KOMMISSIONEN MOD RADET

DOMSTOLENS DOM (Femte Afdeling)
11. september 2003 *

I sag C-211/01,

Kommissionen for De Europziske Fellesskaber forst ved M. Wolfcarius, derefter
ved W. Wils, som befuldmegtigede, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsoger,

mod

Raédet for Den Europaiske Union ved A. Lopes Sabino og E. Karlsson, som
befuldmeaegtigede,

sagsogt,
* Processprog: fransk.
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stottet af

Forbundsrepublikken Tyskland ved W.-D. Plessing og M. Lumma, som befuld-
magtigede,

0g

Storhertugdemmet Luxembourg ved J. Faltz og N. Mackel, som befuldmzgtigede,

intervenienter,

~angdende en pastand om annullation af Rédets afgorelse 2001/265/EF af
19. marts 2001 om indgaelse af aftalen mellem Det Europeaiske Fallesskab og
Republikken Bulgarien om bestemte betingelser for vejgodstransport og om
fremme af kombineret transport (EFT L 108, s. 4), og Rddets afgorelse 2001/266/
EF af 19. marts 2001 om indgaelse af aftalen mellem Det Europziske Fellesskab
og Republikken Ungarn om bestemte betingelser for vejgodstransport og om
fremme af kombineret transport (EFT L 108, s. 27), men udelukkende for sd vidt
som artikel 93 EF er angivet som hjemmel for afgerelserne, og uden at berore
retsvirkningerne heraf, der ber opretholdes,
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har

DOMSTOLEN (Femte Afdeling),

sammensat af afdelingsformanden, M. Wathelet (refererende dommer), og dom-
merne C.W.A. Timmermans, D.A.O. Edward, A. La Pergola og S. von Bahr,

generaladvokat: S. Alber
justitssekretzer: ekspeditionssekreteer H.A. Riihl,

pé grundlag af retsmederapporten,

efter at parterne har afgivet mundtlige indleeg i retsmedet den 5. februar 2003,
hvorunder Kommissionen var reprasenteret af W. Wils og Radet af A. Lopes
Sabino,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 13. marts 2003,

afsagt folgende

Dom

Ved stevning indleveret til Domstolens Justitskontor den 23. maj 2001 har
Kommissionen for De Europziske Fellesskaber i medfer af artikel 230, stk. 1, EF
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nedlagt pastand om annullation af Radets afgerelse 2001/265/EF af 19. marts
2001 om indgielse af aftalen mellem Det Europzeiske Fzllesskab og Republikken
Bulgarien om bestemte betingelser for vejgodstransport og om fremme af
kombineret transport (EFT L 108, s. 4), og Rédets afgorelse 2001/266/EF af
19. marts 2001 om indgielse af aftalen mellem Det Europziske Fzllesskab og
Republikken Ungarn om bestemte betingelser for vejgodstransport og om fremme
af kombineret transport (EFT L 108, s. 27, herefter »de anfegtede afgerelser«),
men udelukkende for si vidt som artikel 93 EF er angivet som hjemmel for
afgorelserne, og uden at berere retsvirkningerne heraf, der ber opretholdes.

Segsmalets genstand

I december 1995 bemyndigede Ridet Kommissionen til at forhandle aftaler med
Republikken Bulgarien, Republikken Ungarn og Republikken Rumznien med
henblik p4 at fastsatte bestemte betingelser for vejgodstransport og fremme af
kombineret transport og for at lette transitkersel for keretejer gennem de
kontraherende parters territorier.

De saledes indgdede aftaler blev undertegnet med Republikken Bulgarien i
december 1998 og med Republikken Ungarn i april 1999. P4 datoen for
steevningens indgivelse var forhandlingerne med Republikken Rumenien stadig i

gang.

Kommissionen forelagde Radet to forslag til afgerelse med hjemmel i artikel 71 EF
vedrerende undertegnelsen af aftalerne (herefter »aftalerne«), vedlagt forslag om
senere indglelse af aftalerne samt om fordeling mellem medlemsstaterne af
transittilladelser (EFT 2000 C 89 E, s. 36 og 52).
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Henset til artikel 8 i aftalerne med overskriften » Afgiftsmessige bestemmelser«
godkendte R4det undertegnelsen heraf ved afgorelse af 28. marts 2000, idet Radet
ud over artikel 71 EF tilfgjede artikel 93 EF om harmonisering af lovgivningerne
vedrerende omsztningsafgifter, punktafgifter og andre indirekte skatter som
hjemmel. Til forskel fra artikel 71 EF, der henviser til proceduren i artikel 251 EF
og fastsztter hering af Det @konomiske og Sociale Udvalg og Regionsudvalget,
bestemmer artikel 93 EF, at Radet treeffer afgorelse med enstemmighed pé forslag
af Kommissionen og efter udtalelse fra Europa-Parlamentet og Det Jkonomiske
og Sociale Udvalg.

