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W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Femte Afdeling)

9. juli 2020*

»Traktatbrud — principper for undersegelser af ulykker i sgtransportsektoren — direktiv 2009/18/EF —
artikel 8, stk. 1 — parter, hvis interesser kunne komme i konflikt med den opgave, der er betroet
undersogelsesinstansen — medlemmer af undersogelsesinstansen, der samtidigt udever andre
funktioner — manglende indferelse af en uatheengig undersogelsesinstans«

I sag C-257/19,
angdende et traktatbrudssegsmal i henhold til artikel 258 TEUF, anlagt den 26. marts 2019,
Europa-Kommissionen ved S.L. Kaléda og N. Yerrell, som befuldmeegtigede,

sagsoger,

mod

Irland ved M. Browne, G. Hodge og A. Joyce, som befuldmeegtigede, bistaet af N.J. Travers, SC, og B.
Doherty, BL

sagsogt,

har
DOMSTOLEN (Femte Afdeling)

sammensat af dommer I. Jarukaitis, som fungerende afdelingsformand for Femte Afdeling, Domstolens
preesident, K. Lenaerts, som fungerende dommer i Femte Afdeling, og dommerne E. Juhdsz, M. Ilesi¢
og C. Lycourgos (refererende dommer),
generaladvokat: H. Saugmandsgaard Qe,
justitssekreteer: A. Calot Escobar,

pa grundlag af den skriftlige forhandling,

og idet Domstolen efter at have hert generaladvokaten har besluttet, at sagen skal pddemmes uden
forslag til afgerelse,

afsagt folgende

* Processprog: engelsk.
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ECLILEU:C:2020:541 1




1

Dowm ar 9.7.2020 — sag C-257/19
KOMMISSIONEN MOD IRLAND (MARITIM UNDERS@GELSESINSTANS)

Dom

Europa-Kommissionen har i sin stevning nedlagt pastand om, at Domstolen fastslar, at Irland har
tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 8, stk. 1, i Europa-Parlamentets og Radets direktiv
2009/18/EF af 23. april 2009 om de grundleeggende principper for undersogelser af ulykker i
sotransportsektoren og om eendring af Radets direktiv 1999/35/EF og Europa-Parlamentets og Radets
direktiv 2002/59/EF (EUT 2009, L 131, s. 114), idet medlemsstaten ikke har oprettet en
undersogelsesinstans, som i sin organisation, retlige struktur og beslutningstagning er uafheengig af
andre parter, hvis interesser kunne komme i konflikt med den opgave, der er betroet dette organ.

Retsforskrifter

EU-retten
12,13, 25. og 26. betragtning til direktiv 2009/18 er anfort folgende:

»(2) En hurtig gennemforelse af tekniske undersogelser af ulykker til sgs forbedrer sikkerheden til sgs,
da det bidrager til at forebygge sadanne ulykker med deraf folgende tab af menneskeliv, tab af
skibe og forurening af havmiljoet.

(13) Det er overordentlig vigtigt for en effektiv konstatering af omstendigheder og arsager ved ulykker
eller heendelser, der involverer seogdende fartgjer eller andre fartgjer i havn eller andre
begreensede havomrader, at der foretages en upartisk sikkerhedsundersogelse af de pageeldende
ulykker og heendelser. En saddan undersogelse beor derfor foretages af kvalificerede
undersogelsesmedarbejdere under kontrol af en uatheengig instans eller enhed, som skal have de
negdvendige befgjelser for at undgé interessekonflikter.

(25) Medlemsstaterne og [Unionen] ber tage behorigt hensyn til de sikkerhedsanbefalinger, der
udarbejdes pa baggrund af en sikkerhedsundersogelse.

