KOMMISSIONEN MOD DET FORENEDE KONGERIGE

DOMSTOLENS DOM
4. oktober 1991 *

1 sag C-246/89,

Kommissionen for De Europziske Fxllesskaber ved juridisk konsulent Robert C.
Fischer og Peter Oliver, Kommissionens Juridiske Tjeneste, som befuldmzgtigede,
og med valgt adresse i Luxembourg hos Guido Berardis, Kommissionens Juridiske
Tjeneste, Centre Wagner, Kirchberg,

sagseger,
stottet af

Kongeriget Spanien, ved Director General Javier Conde de Saro, Coordinacion
Juridica e Institucional Comunitaria, og Abogado del Estado Rosario Silva de La-
puerta, Servicio Juridico ante el Tribunal de Justicia de las Comunidades Euro-
peas, som befuldmagtigede, og med valgt adresse i Luxembourg pa Den Spanske
Ambassade, 4-6, boulevard Emmanuel Servais,

intervenient,
mod

Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland ved principal assistant trea-
sury solicitor T. J. G. Prawt som befuldmegtiget, bistdet af solicitor general Sir
Nicholas Lyell, QC, Christopher Bellamy, QC, barrister Christopher Vajda og
barrister Andrew Macnab, og med valgt adresse i Luxembourg p4 Det Forenede
Kongeriges Ambassade, 14, boulevard Roosevelt,

sagsegt,

stottet af
* Processprog: engelsk.
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Irland ved chief state solicitor Louis J. Dockery som befuldmagtiget, bistaet af
senior counsel at the Bar of Ireland James O’Reilly, og med valgt adresse i Luxem-
bourg p4 Irlands Ambassade, 28, route d’Arlon,

intervenient,

angdende en péstand om, at det fastslis, at Det Forenede Kongerige ikke har
overholdt de forpligtelser, der pahviler det i henhold til EQF-Traktatens artikel 7,
52 og 221, idet det har indfert nationalitetsbetingelserne i section 13 og 14 i Mer-
chant Shipping Act 1988,

har
DOMSTOLEN

sammensat af afdelingsformand G. F. Mancini som fungerende president, afde-
lingsformendene T. F. O’Higgins, J. C. Moitinho de Almeida, G. C. Rodriguez
Iglesias og M. Diez de Velasco samt dommerne Sir Gordon Slynn, C. N. Kakou-
ris, R. Joliet, F. Grévisse, M. Zuleeg og P. J. G. Kapteyn,

generaladvokat: J. Mischo
justitssekreter: J.-G. Giraud,

pa grundlag af retsmederapporten,
efter at parterne har afgivet mundtlige indleg i retsmodet den 17. januar 1991,
og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse den 13. marts 1991,

afsagt folgende
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Dom

Ved stzvning, indleveret til Domstolens Justitskontor den 4. august 1989, har
Kommissionen for De Europeiske Fallesskaber i medfor af E@F-Traktatens arti-
kel 169 anlagt sag med pastand om, at det fastslds, at Det Forenede Kongerige
ikke har overholdt de forpligtelser, der pahviler det i henhold 1il EQF-Traktatens
artikel 7, 52 og 221, idet det har indfert nationalitetsbetingelserne i section 13 og
14 i Merchant Shipping Act 1988 (herefter benaevnt »1988-loven)

I henhold til section 13 (1) i 1988-loven skal der etableres et nyt register for brit-
ske fiskerfartajer, hvori alle fiskerfartgjer, der opfylder betingelserne i lovens sec-
tion 14, kan optages. Efter section 13 (2) er det i det store og hele udelukket at
optage et fiskerfartej i noget andet britisk register; 1 henhold til section 13 (3)
forlenges allerede foretagne registreringers gyldighed dog i en overgangsperiode
indtil det tidspunkt, hvor optagelsen i det nye register finder sted.

1988-loven tridte i kraft den 1. december 1988, og den i section 13 (3) omhand-
lede overgangsperiode udleb den 31. marts 1989.