Ridet vedtog den 19. marts 2001 enstemmigt de anfegtede afgorelser med
hjemmel i artikel 71 EF og 93 EF, sammenholdt med artikel 300, stk. 3, andet
afsnit, EF.

Da Kommissionen fandt, at Ridet med urette havde anvendt artikel 93 EF som
hjemmel, har den anlagt nerverende sag med pédstand om, at Domstolen
annullerer de anfagtede afgorelser, for sd vidt som artikel 93 EF er anfort som
hjemmel for afgarelserne, og opretholder aftalernes retsvirkninger, indtil Rédet
har vedtaget nye retsakter om indgdelse af aftaler.

Ved kendelser af 2. og 5. oktober 2001 tillod Domstolens president Forbunds-
republikken Tyskland og Storhertugdemmet Luxembourg at indtraede i sagen til
stotte for Radets pastande.

Indholdet af aftalerne

Aftalerne har et nasten identisk indhold. De bidrager ifelge deres prazambler til
»oprettelsen af det indre marked« og »gennemferelsen af den felles transport-
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politik«, idet de gor det muligt for transitgods fra Fellesskabet at blive
transporteret gennem Bulgarien og Ungarn »sd hurtigt og effektivt som muligt,
og [...] uhindret og uden forskelsbehandling« (anden betragtning) samtidig med,
at der sikres en samordnet miljevenlig udvikling af transporten, der folger
»princippet om bzredygtig mobilitet« (fjerde betragtning).

10 Aftalernes artikel 1 bestemmer, at forméilet med aftalerne er at fremme de
kontraherende parters samarbejde om godstransport, iser om transittrafik ad
landevej, og at sikre, at der sker en samordnet udvikling af transporten mellem og
gennem de kontraherende parters territorier.

11 Aftalernes artikel 2 fastseetter falgende:

»1. Samarbejdet omfatter vejgodstransport og kombineret transport.

2. I denne sammenhzng omfatter denne aftale navnlig:

— markedsadgang for transittrafik, som bestar af vejgodstransport
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lovgivningsmessige og administrative stotteforanstaltninger, herunder han-
delsmeessige, afgiftsmessige, sociale og tekniske foranstaltninger

samarbejde om udvikling af et transportsystem, der bla. opfylder milje-
hensyn

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

Afsnit IT i hver af aftalerne vedrerer »kombineret transport« og afsnit III
»vejtransport«. Afsnit IIl omfatter i aftalen indgdet med Republikken Ungarn
artikel 8 med overskriften »Afgiftsmeessige bestemmelser«, der fastseetter
folgende:

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

De kontraherende parter sikrer, at forskelsbehandling pa grundlag af natio-
nalitet eller hjemsted ikke finder sted i forbindelse med keretajsafgifter,
statsafgifter, vejafgifter eller andre brugerafgifter, der opkraeves for benyttelse
af vejtransportinfrastruktur.

Karetojer, som er registreret hos en af de kontraherende parter, fritages for
alle koretgjsafgifter og andre afgifter, der opkraves for anvendelse eller

1-8945



DOM AF 11,9.2003 — SAG C-211/01

besiddelse af koretojer, samt for alle swrlige skatter eller afgifter, der
opkrzeves i forbindelse med transport, pi den anden kontraherende parts
territorium.

Koretojer fritages ikke for skatter og afgifter pd motorbrendstof, jf. dog nr. 4,
for vejafgifter og for brugerafgifter, der opkraeves for benyttelse af infra-
struktur.

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

Folgende fritages for told og for andre skatter og afgifter pa tidspunktet for
indkersel pd den anden kontraherende parts territorium:

a) breendstof, som befinder sig i keretajets tank pd tidspunktet for indkersel
pa den anden kontraherende parts territorium, hvis de faste tanke er de
samme, som fabrikanten har konstrueret til den pageeldende lastvognstype

b) braendstof, som befinder sig i de faste tanke pd pdhengsvogne og satte-
vogne og benyttes til kelesystemer, hvis tankene er de samme, som fabri-
kanten har konstrueret til den pdgeldende lastvognstype
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c) smgremidler i de mengder, turen kraever

d) reservedele og verktej, som kreaeves til reparation af keretgjer, der lider
havari under udferelsen af international vejtransport. Udskiftede reserve-
dele ber tilbagesendes eller tilintetgeres under tilsyn af den anden kon-
traherende parts kompetente toldmyndigheder.