(26) Da formalet med en teknisk sikkerhedsundersogelse er at forebygge ulykker og heendelser til sos,
ber resultaterne og sikkerhedsanbefalingerne under ingen omstendigheder placere skyld eller
ansvar.«

Direktivets artikel 1 fastseetter:

»1. Formalet med dette direktiv er at forbedre sikkerheden til sos og forebyggelsen af forurening fra
skibe og mindske risikoen for fremtidige ulykker til sos ved at:

a) fremme en hurtig gennemforelse af sikkerhedsundersogelser og en grundig analyse af ulykker og
heendelser til sgs for at fastsla arsagerne til dem, og

b) sikre en rettidig og nejagtig indberetning af sikkerhedsundersogelser og af forslag til athjeelpende
foranstaltninger.
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2. Undersogelser i henhold til dette direktiv omfatter ikke placeringen af ansvar eller skyld.
Medlemsstaterne skal dog sikre, at undersogelsesinstansen eller -enheden (i det folgende bengevnt
»undersogelsesinstans«) ikke undlader at foretage en tilbundsgdende rapportering af arsagerne til
ulykken eller heendelsen til sgs, fordi der kan udledes skyld eller ansvar af undersegelsesresultaterne.«

Direktivets artikel 5 bestemmer:

»1. Hver enkelt medlemsstat sikrer, at den i artikel 8 omhandlede undersegelsesinstans gennemforer
en sikkerhedsundersogelse efter meget alvorlige ulykker til sos

a) som involverer et skib, der sejler under dens flag, uanset hvor ulykken har fundet sted

b) som finder sted i medlemsstatens ydre eller indre territorialfarvand som defineret i [De Forenede
Nationers havretskonvention], uanset hvilket flag det skib eller de skibe, der er involveret i
ulykken, sejler under, eller

¢) som har betydning for medlemsstatens vesentlige interesser, uanset hvor ulykken har fundet sted,
og hvilket flag det eller de involverede skibe sejler under.

2. I tilfeelde af alvorlige seoulykker gennemforer undersegelsesinstansen endvidere en forelgbig
vurdering med henblik pa at afgere, hvorvidt den skal foretage en sikkerhedsundersegelse eller ej.
Treeffer undersogelsesinstansen afgerelse om ikke at foretage en sikkerhedsundersogelse, skal
begrundelsen for denne afgorelse registreres og meddeles i overensstemmelse med artikel 17, stk. 3.

I tilfeelde af enhver anden ulykke eller heendelse til sos treffer undersogelsesinstansen afgerelse om,
hvorvidt der skal foretages en sikkerhedsundersogelse eller ej.

[...]«
Artikel 8 i direktiv 2009/18 har folgende ordlyd:

»1. Medlemsstaterne sikrer, at sikkerhedsundersogelser gennemfores under ansvar af en permanent,
upartisk undersogelsesinstans, som skal have de nedvendige befojelser, og af behorigt kvalificerede
undersogelsesmedarbejdere med kompetence inden for ulykker og heendelser til sos.

For at kunne foretage en wupartisk sikkerhedsundersogelse skal undersegelsesinstansen i sin
organisation, retlige struktur og beslutningstagning veere uatheengig af andre parter, hvis interesser
kunne komme i konflikt med denne opgave.

[...]

2. Undersogelsesinstansen sikrer, at de enkelte undersegelsesmedarbejdere har et praktisk kendskab til
og erfaringer med de emneomrader, der indgar i deres almindelige undersegelsesopgaver.
Undersogelsesinstansen sikrer desuden, at der om nedvendigt er let adgang til relevant ekspertise.

3. De opgaver, der er pélagt undersegelsesinstansen, kan udvides til at omfatte indsamling og analyse
af data vedrerende sikkerhed til sgs, iseer til forebyggende formal, for sa vidt som disse opgaver ikke

pavirker instansens uafheengighed eller indebeerer et ansvar for regulering, administration eller
standardisering.

[...]
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5. Undersogelsesinstansen skal kunne reagere omgéende, nar den underrettes om en ulykke, og
bevilges tilstreekkelige midler til at varetage sine funktioner pa uatheengig vis. Undersogelsespersonalet
skal have en status, der giver den ngdvendige garanti for deres uatheengighed.

