 8, nr. 2-4, i aftalerne med
Bulgarien og Ungarn et konkret afgifts-
meessigt indhold, der er mere vidtreekkende.

56. Afgiftsfritagelse, siledes som det er
bestemt i artikel 8, nr. 2 og 4, kan ske i
form af en ophevelse af nationale bestem-
melser og som falge heraf i form af en
harmonisering af medlemsstaternes be-
stemmelser om indirekte skatter >, For si
vidt kan man anse betingelserne for at
anvende artikel 93 EF for at vere opfyldt.

57. Det skal dog papeges, at artikel 93 EF
kun kan anvendes som hjemmel for har-
_moniseringsforanstaltninger med hensyn til
indirekte skatter, der er nedvendige for
gennemferelsen af det indre marked og for,
at det fungerer tilfredsstillende. Den sidst-
nzvnte betingelse kan ikke anses for at
veere opfyldt i den foreliggende sag.

35 — Vedr. begrebet »harmoniserings, jf. Vof, in Grabitz/Hilf,
Das Recht der Europiischen Union, bind I, 19. oplag,
februar 2002, fer artikel 90, afsnit 41.
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58. Den harmonisering, der i givet fald
opnis ved anvendelse af artikel 8, nr. 2 og
4, vedrerer kun erhvervsdrivende, som
udferer godstransporter i Bulgarien eller
Ungarn. Bestemmelsen kommer begge de
kontraherende parter (EU og Bulgarien
henholdsvis EU og Ungarn) til gode inden
for modpartens respektive  omréde.
Bestemmelsen kommer kun de erhvervs-
drivende i det europzeiske indre marked til
gode uden for det europeziske indre mar-
ked. Dermed er den anden betingelse for
anvendelsen af artikel 93 EF ikke opfyldt.
Bestemmelsen i aftalernes artikel 8, nr. 2 og
4, udger ikke en nedvendig forudsztning
for gennemforelsen af det indre marked og
for, at det fungerer tilfredsstillende med
hensyn til det omride, der vedrarer gods-
transport,

59. Ridet og de regeringer, der stotter
Radet, mener, at bestemmelsen vedrerer det
indre marked, for si vidt som den fremmer
godstransporten mellem Grakenland og de
ovrige medlemsstater. Dette m4 absolut til-
treedes. Dette argument kan dog ude-
lukkende begrunde en anvendelse af arti-
kel 71 EF, der omhandler transport, da der
som nzvnt er tale om det indre marked for
godstransport.  Argumentet kan ikke
begrunde anvendelsen af artikel 93 EF som
hjemmel.

60. Ovenstdende overvejelser med hensyn
til valg af korrekt hjemmel for de anfegtede
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afgarelser bekreftes af Kommissionens
bemerkninger i dens forslag til under-
tegnelse og indgdelse af aftalerne. Heri

hedder det:

»Transporter udfert i @steuropa i almin-
delighed har til tider matte baere urimeligt
heje og ofte diskriminerende skatter og
skattelignende afgifter. Nye afgifter eller
afgiftsstigninger er ofte blevet indfert med
meget kort varsel, og uden at EF’s vogn-
meend havde fiet tilstraekkelig information
eller forvarsel om, nejagtig hvilke regler der
gjaldt.

For at undgd sddanne problemer indeholder
disse aftaler et antal seerlige bestemmelser
om, hvilken type afgifter der kan opkraeves
pd transporter, der udferes i henhold til
disse aftaler. Disse bestemmelser omfatter
bade de relevante principper og regler om
anvendelse af EF-lovgivningen. De omfatter
som princip, at der kun md opkraeves ikke-
diskriminerende brugerafgifter eller vejaf-
gifter, der er knyttet til brugen af infra-
struktur, hvorimod selve transporten ikke
md 3pz“ilaagges serlige skatter eller afgif-
ter« 6,

61. Det fremgdr forst og fremmest af disse
bemerkninger, at bestemmelsen i aftalernes

36 — Under B.2 »Infrastrukturgebyrere, afsnit 11 og 12, Jf.
ligeledes de tilsvarende bemarkninger i forslaget om
undertegnelsen af aftalen med Ungarn, under B.2 »Infra-
strukturgebyrer«, afsnit 11 og 12,

artikel 8 har til formdl at undgd dis-
kriminerende brugerafgifter for trans-
portvirksomheder hjemmeherende i Fel-
lesskabet, som udferer transittransporter
gennem Bulgarien og Ungarn. For det andet
kan det udledes af bemarkningerne, at
aftalernes artikel 8 ikke har til formal at
danne grundlag for ny fellesskabslov-
givning, men derimod at »disse bestem-
melser [...] bidde [omfatter] de relevante
principper og regler om anvendelse af EF-
lovgivningen«. Sédledes taler ogsd disse
bemerkninger fra lovforarbejderne imod
anvendelsen af artikel 93 EF som hjemmel.