Ifolge section 14 (1) i 1988-loven kan et fiskerfartej — medmindre trafikministe-
ren giver dispensation — kun optages i det nye register, hvis:

»a) fartgjet er britisk ejet

b) fartejet bestyres, og dets drift ledes og kontrolleres fra Det Forenede Konge-
rige, 0g

c) befragteren, bestyreren eller den, der forestar driften af fartgjet, er en person
eller et selskab, der opfylder nzrmere fastsatte betingelser (a qualified person
or company’)«.
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Ifelge section 14 (2) anses et fiskerfartej for britisk ejet, hvis adkomsten (»the legal
title«) til fartojet udelukkende indehaves af en eller flere »qualified persons or
companies«, og den egentlige ejendomsret (»the beneficial ownership«) til fartagjet
indehaves af et eller flere »qualified companiesc, eller — for mindst 75%’s ved-
kommende — af en eller flere »qualified persons«!. Ifelge section 14 (7) forstds
ved »qualified person« en person, som er britisk statsborger og har fast ophold og
bopl i Det Forenede Kongerige, og ved »qualified company« forstas et selskab,
som er stiftet i Det Forenede Kongerige og har sit hovedforretningssted (principal
place of business) dér, idet mindst 75% af kapitalandelene skal vare ejet af en eller
flere »qualified persons or companies«, og mindst 75% af bestyrelsesmedlemmerne
skal vaere »qualified persons«.

Da Kommissionen fandt, at de i 1988-loven fastsatte nationalitetsbetingelser er i
strid med Traktatens artikel 7, 52 og 221, har den anlagt sag mod Det Forenede
Kongerige efter EQF-Traktatens artikel 169.

Ved to kendelser af 4. oktober 1989 har Domstolen tilladt Kongeriget Spanien og
Irland at intervenere til stotte for henholdsvis Kommissionens og Det Forenede
Kongeriges pastande.

Ved kendelse af 10. oktober 1989 (sag 246/89 R, Sml. s. 3125) tog Domstolens
prasident Kommissionens begzring om forelobige forholdsregler til folge. Begze-
ringen gik ud p4, at Det Forenede Kongerige skulle tilpligtes at undlade at an-
vende nationalitetsbetingelserne i 1988-loven. I medfer af denne kendelse udstedte
Det Forenede Kongerige for tidsrummet, indtil dommen i hovedsagen blev afsagt,
en Order, der ®ndrede section 14 i 1988-loven med virkning fra den 2. november
1989. o

Vedrorende sagens faktiske omstandigheder, retsforhandlingernes forleb samt
parternes anbringender og argumenter henvises i ovrigt til retsmederapporten.
Disse omstendigheder omtales derfor kun i det felgende i det omfang, det er ned-
vendigt for forstaelsen af Domstolens argumentation.

1 — O. a.: Sondringen mellem »legal title« og »beneficial ownershipe« kendes ikke i dansk ret. I »the law of trusts« er »the legal
owner« (the trustee) handlings- og patalesubjeke i relation il trust-formuen, mens »the beneficial owner« er interessesubjekt.
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Ifolge Kommissionen er de i 1988-loven fastsatte nationalitetsbetingelser, for si
vidt angar ejerne og de, der forestir driften af britiske fiskerfartojer, samt delta-
gerne og bestyrelsesmedlemmerne i de selskaber, der ejer, befragter eller forestar
driften af sadanne fartgjer, ensbetydende med forskelsbehandling, der udeves pa
grundlag af nationalitet. Folgelig er disse betingelser i strid med den generelle be-
stemmelse i E@F-Trakiatens artikel 7 og med de mere specielle bestemmelser 1
artikel 52 og 221.

Medlemsstaternes kompetence til at fastsztte betingelser vedrerende fartejernes na-
tionalitet

Det Forenede Kongerige har forst og fremmest gjort geldende, at EQF-Traktaten
ikke kan fortolkes siledes, at den fratager medlemsstaterne deres kompetence til at
fastlzgge deres skibes nationalitet, herunder betingelser vedrerende ejernes natio-
nalitet.