6. Undersogelsesorganet kan kombinere sine opgaver i medfer af dette direktiv med opgaver
vedrerende undersogelse af andre tildragelser end jernbaneulykker og -heendelser, safremt en sddan
undersogelse ikke bringer dets uafheengighed i fare.«

Direktivets artikel 14, stk. 1 og 2, bestemmer folgende:

»1. Nar der i henhold til dette direktiv er gennemfort sikkerhedsundersogelser, offentliggores en
rapport, der udarbejdes i et format, der fastsettes af den kompetente undersegelsesinstans, og i
overensstemmelse med de relevante afsnit i bilag I.

En undersogelsesinstans kan beslutte, at en sikkerhedsundersogelse, der ikke vedrerer en meget alvorlig
eller eventuelt en alvorlig ulykke til sgs, og hvis resultat ikke indebaerer muligheden for at forebygge
ulykker og heendelser i fremtiden, afsluttes med en forenklet rapport, der offentliggeres.

2. Undersogelsesinstanserne gor sa vidt muligt den i stk. 1 omhandlede rapport, herunder dens
konklusioner og eventuelle anbefalinger, tilgeengelig for offentligheden og navnlig sefartssektoren
inden 12 maneder fra det tidspunkt, hvor ulykken eller heendelsen fandt sted. Safremt det ikke er
muligt at fremleegge den endelige rapport inden for dette tidsrum, offentliggores en midlertidig
rapport inden 12 méneder fra det tidspunkt, hvor ulykken eller heendelsen fandt sted.«

Direktivets artikel 15 bestemmer:

»1. Medlemsstaterne sikrer, at adressaterne tager behorigt hensyn til undersogelsesinstansernes
sikkerhedsanbefalinger, og, hvor det er relevant, at de far en passende opfelgning i overensstemmelse
med feellesskabsretten og folkeretten.

2. Om forngdent udarbejder undersggelsesinstansen eller Kommissionen sikkerhedsanbefalinger pa
grundlag af en abstrakt dataanalyse og de samlede resultater af opklaringsarbejdet.

3. En sikkerhedsanbefaling m& under ingen omsteendigheder vedrere placeringen af skyld eller ansvar i
forbindelse med en ulykke.«

Irsk ret

Lov om handelssejlads

Ved artikel 7 i Merchant Shipping (Investigation of Marine Casualties) Act 2000 (lov af 2000 om
handelssejlads (undersogelser af ulykker til sgs) (herefter »lov om handelssejlads«) blev Marine
Casualty Investigation Board (kontoret for undersegelse af ulykker til sgs, Irland) (herefter »MCIB«)
oprettet. Ifglge artiklens stk. 1 har MCIB til opgave at »foretage undersogelsen i tilfeelde af en ulykke
til ses og at offentliggere rapporter om disse undersggelser«. I henhold til artiklens stk. 3 tildeles dette
organ »de befgjelser, der er nedvendige for varetagelsen af dets opgaver eller er knyttet dertil«.

Lov om handelssejlads’ artikel 8 bestemmer, at MCIB »ved udferelsen af sine opgaver skal veere
uaftheengigt af ministeren og generelt veere uatheengigt af alle personer eller instanser, hvis interesser
kunne komme i konflikt med udferelsen af dets opgaver«. Ifolge lovens artikel 2 skal ordet »minister«
forstas som ministeren for hav- og naturressourcer.
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Loven artikel 9, stk. 1, bestemmer:

»[MCIB] bestar af

a) tre personer, der udneevnes af ministeren
b) chefinspektoren og

c) generaldirektoren for Department of the Marine and Natural Ressources [ministeriet for hav- og
naturressourcer] eller dennes delegerede«

Samme lovs artikel 9, stk. 2, bestemmer, at ministeren udpeger en af de personer, der er neevnt i
samme artikels stk. 1, som formand for MCIB og en anden person som suppleant for den pageeldende
formand.

Ordet »chefinspektor« er defineret i lov om handelssejlads’ artikel 2 som en person, der bestrider en
stilling  eller udever funktioner som  chefinspektor  for  Marine  Survey  Office
(marineovervagningsmyndighederne, Irland), som henhgrer under ministeriet for hav- og
naturressourcer.