5) Hyvis et keretojs veegt, dimensioner eller akseltryk overskrider de geeldende
maksimale grenser, der gelder pd Ungarns territorium, men er i overens-
stemmelse med bestemmelserne i direktiv 96/53/EF om veegt og dimensioner,
pilaegges koretgjet ikke szrafgifter, forudsat det holder sig til de hoved-
transitruter i Ungarn, som er angivet i bilag 5, jf. dog nr. 2, andet afsnit.«

13 Artikel 8 i aftalen indgdet med Republikken Bulgarien har samme ordlyd med
undtagelse af nr. 2, andet afsnit, der fastsztter folgende:

»Koretojer fritages ikke for skatter og afgifter pd motorbrendstof, for vejafgifter
og for brugerafgifter, der opkraeves for benyttelse af infrastruktur«,
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samt indledningen af nr. 4, og nr. 4, litra E), der fastszetter folgende:

»Falgende fritages for told og for andre skatter og afgifter:

b)  brendstof, som befinder sig i de faste tanke pé& pihzngsvogne og sattevogne
og benyttes til kelesystemer.«

Aftalernes afsnit IV vedrerer forenkling af formaliteterne og afsnit V indeholder
de afsluttende bestemmelser vedrgrende udvidelsen af aftalernes anvendelsesom-
ride, oprettelsen af et blandet udvalg, kraenkelser, aftalernes varighed, opsigelse,
sprog, ikrafttreeden samt bilagenes status.

Realiteten

Parternes argumenter

Kommissionen er af den opfattelse, at de anfaegtede afgorelser udelukkende burde
have haft hjemmel i artikel 71 EF.
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Kommissionen har for det forste pdberabt sig den vide rekkevidde, der tillzegges
den felles transportpolitik i lyset af artikel 3, litra f), EF, artikel 70 EF og 71 EF,
samt Domstolens praksis (jf. dom af 31.3.1971, sag 22/70, Kommissionen mod
Radet, Sml. 1971, s. 41, org.ref.: Rec. s. 263, praemis 20-26, samt udtalelse 1/76 af
26.4.1977, Sml. s. 741, udtalelse 1/94 af 15.11.1994, Sml. I, s. 5267, preemis 76,
og udtalelse 2/92 af 24.3.1995, Sml. I, s. 521).

Ordlyden af artikel 70 EF, hvorefter »medlemsstaterne [soger] at nd traktatens
maél inden for rammerne af en felles transportpolitik«, og artikel 71 EF, der gor
det muligt for Fzllesskabet at vedtage »alle andre formalstjenlige bestemmelser«,
taler i evrigt herfor.

Til stette for denne fortolkning har Kommissionen henvist til en rekke interne
feellesskabsretsakter inden for transportomradet, der kun har en hjemmel, til trods
for at de indeholder beslegtede bestemmelser vedrerende uddannelse, miljobe-
skyttelse eller stojbekzempelse (jf. Ridets direktiv 94/58/EF af 22.11.1994 om
minimumsuddannelsesniveauet for sefartserhverv, EFT L 319, s. 28, Europa-
Parlamentets og Radets direktiv 2000/59/EF af 27.11.2000 om modtagefaciliteter
i havne til driftsaffald og lastrester fra skibe, EFT L 332, s. 81, og Radets direktiv
92/14/EQF af 2.3.1992 om begransning af operationen af flyvemaskiner, der
henhorer under bind 1, del II, kapitel 2 i bilag 16 til konventionen angdende
international civil luftfart, anden udgave (1988), EFT L 76, s. 21). Kommissionen
har ligeledes henvist til to internationale aftaler indgdet med hjemmel i EF-
traktatens artikel 75 (efter 2ndring nu artikel 71 EF), til trods for at de indeholder
afgiftsmaessige bestemmelser (Radets afgorelse 93/409/EQF af 19.7.1993 om
indgdelse af aftalen mellem Det Europziske @konomiske Fellesskab og
Republikken Slovenien pa transportomrddet, EFT L 189, s. 160, og Rédets
afgerelse 97/832/EF af 27.11.1997 om indgdelse af aftalen mellem Det Europee-
iske Fzellesskab og Den Tidligere Jugoslaviske Republik Makedonien pé trans-
portomridet, EFT L 348, s. 169).
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For s vidt angir aftalernes attikel 8 er det desuden Kommissionens opfattelse, at
bestemmelsen, i modsztning til hvad artiklens overskrift kunne give anledning til
at antage, kun indeholder nogle afgiftsmassige bestemmelser. Bestemmelsen
begreaenser sig nemlig til at angive princippet om forbud mod forskelsbehandling
pd grundlag af nationalitet i forbindelse med keretojsafgifter og andre bruger-
afgifter, der opkraeves for benyttelse af vejtransportinfrastruktur (nr. 1). For sa
vidt angar keretgjer, som er registreret hos en af de kontraherende parter, er der
fastsat en fritagelse for afgifter, der opkraeves for anvendelse og i forbindelse med
transport péi den anden kontraherende patts territorium undtagen hvad angar
afgifter pd motorbrandstof, vejafgifter og brugerafglfter (nr. 2). Endelig er der
fastsat en fritagelse for braendstof som befinder sig i keretojets tanke, og
smoremidler, der er nedvendige for turen, samt reservedele,” der kraeves til
reparation af et koretgj, der lider havari under udferelsen af international
vejtransport (nr. 4).