62. I forbindelse med bemerkningerne i
forarbejderne skal der, som Kommissionen
med rette har papeget i svarskriftet, hen-
vises til, at de omstridte skattebestemmelser
allerede har veret genstand for felles-
skabsretlige harmoniseringsforanstaltning-
er. Direktiv 1999/62.3” harmoniserer afgif-
terne pad tunge godskoretajer. Direktiv
92/12 harmoniserer beskatningen pd mine-
ralolier3®, og punktafgiftssystemerne var
allerede til en vis grad harmoniseret ved
direktiv 92/813° og 92/824°,

Aftalernes artikel 8, nr. 2 og 4, =ndrer ikke
disse bestemmelser og indebzrer heller ikke
nogen yderligere harmonisering, men er
udelukkende en garanti for, at erhvervs-

37 — Nevnt ovenfor i fodnote 20,
38 — Nevnt ovenfor i fodnote 21,
39 — Navat ovenfor i fodnote 22,
40 — Nezvnt ovenfor i fodnote 23,
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drivende hjemmeharende i EU ikke dis-
krimineres i forhold til erhvervsdrivende i
Bulgarien og Ungarn i forbindelse med
transittransport, Ogsd dette taler imod
anvendelse af artikel 93 EF som hjemmel
for de anfegtede afgorelser.

63. Som folge heraf ma det forelabig fast-
sl3s, at de anfegtede afgerelser ikke inde-
holder en afgiftsmessig mals#tning, som er
i overensstemmelse med betingelserne for at
anvende artikel 93 EF. Bestemmelsen kan
saledes ikke anvendes som hjemmel for
vedtagelsen af de anfaegtede afgarelser.

B — Er det muligt at kvalificere enten det
transportpolitiske formdl eller formalet om
afgiftsmeessig  harmonisering som  frem-
herskende, eller er disse pd uadskillelig
madde indbyrdes forbundne, uden at det ene
af disse formdl er sekundeert og indirekte i
forhold til det andet?

64. Hvis man ikke falger denne fortolkning
af de anfegtede afgarelser, men derfimod
leegger til grund, at aftalernes artikel 8,
nr. 2 og 4, er omfattet af anveéndelsesom-
radet for artikel 93 EF, skal det undersoges,
hvorvidt bestemmelserne kan begrunde
anvendelsen af artikel 93 EF som hjemmel.
Dette forudsetter, at artikel 8 har et selv-
steendigt indhold, som ikke er sekundert og
indirekte i forhold til den transportpolitiske
mélsztning.
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65. Artikel 8, nr. 2, indeholder bestem-
melser om fritagelse for alle koretojsafgifter
og andre afgifter, der opkrzeves for anven-
delse eller besiddelse af keretgjer, samt for
alle szrlige skatter eller afgifter, der
opkraeves i forbindelse med transport, pa
den anden kontraherende parts territorium.
Fritagelsen gzlder kun for keretojer, som er
registreret hos en af de kontraherende par-
ter. For sa vidt er der tale om en bestem-
melse, der har til formil at undgd dobbelt-
beskatning. Som det fremgir af andet
afsnit, der fastsztter undtagelserne for
skatter og afgifter pd motorbraendstof, for
vejafgifter og for brugerafgifter, vedrarer
forste afsnit ligeledes skattér og afgifter,
som kunne veere blevet opkraevet for
benyttelse af infrastrukturen i forbindelse
med transittransport pi de kontraherende
parters omrader, sifremt disse bestem-
melser ikke fandtes. For s& vidt er der en
snever sammenhzng mellem bestem-
melserne og virkeliggorelsen af aftalernes
transportpolitiske formal, som bestdr i at
fremme transittransporten gennem Bulgar-
ien og Ungarn. Artikel 8, nr. 2, spiller altsa
en supplerende rolle i denne henseende.
Bestemmelsen er kun relevant, nir den
betragtes ud fra denne transportpolitiske
kontekst. :