Lovens artikel 17 indferer regler om interessekonflikter og bestemmer bla., at MCIB’s medlemmer
samt konsulenter, eksperter og forskere har pligt til at underrette om »alle gkonomiske eller ovrige
interesser, der har forbindelse til eller har sammenheng med et skib eller et skibs last, der har veeret
involveret i en ulykke til sos eller i ethvert andet sporgsmal, der er undergivet [MCIB’s] kontrol«

Lovgivningen om handelssejlads

I henhold til forskrift 4 i European Communities (Merchant Shipping) (Investigation of Accidents)
Regulations 2011 (De Europeiske Feellesskabers lovgivning af 2011 om handelssejlads) (Undersogelser
af ulykker) (herefter »lovgivningen om handelssejlads«) udpeges MCIB som permanent
undersogelsesinstans med henblik pa anvendelsen af artikel 8 i direktiv 2009/18.

I henhold til denne lovgivnings forskrift 6 skal MCIB foretage sikkerhedsundersegelser ved meget
alvorlige ulykker og foretage en forelgbig vurdering ved alvorlige ulykker med henblik pa at afgere,
om der skal foretages en sadan undersogelse.

I henhold til forskrift 11 i lovgivningen om handelssejlads skal der foretages en offentliggorelse af en
rapport om alle de sikkerhedsundersogelser, der foretages.

Forskrift 12, stk. 1, i denne lovgivning bestemmer, at MCIB skal udarbejde sikkerhedsanbefalinger til de
relevante parter og skal give dem en passende opfelgning i overensstemmelse med EU-retten og
folkeretten. Forskriftens stk. 2 bestemmer, at de sikkerhedsanbefalinger, der udstedes af MCIB, under
ingen omsteendigheder kan placere skyld eller ansvar.

Den administrative procedure og sagen for Domstolen

Den 13. juli 2015 fremsendte Kommissionen en skrivelse til Irland inden for rammerne af en
»EU-pilot«-procedure, hvori Irland blev opfordret til at belyse nogle spergsmal vedregrende
gennemforelsen af direktiv 2009/18 og seerligt at redegore for den fremgangsmade, der var fastsat i
irsk ret til sikring af den operationelle uatheengighed og upartiskhed, som er pakreevet i henhold til
direktivets artikel 8. Kommissionen anferte i denne forbindelse, at to medlemmer af MCIB, nemlig
chefinspektoren og generaldirektoren i Department of Transports, Tourism and Sports (ministeriet for
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transport, turisme og sport, Irland) (herefter » DTTS«), som nu har overtaget ministeriet for hav- og
naturressourcers opgaver, udevede andre lovbestemte funktioner og kontrol med anvendelsen af
lovgivningen inden for sgtransportsektoren og/eller fiskerisektoren.

Den 17. september 2015 besvarede Irland denne skrivelse, idet medlemsstaten péberabte sig det princip
om uathengighed, der er fastsat i lov om handelssejlads’ artikel 8. Irland foretog bla. nogle
preeciseringer af MCIB’s struktur og funktionsmade samt af rollen for chefinspektoren, der er medlem
af dette organ, samt rollen for denne chefinspektors suppleant i forbindelse med en undersegelse, der
foretages af MCIB eller udferdigelse af en rapport vedrerende en ulykke til sgs. Irland henviste ogsa
til, at ministeren og DTTS ikke havde spillet nogen rolle i de samme situationer.

Den 29. april 2016 tilstillede Kommissionen Irland en abningsskrivelse, hvori den anforte, at de
foranstaltninger, der var blevet truffet af medlemsstaten, ikke var tilstreekkelige til at sikre, at MCIB
overholdt de krav om uafheengighed, der er fastsat i artikel 8, stk. 1, i direktiv 2009/18 med den
begrundelse for det forste, at chefinspektoren for marineovervagningsmyndighederne og
generaldirektoren for DTTS var medlemmer af MCIB, for det andet, at DTTS varetog al kontrol og
havde hele ansvaret for setransportomradet i Irland, og endelig udevede dette organ lovbestemte
funktioner sasom inspektioner og godkendelse af skibe, certificering af sefolks kompetencer og
indledning af retsforfolgning i tilfeelde af overtreedelse af lovgivningen.