De andre nr. vedrerer ikke afgifter eller vedrarer kun det medkontraherende
tredjeland. Da bestemmelserne vedrerende vejafgifter og told ikke har en
afgiftsmaessig karakter, henherer de ikke under artikel 93 EF. Told (og afgifter
med tilsvarende virkning) henharer heller ikke under de afgiftsmessige felles-
skabsbestemmelser, men under lovgivningen om toldunionen. Vejafgifter er ikke
afgifter, men udger en modydelse for en tjenesteydelse, der er praesteret over for
brugeren af vejinfrastruktureén (jf. i denne retning dom af 12.9.2000, sag
C-276/97, Kommissionen mod Frankrig, Sml. I, s. 6251, preemis 32, 35 og 36 og
af 18.1. 2001 sag C-83/99, Kommissionen thod Spamen, Sml. I, s. 445, preemis

11). Aftalernes artikel 8, nr. 5, indeholder en forpligtelse for det medkon-
traherende tredjeland til ikke at palaegge medlemsstaternes lastvogne i transit, hvis
vaegt og dimensioner overstiger de i Ungarn og Bulgarien tilladte greenser, saarlige
afgifter, nir de er i overensstemmelse med Rédets direktiv 96/53/EF af 25. juli
1996 om fastszttelse af de starste tilladte dimensioner i national og international
trafik og sterste tilladte vaegt i international trafik for visse vejkeretojer i brug i
Fellesskabet (EFT L 235, s. 59).

Kommissionen har af det foregiende udledt, at aftalernes artikel 8 omfatter
ledsagende foranstaltninger af mindre betydnmg, der bidrager til gennemforelsen

I-8950



22

23

KOMMISSIONEN MOD RADET

af det formal, der forbundet med transportpolitikken, dvs. forenklingen af
vejgodstransporten og fremme af kombineret transport mellem Grakenland og de
andre medlemsstater, hvilket i gvrigt er i overensstemmelse med de forhandlings-
direktiver, som Radet har meddelt Kommissionen.

Ved at begrense sig til at forbyde forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet
og undga dobbeltbeskatning indeholder aftalernes artikel 8 ingen harmonise-
ringsforanstaltninger og kan p4 ingen made losrives fra aftalerne. Kommissionen
har tilfajet, at de afgiftsmessige aspekter, der er omhandlet i aftalernes artikel 8,
allerede er genstand for harmoniseringsforanstaltninger p fellesskabsplan (jf.
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 1999/62/EF af 17.6.1999 om afgifter pa
tunge godskeretojer for benyttelse af visse infrastrukturer, EFT L 187, s. 42,
Radets direktiv 92/12/EQF af 25.2.1992 om den generelle ordning for punktaf-
giftspligtige varer, om oplegning og omsztning heraf samt om kontrol hermed,
EFT L 76, s. 1, Radets direktiv 92/81/EQF af 19.10.1992 om harmonisering af
punktafgiftsstrukturen for mineralolier, EFT L 316, s. 12, og Radets direktiv
92/82/EQF af 19.10.1992 om indbyrdes tilneermelse af punktafgiftssatserne for
mineralolier, EFT L 316, s. 19).