Indledningsvis bemarkes — som Domstolen har udtalt i dommen af 25. juli 1991
(sag C-221/89, Factortame II, Sml. I, s. 3905, preemis 13) — at det pa fallesskabs-
rettens nuvzerende udviklingstrin er medlemsstaterne, der har kompetencen til at
fastsztte betingelserne for registrering af fartojer. Specielt for si vidt angar fisker-
fartojer, henviser bestemmelserne i Radets forordning (EQF) nr. 101/76 af 19.
januar 1976 om etablering af en felles strukwurpolitik for fiskeriscktoren (EFT
L 20, s. 19) til fiskerfartojer, der »forer en medlemsstats flag« eller er »registreret«
dér, men det er overladt til medlemsstaternes lovgivning at definere disse begreber
(ovennzvate dom af 25.7.1991, Factortame II, preemis 13, og dom af 19.1.1988,
sag 223/86, Pesca Valentia, Sml. 5. 83, preemis 13).

Ikke desto mindre skal medlemsstaterne overholde fzllesskabsretten under udevel-
sen af deres kompetence (jf. senest dom af 7.6.1988 i sag 57/86, Den Hellenske
Republik mod Kommissionen, Sml. s. 2855, premis 9, og dom af 21.6.1988 1 sag
127/87, Kommissionen mod Den Hellenske Republik, Sml. s. 3333, preemis 7).

Det Forenede Kongerige har imidlertid gjort gzldende, at situationen er en anden,
nar der er tale om den enkelte stats kompetence til efter folleretten suverant at
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fastsette betingelserne for tildeling af flagret. Det har i denne forbindelse henvist
til artikel 5, stk. 1, i Genéve-konventionen af 29. april 1958 om det ibne hav
(United Nations Treaty Series 450, nr. 6465), som lyder saledes:

»Enhver stat skal fastsette betingelserne for at tilsta skibe sin nationalitet, for re-
gistrering af skibe p4 sit territorium samt for retten til at fore dens flag. Skibe har
den stats nationalitet, hvis flag de er berettiget til at fore. Der skal besti en agte
forbindelse mellem staten og skibet, og navnlig skal flagstaten effektivt udave sin
retsmyndighed og kontrol over skibet i administrative, tekniske og sociale sporgs-
mél.«

Dette argument ville kun kunne tillegges betydning, hvis fellesskabsrettens krav til
medlemsstaternes udevelse af deres kompetence med hensyn til registrering af far-
tejer var i strid med folkerettens regler.

Folgelig ma det fastslas, at det pa fellesskabsrettens nuvaerende udviklingstrin til-
kommer medlemsstaterne i overensstemmelse med folkerettens almindelige regler
at fastszette de betingelser, der skal vere opfyldt, for at et fartoj kan optages i
deres registre og fa ret til at fore deres flag, men at medlemsstaterne under udevel-
sen af denne kompetence skal overholde fallesskabsrettens regler.

Der rejser sig derfor det sporgsmal, om de omtvistede nationalitetsbetingelser er
forenelige med fllesskabsrettens regler, navnlig bestemmelserne i E@F-Traktatens
artikel 7, 52 og 221.
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Spergsmilet, om de omtvistede nationalitetsbetingelser er forenelige med EQF-
Traktatens artikel 7, 52 og 221

Traktatens artikel 7

Det ma erindres, at det felger af Domstolens faste praksis (jf. f.eks. dom af
30.5.1989, sag 305/87, Kommissionen mod Grzkenland, Sml. s. 1461, preemis 13),
at Traktatens artikel 7 kun kan anvendes selvstzendigt pa forhold omfattet af feel-
lesskabsretten, for hvilke Traktaten ikke indeholder sxrlige bestemmelser om for-
bud mod forskelsbehandling.

I samme dom (praemis 12) przciserede Domstolen, at det almindelige, principielle
forbud mod forskelsbehandling p4 grundlag af nationalitet, som opstilles i Trakta-
tens artikel 7, gennemfores ved Traktatens artikel 52 for det af denne artikel sar-
ligt regulerede omrade, og at enhver forskrift, som er uforenelig med denne be-
stemmelse, derfor ogsi er uforenelig med Traktatens artikel 7.