Den 22. juni 2016 besvarede Irland denne abningsskrivelse med at gere geeldende bla., at MCIB
opfyldte de krav om uatheengighed, der er fastsat i artikel 8 i direktiv 2009/18, og at Kommissionen
ikke havde fort bevis for, at der foreld nogen interessekonflikt i forhold til medlemmerne af MCIB i
deres egenskab af fuldmeegtige i deres tilsynsforende ministerium, og heller ikke for, at der forela
nogen overtreedelse i praksis af de krav, der stilles i den pageeldende bestemmelse.

Den 28. april 2017 fremsendte Kommissionen en begrundet udtalelse til Irland, hvori den fastslog, at
Irland havde tilsidesat artikel 8, stk. 1, i direktiv 2009/18, idet medlemsstaten ikke havde indfert en
undersogelsesinstans, der i sin organisation, retlige struktur og beslutningstagning var atheengig af
andre parter, hvis interesser kunne komme i konflikt med den opgave, der var blevet betroet
undersogelsesinstansen. Kommissionen opfordrede medlemsstaten til at treeffe de foranstaltninger, der
péhvilede den for at efterkomme meddelelsen inden for en frist pa to maneder heraf.

Den 22. juni 2017 bestred Irland i sin besvarelse af den begrundede udtalelse det traktatbrud, som
Kommissionen havde foreholdt medlemsstaten.

Da Kommissionen ikke var tilfreds med denne medlemsstats svar, har den besluttet at anlegge det
foreliggende segsmal.

Om sogsmalet

Parternes argumenter

Kommissionen har foreholdt Irland, at medlemsstaten ikke har overholdt bestemmelserne i artikel 8,
stk. 1, i direktiv 2009/18 ved ikke i sin nationale lovgivning at have indfert en lovgivning, der sikrer, at
MCIB i sin organisation, retlige struktur og beslutningstagning er uafheengig af andre parter, hvis
interesser kunne komme i konflikt med den opgave, der er betroet denne undersogelsesinstans.

Institutionen har fremheevet, at selv om lov om handelssejlads’ artikel 8 bestemmer, at MCIB skal veere
uafheengig af alle personer eller instanser, hvis interesser kunne komme i konflikt med udferelsen af
dets opgaver, bestemmer lovens artikel 9, stk. 1, at MCIB bestar af fem medlemmer, hvoraf
chefinspektoren og DTTS generalinspektor eller delegerede er obligatoriske medlemmer.
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Kommissionen har anfert, at den pageeldende chefinspektor og generalsekreteer udever funktioner som
medlemmer af MCIB, imens de fortseetter med at opfylde deres seedvanlige opgaver som henholdsvis
direktor for marineovervagningsmyndighederne og generalsekreteer for DTTS. Lov om handelssejlads’
artikel 9 knytter saledes udtrykkeligt statussen for disse to medlemmer i MCIB til udevelsen af de
pageeldende gvrige funktioner.

Kommissionen har anfert for det forste, at marineovervagningsmyndighederne inden for DTTS har
ansvaret for inspektioner, undersogelser, certificering og godkendelse af skibe og skibes radioudstyr,
undersogelse og certificering af sofolks kompetencer og kontrol med overholdelse af geeldende
forskrifter ved at foretage efterprovelser af organisationerne og installationerne samt ved at indlede
retsforfelgning i tilfeelde af overtraedelser af lovgivningen. Kommissionen har anfert, at dette organ
ogsd har ansvaret for at offentliggore efterretninger for sefarende om alle relevante emner inden for
rammerne af dets befgjelse til at udeve kontrol med anvendelsen af lovgivningen.