Kommissionen har endelig bemerket, at ifolge fast retspraksis skal valget af
hjemmel for en fellesskabsretsakt ske pd grundlag af objektive forhold, som gar
det muligt at foretage en domstolskontrol, herunder navnlig retsaktens formél og
indhold (dom af 23.2.1999, sag C-42/97, Parlamentet mod Rddet, Sml. I, s. 869,
premis 36, og af 4.4.2000, sag C-269/97, Kommissionen mod Radet, Sml. I,
s. 2257, premis 43). Det forekommer imidlertid, at foranstaltninger eller
feellesskabsaktioner, der er fastsat i en retsakt, forfelger forskellige formdl, der
har forskellige hjemmeler. Nar det er tilfzeldet, mi det ved bestemmelsen af,
hvilken hjemmel der er den rette, afgores, om de omhandlede foranstaltninger
overvejende eller navnlig er knyttet til et aktionsomrade, siledes at retsvirknin-
gerne for andre politikker kun har en sekundeer karakter, eller om de to aspekter
begge er lige vasentlige. I forstnzevnte tilfelde er benyttelsen af én enkelt hjemmel
tilstraekkelig (jf. dom af 4.10.1991, sag C-70/88, Parlamentet mod Radet, Sml. I,
8. 4529, preemis 17, og af 26.3.1996, sag C-271/94, Parlamentet mod Réadet, Sml.
I, s. 1689, preemis 32 og 33). I sidstneevnte tilfeelde er institutionen forpligtet til at
vedtage retsakten med hjemmel i de to bestemmelser, der er grundlag for dens
kompetence. En sddan anvendelse af en dobbelthjemmel er imidlertid udelukket,
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nar de procedurer, der er fastlagt i de respektive hjemmelsbestemmelser, er
uforenelige (jf. bl.a. dom af 11.6.1991, sag C-300/89, Kommissionen mod Radet,
den sikaldte »titandioxid«-dom, Sml. I, s. 2867, premis 17 og 21, og af
25.2.1999, forenede sager C-164/97 og C-165/97, Parlamentet mod Rédet, Sml. I,
s. 1139, preemis 14).

Kommissionen er i den foreliggende sag af den opfattelse, at det led, der vedrerer
transport, utvivlsomt er tyngdepunktet i aftalerne. Desuden er hjemlerne i
artikel 71 EF og 93 EF uforenelige henset til titandioxid-dommen, for s vidt som
artikel 93 EF kraever enstemmighed i Radet og blot hering af Parlamentet. Ifolge
Kommissionen er spgrgsmélet om Parlamentets prerogativer ikke relevant i den
foreliggende sag henset til anvendelsen af fremgangsmaden i artikel 300, stk. 3,
EF, der regulerer indgdelsen af internationale aftaler. Ikke desto mindre ville
kravet om enstemmighed i Radet radikalt 2ndre fremgangsmaden for indgaelse af
transitaftaler, der normalt kraever kvalificeret flertal.

Radet har gjort galdende, at det henset til aftalernes artikel 8 har veeret
nedvendigt at indgd disse med dobbelthjemmel i artikel 71 EF og 93 EF.

Ifolge Radet giver udtrykket »alle andre formalstjenlige bestemmelser « i artikel 71,
stk. 1, litra d), EF ikke fallesskabslovgiver bemyndigelse til at udelade specifikke
hjemmeler, nr der forfalges seerskilte og selvsteendige formal. I den foreliggende
sag er den dobbelthjemmel, som Radet har valgt, imidlertid begrundet, for sd vidt
som formalet med og indholdet af de forhandlede aftaler forfelger serskilte,
selvsteendige og adskillelige transportmeassige og afgiftsmeessige formdl, uden at
det ene formal kan betragtes som det vigtigste og det andet som sekundeert.
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Hver af aftalernes artikel 8, der forer til en tilnzermelse af medlemsstaternes
lovgivninger inden for omriderne om keretojsafgifter og statsafgifter (nr. 1),
koretojsafgifter og andre afgifter eller andre serlige skatter eller afgifter, der
opkreeves i forbindelse med transport (nr. 2), og skatter pd brendstof, som
befinder sig i tanken [nr. 4, litra a) og b)], pd smeremidler [nr. 4, litra c)], samt pa
reservedele [nr. 4, litra d)], kunne have varet genstand for en serskilt aftale, der
skulle indgés ved en selvstzendig afgerelse. Procedurens opbygning kan ikke
tilsideszette de tildelte befejelser og de interne procedurer i Feellesskabet.

Rédet har til statte for sin pastand henvist til en lang raekke retsakter inden for den
feelles transportpolitik, der som falge af, at de indeholdt afgiftsmeessige
bestemmelser, der kunne adskilles fra den pageldende retsakt, havde hjemmel i
EF-traktatens artikel 99 (nu artikel 93 EF) eller i artikel 93 EF.