66. Det samme geelder tilsvarende for ind-
holdet af artikel 8, nr. 4, litra a), b) og c).
Bestemmelserne om afgiftsfritagelse for
breendstof, som befinder sig i koretajets
tanke henholdsvis benyttes til kelesystemer,
samt smeremidler i de mengder, turen
kreever, er direkte forbundet med transit-
transport. Sddanne bestemmelser er kun
nedvendige, eftersom aftalerne har til for-
mal at fremme transittransporten. Derfor
mi ogsi disse bestemmelser anses for at
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veere af supplerende betydning i forhold til
aftalernes transportpolitiske hovedformal.

67. P4 baggrund af ovenstdende over-
vejelser ma det konstateres, at artikel 93 EF
i sammenhzng med artikel 71 EF ikke kan
anvendes som hjemmel, eftersom bestem-
melserne i aftalernes artikel 8, nr. 2 og 4,
ikke har et selvstzndigt afgiftsmeassigt
indhold, der kan adskilless fra hoved-
formalet om at lette godstransporten mel-
lem Grzkenland og de evrige medlems-
stater ved at fremme transittransporten
gennem Bulgarien eller Ungarn. Formilet
om afgiftsharmonisering er, sifremt det
forfolges, kun af sekunder betydning i
forhold til hovedformélet om at lette gods-
transporten mellem Grazkenland og de
pvrige medlemsstater ved at fremme tran-
sittransportenn  gennem  Bulgarien eller
Ungarn.

68. Heraf folger, at det ikke lengere er
nedvendigt at undersege Kommissionens
argument om, at artikel 70 EF principielt
giver de transportpolitiske mal forrang for
traktatens ovrige formal, og at anvendel-
sesomrddet for artikel 71 EF skal fortolkes
vidt, hvilket navnlig kommer ¢l udtryk i
artikel 71, stk. 1, litra d), EF, der giver
Fellesskabet bemyndigelse til at fastseette
alle andre formalstjenlige bestemmelser. De
afgiftsmeessige bestemmelser i artikel 8,
nr. 2 og 4, er af sekunder betydning.

69. Det er siledes heller ikke nadvendigt at
gennemgd det af den tyske regering frem-
forte argument om, at artikel 93 EF i sin
egenskab af horisontal bemyndigelse prin-
cipielt har forrang for den omrddespeci-
fikke bemyndigelse i artikel 71 EF.

70. Det bor siledes forelabigt konstateres,
at artikel 71 EF udger tilstreekkelig hjem-
mel for vedtagelsen af de anfegtede afgo-
relser.

71. Afslutningsvis skal Kommissionens
argument, hvorefter anvendelsen af dob-
belthjemmelen i artikel 71 EF og 93 EF er
udelukket, eftersom de heri foreskrevne
lovgivningsprocedurer  er  uforenelige,
undersoges.

72. Farst og fremmest skal det fastslds, at
Rédets henvisning til sin omfattende praksis
om at udstede retsakter under angivelse af
dobbelthjemmel i artikel 71 EF og 93 EF
ikke udger tilstraekkelig begrundelse for
denne procedures retmeessighed. Ifalge fast
retspraksis kan en sidan praksis ikke ®ndre
retsvirkningerne af traktatens bestemmelser
og sledes ikke have en preecedensvirkning,
der binder Fellesskabets institutioner med
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hensyn til spergsmalet om, hvad der er rette
hjemmel 41,

73. Derudover virker Radets og de stot-
tende regeringers modargument i form af
henvisningen til artikel 166 EF ikke over-
bevisende som beleg for foreneligheden af
den i artikel 71 EF fastsatte felles beslut-
ningsprocedure med det i artikel 93 EF
fastsatte krav om enstemmighed i Radet.
Efter Amsterdam-traktatens ikrafttreedelse
krever artikel 166 EF kun kvalificeret
flertal i Radet.