Kommissionen har tilfgjet, at DTTS’ generalsekreteer leder hele dette ministerium og har ansvaret for
ministeriets daglige drift. Institutionen har bemeerket, at generalsekreteeren bl.a. har ansvaret for
marineovervagningsmyndighederne samt for den irske kystvagt og den afdeling af politikken for
sikkerheden til sg@s, der varetager lovgivningen pa omradet for sikkerhed, herunder
overvagningssystemet for skibsfarten.

For det andet har Kommissionen anfert, at MCIB har pligt til at foretage undersogelser i tilfeelde af
meget alvorlige ulykker til sgs, der involverer skibe, som sejler under irsk flag eller finder sted i irsk
farvand.

Kommissionen har af disse to elementer udledt, at enhver sikkerhedsundersogelse overlapper med
aktiviteterne og ansvaret generelt hos DTTS og organets generalsekreteer samt seerligt med
marineovervagningsmyndighederne og disses chefinspektor. De pégeldende medlemmer af MCIB er
nemlig samtidigt ansvarlige for sefartssikkerheden for skibe, der sejler under irsk flag, samt for
sikkerhedsinspektioner i irsk farvand. Denne situation forer til, at betingelsen i artikel 8, stk. 1, i
direktiv 2009/18 ikke er overholdt. Den omstendighed, at MCIB kan udeve andre aktiviteter end de
undersogelsesaktiviteter, der er omhandlet i direktivets artikel 5, opfylder heller ikke den pligt til
uafheengighed, der folger af artikel 8, stk. 1.

Kommissionen har tilfgjet, at MCIB efter en undersegelse skal udarbejde sikkerhedsanbefalinger til de
relevante parter og sikre en opfelgning heraf i overensstemmelse med EU-retten og folkerretten i
henhold til forskrift 11, stk. 1, og forskrift 12, stk. 1, i lovgivningen om handelssejlads med henblik pa
at forbedre sikkerheden til sgs og bidrage til at mindske risikoen for fremtidige ulykker til sos.
Kommissionen har deraf konkluderet, at chefinspektoren og generalsekreteeren for DTTS i praksis kan
blive udsat for at skulle udarbejde sikkerhedsanbefalinger til sig selv, for sa vidt som enhver anbefaling
fra MCIB, der tilsigter at forbedre sikkerheden til sos og folge op pa specifikke sikkerhedsspergsmal,
der rejses i en undersogelse, skal folges af DTTS og/eller marineovervagningsmyndighederne, der har
ansvaret for kontrollen med anvendelsen af lovgivningen og for offentliggorelsen af efterretninger for
sofarende vedrerende specifikke emner.

Kommissionen har medgivet, at hverken ordlyden af eller de formal, der forfolges med artikel 8, stk. 1,
i direktiv 2009/18, tilsiger, at undersogelsesinstansen skal veere uatheengig af alle offentlige organer.
Den har imidlertid fremheaevet, at undersogelsesinstansen i sin organisation, retlige struktur og
beslutningstagning i henhold til bestemmelsen skal veere uaftheengig af andre parter, hvis interesser
»kunne komme i konflikt« med denne opgave. Det fremgar klart af anvendelsen af konditionalis, at
det pageeldende direktiv med denne forpligtelse tilsigter at forebygge potentielle interessekonflikter,
hvilket ber medfore, at medlemsstaterne fastsaetter tilstraekkelige retlige garantier for uatheengighed i
forhold til undersogelsesinstansen seerligt i forhold til parter, der udever lovbestemte funktioner, nar
disse sidstneaevnte har sammenfald med sikkerhedsundersegelsernes genstand.
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Pa baggrund af egenskaberne hos to af de fem medlemmer af MCIB foreligger der en iboende risiko for
en interessekonflikt. Irlands argument om en praksis, der bestar i en anvendelse inden for DTTS af en
suppleant for chefinspektoren med henblik pa at treeffe afgerelser vedrerende de undersogelser, der
foretages af MCIB, eller pa at foretage en undersogelse af anbefalingerne fra dette sidstneevnte organ i
en undersogelsesrapport, der er rettet til ministeren eller DTTS, udger en indirekte anerkendelse fra
Irlands side af, at der foreligger en sadan interessekonflikt som folge af tilstedeveerelsen blandt MCIB’s
medlemmer af DTTS’ chefinspektor og generalsekreteer. Anvendelsen i praksis af en suppleant for
chefinspektoren inden for DTTS kan under alle omsteendigheder ikke udgere en tilstreekkelig garanti
for uatheengighed.