Rédet har ligeledes henvist til dom af . juli 1995, Parlamentet mod Radet (sag
C-21/94, Sml. 1, s. 1827), hvori Domstolen annullerede Radets direktiv 93/89/
EQF af 25. oktober 1993 om opkreevning i medlemsstaterne af afgifter pa visse
keretajer, der anvendes til vejgodstransport, samt af vejafgifter og brugsafgifter
for benyttelse af visse infrastrukturer (EFT L 279, s. 32) uden at rejse tvivl om
dobbelthjemmelen, dvs. traktatens artikel 75 og 99.

Rédet har i samme retning gjort geeldende, at Domstolen i dom af 3. december
1996, Portugal mod Radet (sag C-268/94, Sml. 1, s. 6177, preemis 39), har sldet
fast, at uanset om der i en aftale om udviklingssamarbejde optages bestemmelser,
der angdr forskellige serlige forhold, kan denne omstendighed ikke ndre den
mdde, hvorpd en aftale skal kvalificeres, idet kvalifikationen ber ske ud fra
aftalens hovedindhold, og ikke ud fra serlige bestemmelser, ndr disse ikke
indeholder forpligtelser af en sidan betydning for de serlige omrader, at de i
realiteten mad anses for saerskilte malsetninger i forhold til formdlet med
udviklingssamarbejdet. Dette er imidlertid netop betydningen af aftalernes
artikel 8.
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De to internationale aftaler med Republikken Slovenien og Den Tidligere
Jugoslaviske Republik Makedonien, som Kommissionen har henvist til, kan ikke
understotte Kommissionens holdning, da de omhandlede bestemmelser i disse
aftaler ikke indeholder bindende foranstaltninger med operative konsekvenser for
de kontraherende parters afgiftsmassige ordning, der indebeerer en harmonisering
af medlemsstaternes lovgivninger med hjemmel i traktatens artikel 99. Ifolge
Radet var det siledes alene hjemmelen i traktatens artikel 75, der var nedvendig
for indgdelsen af disse aftaler.

For si vidt angar det argument, der udledes af titandioxid-dommen, om den
haevdede uforenelige karakter af procedurerne i artikel 71 EF og 93 EF, har Réidet
gjort gzldende, at traktaten er blevet zndret efter denne dom for at gere det
muligt for Radet at traeffe afgorelse med enstemmighed inden for rammerne af
proceduren i artikel 251 EF, f.eks. inden for kulturpolitikomradet (jf. artikel 151
EF). Titandioxid-dommen er siledes forzldet, og der er intet til hinder for
vedtagelsen af en retsakt, der forener enstemmighed i Radet og proceduren med
felles beslutningstagning.

Radet har tilfojet, at under alle omstendigheder kreaever artikel 300, stk. 3, EF for
si vidt angar de anfaegtede afgerelser kun hering af Parlamentet selv for det
tilfeelde, hvor indgielsen af aftalerne udelukkende har hjemmel i artikel 71 EF.

Den tyske og den luxembourgske regering har stettet Radets pastande.
Regeringerne er af den opfattelse, at artikel 8, hvis nr. 1, 2 og 4 ferer til en
harmonisering af de indirekte skatter i medlemsstaterne, er selvsteendig i forhold
til og adskillelig fra resten af aftalerne.

Den tyske regering har tilfgjet, at ifelge traktaten har skattepolitikken en
horisontal karakter. De skattepolitiske foranstaltninger vedrerer sdledes ofte
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andre omrider, som f.eks. energiomridet. En forskrift, der indeholder en
horisontal bemyndigelse, har altid forrang for hjemmeler inden for szromrider
som artikel 71 EF. Dette er grunden til, at traktatens ophavsmend udtrykkeligt i
artikel 95, stk. 1, EF har fastsat, at sifremt der er konflikt mellem de to
horisontale bemyndigelsesregler i artikel 95 EF vedrerende tilnzrmelse af de
nationale lovgivninger med henblik pd at gennemfere det indre marked, og
artikel 93 EF, finder denne artikel anvendelse, medmindre andet er fastsat i
traktaten.

Ifolge den tyske og den luxembourgske regering er Kommissionens argument
vedrerende en udvidet fortolkning af artikel 71, stk. 1, litra d), EF til skade for
forskriften i artikel 93 EF, der indeholder en specifik horisontal bemyndigelses-
regel.