Traktatens artikel 52

Med hensyn til E@F-Traktatens artikel 52 har Kommissionen anfert, at afvisnin-
gen af at regisirere fartgjer som britiske fiskerfartojer, nér de ejes, befragtes og
bestyres, eller deres drift forestas af statsborgere i andre medlemsstater, hvad enten
der er tale om fysiske eller juridiske personer, bevirker, at disse fratages deres ret
til at etablere sig i Det Forenede Kongerige for at drive fiskeri dér p& samme vilkar
som statsborgere i Det Forenede Kongerige. Endvidere bevirker de nationalitetsbe-
tingelser, der gelder for deltagere og bestyrelsesmedlemmer i selskaber, at disse
udenlandske statsborgere fratages retten til at oprette og lede selskaber i fiskerisek-
toren i Det Forenede Kongerige. Endelig begranser betingelserne muligheden for,
at selskaber i andre medlemsstater, jf. Traktatens artikel 58, kan drive havfiskeri
fra Det Forenede Kongerige gennem agenturer, filialer eller datterselskaber.

Under retsmedet har Kommissionen gjort gldende, at registrering af et fartej i
sig selv er ensbetydende med en etablering som omhandlet i Traktatens arukel 52
ff., og at reglerne om etableringsfriheden derfor finder anvendelse.
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I denne forbindelse bemzrkes, at begrebet etablering som omhandlet i Traktatens
artikel 52 ff. omfatter den faktiske udevelse af en skonomisk aktivitet ved hjelp af
en fast indretning i en anden medlemsstat i et ikke narmere angivet tidsrum.

Folgelig indeberer registrering af et fartej ikke nedvendigvis en etablering i Trak-
tatens forstand, navnlig ikke, nar fartgjet ikke anvendes til udevelse af en skono-
misk aktivitet, eller ndr begzringen om registrering fremszttes af eller pa vegne af
en person, som ikke er etableret i den pigzldende medlemsstat og ikke vil etablere
sig dér.

Nir fartejet er et middel til at udeve en skonomisk aktivitet, som omfatter en fast
indretning i den pagwldende stat, kan fartgjets registrering imidlertid ikke holdes
adskilt fra udevelsen af etableringsfriheden.

Heraf folger, at de betingelser, der opstilles for registrering af fartojer, ikke ma
udgere en hindring for etableringsfriheden som omhandlet i Traktatens artikel 52

ff.

Det Forenede Kongerige har imidlertid gjort gzldende, at registrering af et fartej i
en medlemsstat ikke er en nedvendig forudsztning for etablering i denne stat,
eftersom fysiske personer eller selskaber ikke er afskdret fra at lade fartojer, selv

fiskerfartejer, operere — f.eks. fra Det Forenede Kongerige — i forbindelse med

virksomhed, der har tilknytning til dets omride; en sidan etablering i Det For-
enede Kongerige ville kunne finde sted, for s& vidt angar ethvert fartej, der er
registreret i en af de andre medlemsstater.

Dette kan ikke tiltredes. Ifelge Traktatens artikel 52, stk. 2, indebzerer etablerings-
friheden, at statsborgere i en medlemsstat har »adgang til at optage og udeve selv-
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stendig erhvervsvirksomhed... pa de vilkr, som i etableringslandets lovgivning er
fastsat for landets egne statsborgere...«.

Det Forenede Kongerige er af den opfattelse, at Traktaten ikke er til hinder for de
omtvistede nationalitetsbetingelser, fordi der kun kan vare tale om forskelsbe-
handling pa grundlag af nationalitet, nar retssubjekter efter en medlemsstats lov-
givning forskelsbehandles pa grund af, at de har forskellig nationalitet. I denne sag
er der imidlertid ikke tale om forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet, men
om betingelser for tildeling af nationalitet, og pi dette omride kan medlemssta-
terne frit afgore, hvem de vil tildele eller nzgte deres nationalitet, hvad enten det
drejer sig om fysiske personer eller skibe.

I denne forbindelse bemarkes, at nar der er tale om skibe, som ikke er retssubjek-
ter, har begrebet »nationalitet« et andet indhold, end nir der er tale om fysiske
personers »nationalitet«.