74. Ud ovet artikel 151 EF findes der dog
bestemmelser i artikel 18 EF, 42 EF og 47
EF, der foreskriver gennemfarelse af felles
beslutningsprocedure  sidelsbende  med
kravet om enstemmighed i Ridet. Eksi-
stensen af disse primerretlige normer
afkreefter imidlertid ikke Kommissionens
proceduremassige  argument,  Kom-
binationen af den {fzlles beslutnings-
procedure og kravet om enstemmighed i
Radet fremgar af en enkelt forskrift i disse
bestemmelser. I modsetning hertil bestdr
forbindelsen mellem den felles beslut-
ningsprocedure og kravet om enstem-
mighed i Radet i den foreliggende sag af en
kombination af to forskellige forskrifter.
For s4 vidt kan den af Radet anfarte retlige
situation ikke sammenlignes med situa-
tionen i den foreliggende sag.

41 — Dom af 23.2.1988, sag 131/86, Det Forenede Kongerige
mod Ridet, Sml. s. 905, preemis 29, af 23.2.1988, sag
68/86, Det Forenede Kongerige mod Ridet, Sml. s. 855,
preemis 24, af 9.11,1995, sag C-426/93, Tyskland mod
Rédet, Sml. 1, s. 3723, preemis 21, af 26.3.1996, sag
C-271/94, Parlamentet mod Radet, Sml. 1, s. 1689, praemis
34, og af 12.11.1996, sag C-84/94, Det Forenede Kon-
gerige mod Rédet, Sml. I, s, 5755, preemis 19.
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75. Heller ikke den i titandioxid-dommen
anvendte retspraksis kan anses for at vere
forzldet som folge af Maastricht-traktaten
og Amsterdam-traktaten, -siledes som
Réidet og de regeringer, som stetter dette,
har gjort geldende. Domstolen har for
nylig atter bekreftet denne afgerelse. I
British American Tobacco (Investments) og
Impérial Tobacco-dommen fastslog den, at
den fejlagtige henvisning til artikel 133 EF
ikke havde nogen indvirkning pa procedu-
rens retmsessighed, eftersom bdde denne
bestemmelse og artikel 95 EF, som skulle
have fundet anvendelse, kraevede kvalifi-
ceret flertal i Radet **, Dermed bekraftedes
gyldigheden af Domstolens primere kon-
klusion i titandioxid-dommen, ifelge hvil-
ken bestemmelser, der kraver falles
beslutningsprocedure, er uforenelige med
bestemmelser, der kreever enstemmighed i
Rédet.

76. Formélet med Maastricht-traktatens
indforelse af den felles beslutningsproce-
dure var at styrke det demokratiske element
i lovgivningsproceduren. I Amsterdam-
traktaten har man videreudviklet dette ele-
ment ved at opheve stk. 6 i EF-traktatens
tidligere artikel 189 B, der gav Radet
mulighed for at se bort fra Parlamentets
udtalelse. Parlamentet og Radet er siledes
nu fuldstendig ligestillede parter i for-
bindelse med den fzlles beslutningsproced-
ure.

77. Den fzlles beslutningsprocedure tvin-
ger Parlamentet og RAadet til at treffe

42 — Dom nzevnt i fodnote 32, praemis 109.
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beslutninger vedrarende lovtekster i felles-
skab. Denne enighed kan i givet fald forst
findes i forligsudvalget. Gennemforelsen af
en forligsprocedure er imidlertid ikke serlig
hensigtsmeessig, hvis Ridets delegation som
folge af kravet om enstemmighed i Radet,
ikke rdder over eller kun rdder over et
begrzenset forhandlingsspillerum. Forligs-
proceduren har imidlertid netop til hensige
at skabe enighed mellem parterne med
henblik pé at skabe et kompromis, som de
to fzllesskabsretlige lovgivnings-
myndigheder skal godkende. For ikke at
modarbejde formalet med den felles
beslutningsprocedure, ber man undgd, at
den felles beslutningsprocedure kom-
bineres med et krav om enstemmighed i
Réddet. Kun ved at folge en sddan frem-
gangsmdde opnds den med traktaten til-
sigtede institutionelle ligeveegt.

78. De omtalte enkelte bestemmelser i
traktaten, der kombinerer den felles
beslutningsprocedure med kravet om
enstemmighed i Rédet, er siledes rent fak-
tisk i strid med systemet. Derfor ber man
ikke drage nogen generelle konklusioner pa
baggrund af disse bestemmelser. Som
eksemplet med artikel 166 EF netop viser,
afskaffes de lidt efter lidt, sd snart det synes
at vare politisk acceptabelt. Hvis man
allerede i Maastricht-traktaten havde ind-
fort en bestemmelse om enstemmighed (EF-
trakeatens tidligere artikel 130 I), kunne
man i Amsterdam-traktaten zndre dette til
kvalificeret flertal (artikel 166 EF), som
mere er tilpasset den felles beslutnings-
procedure.