Endelig er den tyske og den luxembourgske regering som Radet af den opfattelse,
at titandioxid-dommen er forzldet henset til indsettelsen i traktaten af hjemler,
der pd en gang fastseetter anvendelse af proceduren med feelles beslutningstagning
og enstemmighed i Radet.

Domstolens bemeerkninger

Ifolge fast retspraksis skal valget af hjemmel for en faellesskabsretsakt ske pa
grundlag af objektive forhold, som ger det muligt at foretage en domstolskontrol,
herunder navnlig retsaktens formal og indhold (jf. bl.a. dommen af 11.6.1991,
Kommissionen mod Rédet, preemis 10, og af 4.4.2000, Kommissionen mod
Réadet, preemis 43).

Hyvis en gennemgang af en fzllesskabsretsakt viser; at den har et dobbelt formal
eller at den bestar af to led, og det ene af disse kan bestemmes som principielt eller
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fremherskende, mens det andet kun er sekundzrt, skal retsakten have én enkelt
hjemmel, nemlig den, der kraeves af det principielle eller fremherskende formal
eller led (jf. i denne retning bl.a. dom af 17.3.1993, sag C-155/91, Kommissionen
mod Radet, Sml. I, s. 939, premis 19 og 21, og af 30.1.2001, sag C-36/98,
Spanien mod Rédet, Sml. I, s. 779, preemis 59).

Hvis det godtgores, at der med retsakten samtidig forfelges flere formal, der pa
uadskillelig made er indbyrdes forbundne, uden at et af disse formal er sekundeert
og indirekte i forhold til det andet, bor en sddan retsakt dog undtagelsesvis
vedtages med de dertil svarende forskellige hjemler (jf. bl.a. dom af 19.9.2002, sag
C-336/00, Huber, Sml. I, s. 7699, premis 31, og af 12.12.2002, sag C-281/01,
Kommissionen mod Radet, Sml. I, s. 2049, preemis 35, samt udtalelse 2/00 af
6.12.2001, Sml. I, s. 9713, praemis 23).

Det er i den foreliggende sag ubestridt, at aftalerne forfelger et transportpolitisk
formal og har et indhold, der vedrerer dette. Parterne er heller ikke uenige om, at
der er bestemmelser af afgiftsmaessig karakter i aftalerne. Kommissionen har
saledes ikke bestridt, at visse bestemmelser i aftalernes artikel 8, nemlig nr. 1, 2 og
4, som Réadet har paberabt sig til statte for sin holdning, har en sddan karakter.

Parterne er derimod uenige om, hvorvidt formilet med og indholdet af aftalernes
artikel 8 red henblik pd indgdelsen af aftalerne begrunder anvendelsen af
artikel 93 EF som hjemmel ud over artikel 71 EF.

Efter at have identificeret de bestemmelser i aftalerne, der har afgiftsmessig
karakter, skal deres formal udledes, og det skal efterproves, om dette adskiller sig
fra det transportpolitiske formal uden at vaere sekundeert eller indirekte i forhold
til sidstnaevnte, siledes at det begrunder anvendelsen af artikel 93 EF ud over
artikel 71 EF til vedtagelsen af de anfegtede afgorelser.
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Det bemarkes herom, at aftalernes artikel 2, stk. 2, der afgreenser deres
anvendelsesomride, i andet led omhandler »lovgivningsmassige og administra-
tive stotteforanstaltninger, herunder [...] afgiftsmessige«.

Disse foranstaltninger er angivet i aftalernes artikel 8.

Det fremgir af gennemgangen af denne artikel, at kun nr. 1, 2 og 4 har et
afgiftsmaessigt indhold, for s3 vidt som de vedrerer dels anvendelsen af princippet
om forbud mod forskelsbehandling i forbindelse med keretgjsafgifter og andre
brugerafgifter, dels indremmelsen af en fritagelse for afgifter, der opkraeves for
anvendelse og besiddelse af karetajer samt for afgifter, der opkraeves i forbindelse
med transport, braendstof, som befinder sig i tanken, smeremidler, reservedele og
veerktoj, som kreeves i tilfeelde af havari.

Sadanne bestemmelser, iszer bestemmelserne vedrerende afgiftsfritagelser, bevir-
ker en harmonisering af medlemsstaternes lovgivninger om indirekte skatter til
gavn for anvendelsen af aftalerne.