Forbuddet mod forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet, som med hensyn til
etableringsretten navnlig er opstillet i Traktatens artikel 52, vedrerer forskelle i
behandlingen af fysiske personer, der er statsborgere i medlemsstaterne, og selska-
ber, som i medfer af artikel 58 ligestilles med fysiske personer.

Folgelig skal enhver medlemsstat under udevelsen af sin kompetence til at fastsaette
betingelserne for at tildele et skib sin »nationalitet, overholde forbuddet mod for-
skelsbehandling af medlemsstaternes statsborgere pa grundlag af deres nationalitet.

Heraf folger, at de anfxgtede nationalitetsbetingelser, hvorefter fysiske personer,
som er ejere eller befragtere af et fartgj, og — sifremt der er tale om et selskab —
deltagerne og bestyrelsesmedlemmerne skal veere britiske statsborgere, for at farto-
jet kan optages i det britiske register for fiskerfartgjer, er i suid med Traktatens
artikel 52.
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Traktatens artikel 221

Ifelge Kommissionen virker de omhandlede britiske betingelser, for si vidt som de
vedrorer kontrollen med »qualified companies«, diskriminerende over for statsbor-
gere i andre medlemsstater, der ensker at erhverve kapitalandele i selskaber, der
ejer, befragter, bestyrer eller forestar driften af britiske fiskerfartojer, og de er
derfor i strid med Traktatens artikel 221.

Det ma konstateres, at for s& vidt som de omtvistede nationalitetsbetingelser ved-
rorer kontrollen med selskaber, er de i strid med Traktatens artikel 221, hvorefter
medlemsstaterne er forpligtet til at indremme de ovrige medlemsstaters statsbor-
gere national behandling, for si vidt angar kapitalanbringelser i de i artikel 58
nzvnte selskaber.

Kan de omtvistede nationalitetsbetingelser retfzrdiggores under henvisning til den
falles fiskeripolitik og specielt kvoteordningen?

Det Forenede Kongerige er af den opfattelse, at de ved 1988-loven indferte natio-
nalitetsbetingelser retferdiggeres af de gzldende fallesskabsregler om fiskeri.
Disse regler er, skent de indferer en felles ordning, baseret p4 et nationalitetsprin-
cip, for si vidt angér fordelingen af fangstkvoterne. I medfor af artikel 5, stk. 2, i
forordning nr. 170/83 tilkommer det medlemsstaterne at fastsztte de nzermere re-
gler for udnyttelsen af de tildelte kvoter og dermed at fastsette de betingelser,
fartejer, der har tilladelse til at fange disse kvoter, skal opfylde.

Hertil bemarkes for det forste, at Domstolen i domme af 14. december 1989 (sag
C-3/87, Agegate, Sml. s. 4459, og sag C-216/87, Jaderow, Sml. s. 4509) har ud-
talt, at medlemsstaterne under udevelsen af deres befgjelse til at fastsette de neer-
mere regler for udnyttelsen af kvoterne kan bestemme, hvilke fartajer i deres fis-
kerflide der skal have adgang til at fiske pa deres kvoter, pa betingelse af, at de
kriterier, der anvendes, er forenelige med fallesskabsretten. I sidstnevnte dom
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fastslog Domstolen navnlig, at en medlemsstat kunne fastsete betingelser, der
skulle sikre, at fartajet har en reel skonomisk tilknytning til medlemsstaten, for sa
vidt som tilknytningen kun vedrerer forbindelsen mellem fiskeriet fra fartejet og
den befolkning, der er afhzngig af fiskeriet og de dertil knyttede industrier.

Dernast bemarkes, at formalet med den omhandlede nationale lovgivning vedre-
rende registrering af fartgjer ikke er at fastsztte de nermere regler for udnyttelsen
af kvoterne. Uanset hvilke formal den nationale lovgiver har haft for gje, kan den
omsteendighed, at der gelder en fxllesskabsordning med nationale kvoter, derfor
ikke retferdiggere lovgivningen.