Hvad angér MCIB’s rapporter, som Irland har paberabt sig for at godtgere, at MCIB i praksis handler
uafheengigt af DTTS, har Kommissionen anfert, at Irland ved at anfere, at MCIB i sine rapporter har
henledt opmerksomheden pa forhold ved den irske lovgivning, der ville kunne forbedres, indirekte har
anerkendt, at de sikkerhedsundersogelser, der foretages af MCIB, behandler og felgelig overlapper
DTTS’ aktiviteter.

Irland har indledningsvis for det forste henvist til ordlyden af lov om handelssejlads’ artikel 8 og 17, der
bestemmer, at MCIB skal veere uatheengigt, og indferer regler om interessekonflikter for dette organs
medlemmer. Irland har tilfgjet, at MCIB er undergivet Ethics in Public Office Act 1995 (lov af 1995
om etisk adfeerd i den offentlige forvaltning) og Standards in Public Office Act 2001 (lov af 2001 om
standarder i den offentlige forvaltning), som bestemmer, at personer, der bestrider visse stillinger i
den offentlige forvaltning, skal oplyse om interesser, der i veesentlig grad kan pavirke udferelsen af
deres opgaver. Irland har ligeledes paberabt sig indferelsen ved lov af Standards in Public Office
Commission (kommissionen for standarder i den offentlige forvaltning, Irland), der har til formal at
behandle klager og at udfeerdige detaljerede retningslinjer om tjenestemeends overholdelse af
lovgivningen.

MCIB er undergivet denne lovgivning. Organet er ogsa undergivet Code of Practice for the Governance
of State Bodies (vejledning om god praksis i forvaltningen af statslige organer), som i artikel 5, stk. 1,
fastseetter en pligt for MCIB til at vedtage et adfeerdskodeks for dets medlemmer og personale. Irland
har i denne forbindelse péberdbt sig MCIB’s Code of Business Conduct (adfeerdskodeks) og har
bemaerket, at dette kodeks indeholder bestemmelser, der indeholder regler om bla., at dette organ
skal veere upartisk, lesning af interessekonflikter, at oplysningerne skal veere tilgeengelige samt
bestemmelser om MCIB’s lovbestemte forpligtelser.

For det andet har Irland anfegtet Kommissionens argumentation om, at alle de undersegelser, der
foretages af MCIB, nedvendigvis overlapper med DTTS’ aktiviteter eller ansvar. Irland har péaberébt
sig en lang reekke eksempler, som ifolge medlemsstaten godtger, at visse undersegelser ikke vedrerer
DTTS’ aktiviteter eller ansvar. Irland har endvidere fremheevet, at lov om handelssejlads bestemmer,
at DTTS’ inspektorer ikke ma deltage i de undersegelser, der foretages af MCIB. Endvidere har MCIB
i forbindelse med anvendelsen af artikel 8, stk. 2, og artikel 14, stk. 2, i direktiv 2009/18 oprettet et
panel af uatheengige forskere, hvoraf MCIB fra sag til sag om fornedent udpeger en forsker, sifremt
undersogelsen giver anledning dertil.

For det tredje har Irland fremheevet, at MCIB bestar af fem medlemmer, saledes at de medlemmer,
som Kommissionen har henvist til, ikke kontrollerer organet. Alle de anbefalinger, der udarbejdes af
MCIB, rettes til de irske offentlige organer og ikke til de omhandlede medlemmer. MCIB udarbejder
ikke sikkerhedsanbefalinger til marineovervigningsmyndighederne, og den omstendighed, at MCIB
udfeerdiger undersogelsesrapporter, der indeholder anbefalinger, som er rettet til DTTS, viser snarere,
at MCIB er uafheengig end det modsatte.