Selv hvis det antages, at tilnrmelsen af medlemsstaternes lovgivninger ved
aftalernes artikel 8 er nedvendig for at sikre det indre markeds oprettelse og
funktion, siledes som det er pikraevet i artikel 93 EF, for at denne artikel kan
anvendes som hjemmel for en fellesskabsretsakt, bemerkes, at det aspekt i
aftalerne, der vedrerer harmoniseringen af afgiftslovgivningerne, henset til
aftalernes formal og indhold under alle omstendigheder kun er sekundert og
indirekte i forhold til det transportpolitiske formal, de forfelger.

1-8957



49

50

51

52

53

DOM AF 11.9.2003 — SAG C-211/01

Princippet om forbud mod forskelsbehandling i forbindelse med koretojsafgifter
og andre brugerafgifter, der er fastsat i artikel 8, nr. 1, samt diverse
afgiftsfritagelser fastsat i artikel 8, nr. 2 og 4, er nemlig tet forbundet med
forenklingen af transit gennem Bulgarien og Ungarn for at lette godstransporten
mellem Grzkenland og de evrige medlemsstater. I gvrigt kvalificerer aftalernes
artikel 2 om deres anvendelsesomride, som det fremgir af denne doms praemis
44, de afgiftsmaessige foranstaltninger som »stetteforanstaltninger«.

Det folger af de foregiende betragtninger, at Rddet udelukkende burde have
anvendt artikel 71 EF, sammenholdt med artikel 300, stk. 3, EF, som hjemmel for
de anfzegtede afgarelser.

Det er herefter ufornedent at behandle Kommissionens andre argumenter
vedrarende raekkevidden af artikel 70 EF og 71 EF i forhold til traktatens andre
formadl eller vedrerende titandioxid-dommen.

Principielt kan den fejlagtige anvendelse af en traktatbestemmelse som hjemmel
med den konsekvens, at enstemmighed erstattes med kvalificeret flertal i Radet,
ikke betragtes som en ren formel mangel, da en @ndring af afstemningsméden kan
have konsekvenser for indholdet af den vedtagne retsakt.

Da artikel 93 EF er navnt som hjemmel for de anfegtede afgorelser, bar disse
annulleres.
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Begrensning af dommens retsvirkninger

Kommissionen og Radet har for det tilfeelde, at der gives Kommissionen medhold,
anmodet om, at retsvirkningerne af dommen begranses sdledes, at retsvirknin-
gerne af aftalerne opretholdes, indtil Ridet har vedtaget nye retsakter om
indgéelse af aftaler.

Det er ubestridt, at indholdet af internationale aftaler ikke kan @ndres ensidigt,
uden at der indledes nye forhandlinger mellem de kontraherende parter.

Parterne er desuden enige om, at det materielle indhold af aftalerne pd ingen made
er blevet berert af tvisten mellem dem, og har gjort opmeerksom p4, at de pé inden
made havde til hensigt at gendbne forhandlingerne med de andre kontraherende
parter.

For at undgd enhver retsusikkerhed med hensyn til anvendeligheden i Feelles-
skabets retsorden af de internationale forpligtelser, som Fellesskabet har indgaet,
bor retsvirkningerne af de anfegtede afgerelser under disse omstendigheder
opretholdes, indtil de nedvendige foranstaltninger til opfyldelse af denne dom er
truffet.
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Sagens omkostninger

I henhold til procesreglementets artikel 69, stk. 2, pdlegges det den tabende part
at betale sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pistand herom. Da
Kommissionen har nedlagt pistand om, at Ridet tilpligtes at betale sagens
omkostninger, og Radet har tabt sagen, ber det pilegges det at betale sagens
omkostninger.

I medfor af procesreglementets artikel 69, stk. 4, andet afsnit, baerer Forbunds-
republikken Tyskland og Storhertugdemmet Luxembourg, der er indtradt i sagen
som intervenienter, deres egne omkostninger.

P4 grundlag af disse preemisser

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN (Femte Afdeling)

1) Réadets afgorelse 2001/265/EF af 19. marts 2001 om indgaelse af aftalen
mellem Det Europziske Fzllesskab og Republikken Bulgarien om bestemte
betingelser for vejgodstransport og om fremme af kombineret transport samt
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Radets afgorelse 2001/266/EF af 19. marts 2001 om indgéelse af aftalen
mellem Det Europziske Fzllesskab og Republikken Ungarn om bestemte
betingelser for vejgodstransport og om fremme af kombineret transport
annulleres.

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.

4) Forbundsrepublikken Tyskland og Storhertugdemmet Luxembourg barer
deres egne omkostninger.

Wathelet Timmermans Edward

La Pergola von Bahr

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 11. september 2003.

R. Grass M. Wathelet

Justitssekreter Formand for Femte Afdeling
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