79. Radet er af den opfattelse, at gennem-
forelsen af den i artikel 300, stk. 3, EF

foreskrevne procedure i den foreliggende
sag vil medfore, at en eventuel procedure-
massig uforenelighed mellem artikel 71 EF
og artikel 93 EF vil fi ren teoretisk betyd-
ning. Til statte herfor har Radet henvist til
dommen i sagen Portugal mod Radet*3,
Kommissionen mener derimod, at kravet
om enstemmighed i Ridet ogsa forer til en
radikal @ndring af proceduren, ogsd selv
om Parlamentets stilling i den foreliggende
sag ikke bergres af anvendelsen af arti-
kel 300, stk. 3, EF, idet indgdelsen af en
bilateral overenskomst sedvanligvis kun
kraever kvalificeret flertal.

80. Omstendighederne i den foreliggende
sag er kendetegnet ved, at den kombinerede
anvendelse af artikel 71 EF og artikel 93 EF
ikke har indflydelse pd Parlamentets stil-
ling. Forskellen pd Parlamentets stilling
efter artikel 71 EF — feelles beslutnings-
procedure — pd den ene side, og artikel 93
EF — hering af Parlamentet — pd den
anden side, overlappes i den foreliggende
sag af bestemmelsen i artikel 300, stk. 3,
andet afsnit, EF, ifolge hvilken Parlamentet
skal afgive samstemmende udtalelse.

81, Ridet har med skrivelse af 1. og
4. august 2000 pa grundlag af artikel 300,

43 — Dom nzevnt i fodnote 24, pramis 79,
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stk. 3, andet afsnit, EF anmodet Parlamen-
tet om at godkende de anfegtede afgarel-
ser *, og ikke, som det har anfort i sine
skriftlige indleg, blot anmodet Parlamentet
om at afgive udtalelse i henhold til farste
afsnit i denne bestemmelse. Parlamentet
meddelte den 25. oktober 2000 sin god-
kendelse til afgarelserne med hjemmel i
artikel 300, stk. 3, andet afsnit, EF %,

82. Proceduren for indgielse af de to
anfegtede afgorelser er imidlertid pavirket
af henvisningen til artikel 93 EF, for s vidt
som Radet har truffet afgerelse med
enstemmighed og ikke med kvalificeret
flertal, hvilket ville have veret tilstreekkeligt
ifelge artikel 71 EF.

83. Ifolge fast retspraksis kan det i for-
bindelse med en sddan @ndring af kravet
om flertal i Radet antages, at valget af
hjemmel ogsd kan have betydning for ind-
holdet af de anfegtede retsakter?®. P3
grundlag af denne praksis ber det derfor
leegges til grund, at den urigtige henvisning
til artikel 93 EF kan have haft indflydelse

44 — Jf, henstilling A5-0278/2000 fra Udvalget om Regional-
politik, Transport og Turisme af 11,10.2000, ordferer:
Konstantinos Hatzidakis, s. 4.

45 — EFT 2001 C 197, s, 171.

46 — Dom af 26.3.1987, sag 45/86, Kommissionen mod Rédet,
Sml, s. 1493, graemis 12, og af 23.2.1988, Det Forenede
Kongerige mod Ridet, nzvnt i fodnote 41, preemis 11.

I-8936

pd indholdet af anfegtede afgarelser, og at
valget af hjemmel detfor ikke blot er af
hypotetisk betydning. For sd vidt ber ogsd
denne indvending fra Radet forkastes.

84. Det kan siledes konstateres, at det er
yderst tvivlsomt, hvorvidt afgerelserne i den
foreliggende sag overhovedet er omfattet af
anvendelsesomridet for artikel 93 EF. Selv
hvis man forudsetter, at artikel 93 EF er
anvendelig, er de afgiftsmessige bestem-
melser i artikel 8, nr. 2 og 4, under alle
omstzndigheder af underordnet og sekun-
der betydning i forhold til afgerelsernes
transportpolitiske hovedformal. Artikel 71
EF udger siledes sammen med artikel 300,
stk. 3, andet afsnit, EF den eneste hjemmel
for afgerelserne. De anfegtede afgorelser
ber som folge heraf annulleres, i det
omfang de nzevner artikel 93 EF som
hjemmel.