Det Forenede Kongerige har endvidere gjort geldende, at hvis en hvilken som
helst statsborger 1 en medlemsstat kunne lade sit fartej registrere i en anden med-
lemsstat og som felge heraf nyde godt af de fiskerirettigheder, der tilkommer stats-
borgere i sidstnzvnte medlemsstat, ville dette underminere den ordning, der gel-
der for visse omrader, der er swrlig afhangige af fiskeriet og de dertil knytede
industrier, jf. bilag VII til Haag-resolutionen fra 1976 (de sikaldte »Haag-prafe-
rencer«), den galdende ordning for fiskeri i kystomrdderne, de omhyggeligt afba-
lancerede mekanismer i artikel 156-166 og 346-353 i tiltreedelsesakten af 1985 og
medlemsstaternes bestrebelser pa at omstrukturere deres fiskerflider i overens-
stemmelse med Fllesskabets flerarige programmer.

I denne forbindelse skal det blot bemzrkes, at de ordninger, Det Forenede Konge-
rige har paberabt sig, ikke er baseret pi personernes nationalitet og derfor ikke
kan retferdiggere en fravigelse af forbuddet mod enhver forskelsbehandling, der
udeves pa grundlag af nationalitet, for sa vidt angér registrering af fiskerfartgjer.

Heraf folger, at Det Forenede Kongerige ikke har overholdt de forpligtelser, der
pahviler det i henhold til E@F-Traktatens artikel 7, 52 og 221, idet det som betin-
gelse for at optage et fiskerfartgj i sit nationale register krever, at fartejets ejere
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(»the legal owners« og, for mindst 75%’s vedkommende, »the beneficial owners,
nir disse er fysiske personer), befragtere og de, der forestar driften af fartojet, skal
veere britiske statsborgere eller selskaber stiftet i Det Forenede Kongerige, og — i
sidstnaevnte tilfelde — at mindst 75% af disse selskabers kapital skal vzre ejet af
britiske statsborgere eller af selskaber, der opfylder de samme betingelser, og at
75% af bestyrelsesmedlemmerne i selskaberne skal veere britiske statsborgere.

Sagens omkostninger

I henhold til procesreglementets artikel 69, stk. 2, palegges det den tabende part at
betale sagens omkostninger. Da Det Forenede Kongerige har tabt sagen, ber det
tilpligtes at betale Kommissionens omkostninger, herunder omkostningerne i sagen
om forelebige forholdsregler, samt Kongeriget Spaniens omkostninger. Irland ber
bare sine egne omkostninger, herunder omkostningerne i sagen om forelgbige for-
holdsregler.

Pi grundlag af disse premisser

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN

1) Det Forenede Kongerige har ikke overholdt de forpligtelser, der pahviler det i
henhold til EQF-Traktatens artikel 7, 52 og 221, idet det som betingelse for at
optage et fiskerfartoj i sit nationale register kraever, at fartojets ejere (»the legal
owners« og, for mindst 75%’s vedkommende, »the beneficial owners«, nir disse
er fysiske personer), befragtere og de, der forestar driften af fartejet, skal veere
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britiske statshorgere eller selskaber stiftet i Det Forenede Kongerige, og — i
sidstnzevnte tilfelde — at mindst 75% af disse selskabers kapital skal vere ejet
af britiske statshorgere eller af selskaber, der opfylder de samme betingelser, og
at 75% af bestyrelsesmedlemmerne i selskaberne skal vaere britiske statsborgere.

2) Det Forenede Kongerige betaler Kommissionens omkostninger, herunder om-
kostningerne i sagen om forelebige forholdsregler, samt Kongeriget Spaniens
omkostninger.

3) Irland bzrer sine egne omkostninger, herunder omkostningerne i sagen om fo-
relobige forholdsregler.

Mancini O’Higgins Moitinho de Almeida Rodriguez Iglesias
Diez de Velasco Slynn Kakouris
Joliet Grévisse Zuleeg Kapteyn

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 4. oktober 1991.

J.-G. Giraud G. F. Mancini
Justitssekreter Afdelingsformand

fungerende prasident
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