VI — Begransning af dommens retsvirk-
ninger

85. Begge parter har for det tilfzlde, at
Domstolen finder artikel 93 EF uegnet som
hjemmel for de anfegtede afgorelser,
anmodet om, at retsvirkningerne af dom-
men begreaenses, siledes at retsvirkningerne
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af aftalerne opretholdes, indtil Radet har
vedtaget nye retsakter om indgdelse af
aftaler,

86. Den urigtige henvisning til artikel 93
EF medforer ikke automatisk, at de
anfzegtede afgorelser er ugyldige. En urigtig
angivelse af hjemmelen for en fellesskabs-
retsakt udger principielt kun en rent formel
mangel, medmindre den har gjort proce-
duren for denne retsakts vedtagelse man-
gelfuld 7,

87. Under henvisning til ovenstiende
bemeaerkninger kan den urigtige henvisning
til artikel 93 EF have haft betydning for
indholdet af de anfegtede afgorelser som
folge af kravet om enstemmighed i Radet.
Proceduren ber siledes anses for at veare
retsstridig,

88. Det er imidlertid ubestridt mellem
parterne, at de anfegtede afgorelsers
materielle indhold ikke pavirkes af den

47 — Jf. dom af 27.9.1988, sag 165/87, Kommissionen mod
Rider, Sml. s. 5545, premis 19, og British American
Tobacco {Investments) og Impérial ‘Tobacco-dommen,
naevnt i fodnote 32, pracnus 98,

foreliggende sag. Derudover synes det i
betragtning af de erhvervsdrivendes beret-
tigede forventning om bestemmelsernes
bestdende gyldighed samt af retssikker-
hedshensyn i forbindelse med internationale
forbindelser mellem Fzllesskabet pd den
ene side, og Bulgarien og Ungarn pd den
anden side, at veere formalstenligt, at gyl-
digheden af de anfegtede afgorelsers ind-
hold opretholdes under henvisning til arti-
kel 231, stk. 2, EF, indtil de nedvendige
foranstaltninger til opfyldelse af denne dom
er truffet 48,

VII — Sagens omkostninger

89. I henhold til procesreglementets arti-
kel 69, stk. 2, pilegges det den tabende
part at betale sagens omkostninger, hvis der
er nedlagt pdstand herom. Da Kommis-
sionen har nedlagt pastand om, at Radet
tilpligtes at betale sagens omkostninger, og
Ridet har tabt sagen, ber det palegges
RAdet at betale sagens omkostninger.

90. I medfer af procesreglementets arti-
kel 69, stk. 4, forste afsnit, bzrer For-
bundsrepublikken  Tyskland og Stor-
hertugdemmet Luxembourg, der er ind-
trddt i sagen som intervenienter, deres egne
omkostninger.

48 — 1 forbindclse med cn analog anvendelse af denne bestem-
melse pd andre retsakter end forordninger jf. f.cks, dom af
6.3.1979, sag 92/78, Simmenthal mod Kommissionen, Sml,
s. 777, pramis 106 ff, i forbindelse med en individuel
beslutning, og dom af 7.7.1992, sag C-295/90, Parlamentet
3)odk1§:‘dct, Sml. I, 5. 4193, preemis 27, i forbindelse med et

irektiv.
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VIII — Forslag til afgerelse

91. Pi baggrund af ovenstiende foreslar jeg derfor Domstolen at traffe falgende
afgorelse:

»1) Rédets afgorelse 2001/265/EF og 2001/266/EF af 19. marts 2001 om ind-
gaelse af transitaftalen mellem Det Europziske Fzllesskab og Republikken
Bulgarien henholdsvis Ungarn annulleres, for sd vidt som artikel 93 EF er
angivet som hjemmel for afgerelserne.

2) Afgorelsernes retsvirkninger opretholdes, indtil de nedvendige foran-
staltninger til opfyldelse af denne dom er truffet.

3) Radet for Den Europziske Union betaler sagens omkostninger. Forbunds-
republikken Tyskland og Storhertugdemmet Luxembourg berer deres egne
omkostninger.
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