Irland har i forleengelse af disse indledende betragtninger fastholdt tre synspunkter.

8 ECLIL:EU:C:2020:541
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Medlemsstaten har for det forste gjort geeldende, at der i henhold til direktiv 2009/18 er krav om, at
MCIB er uatheengig ikke af DTTS, men af andre parter, hvis interesser kunne komme i konflikt med
den opgave, der er betroet undersegelsesinstansen, hvilket ifolge medlemsstaten er en henvisning til
skibsrederen eller andre personer, der er direkte involveret i den heendelse, som er genstand for
undersogelsen og ikke et offentligt organ sasom DTTS.

I gvrigt fastseetter direktiv 2009/18 ikke noget specifikt krav om, at undersegelsesinstansen skal veere
uafheengig af regeludstedende organer.

Irland har i denne forbindelse anfert, at det i artikel 8, stk. 1, i forslaget til Europa-Parlamentets og
Radets direktiv om de grundleeggende principper for undersegelser af ulykker i sotransportsektoren og
om endring af direktiv 1999/35/EF og direktiv 2002/59/EF af 23. november 2005 (KOM(2005) 590
endelig) (herefter »forslaget til direktivet«) var bestemt, at undersegelsesinstansen »fungerer
uafheengigt, navnlig af de nationale myndigheder, der har ansvaret for sedygtighed, certificering,
inspektion, bemanding, sikker navigation, vedligeholdelse, sofartskontrol, havnestatskontrol og drift af
sohavne, og i almindelighed af andre parter, hvis interesser kunne komme i konflikt med
undersogelsesinstansens eller opgaver«.

Denne formulering blev imidlertid ikke medtaget i feelles holdning (EF) nr. 17/2008 vedtaget af Radet
den 6. juni 2008 med henblik pa vedtagelse af Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2008/.../EF af
... om de grundleeggende principper for undersegelser af ulykker i sgtransportsektoren og om eendring
af direktiv 1999/35/EF og 2002/59/EF (EUT 2008, C 184 E, s. 23), som ikke indeholdt et krav om, at
undersogelsesinstansen skal veere uaftheengigt af de kompetente nationale myndigheder for maritime
anliggender.

Endvidere kunne EU-lovgiver, safremt den havde onsket, at undersegelsesinstansen skulle veere
uatheengig af alle offentlige organer eller af enhver mulig pavirkning som heaevdet af Kommissionen,
have fastsat en sddan betingelse i lighed med, hvad der er blevet gjort i andre lovgivningsmeessige
EU-retsakter.

For det andet har Irland gjort geeldende, at Kommissionen hverken kan stette sig pa en formodning
om, at DTTS’ chefinspektor og generalsekreteer, der er medlemmer af MCIB, pavirkes af de
funktioner, de udever uden for dette organ, eller at MCIB pavirkes af disse to medlemmer.

Irland har fremheevet, at disse sidstneevnte udger et mindretal i MCIB, og at Kommissionen ikke har
fort bevis for, at der foreligger konkrete elementer, der godtger, at MCIB’s upartiskhed eller
uatheengighed er blevet bragt i fare. Irland har gjort geeldende, at Kommissionen ikke kan legge til
grund, at der foreligger en manglende uatheengighed som folge af strukturelle forbindelser mellem to
organer, og at den heller ikke kan paberdbe sig en interessekonflikt, der er stottet udelukkende pa
sadanne forbindelser.

For det tredje har Irland paberabt sig en lang reekke forhold ved rapporter fra MCIB, hvori der rejses
kritik eller fremseettes anbefalinger i forhold til den irske kystvagt og mere generelt i forhold til den
irske lovgivning eller gennemforelsen deraf, hvilket godtger, at MCIB er uathzengig i forhold til DTTS.

Domstolens bemcerkninger

Kommissionen har fremhevet, at DTTS  generalsekreteer, som leder hele dette ministerium, og
chefinspektoren for marineovervagningsmyndighederne, som rapporterer til DTTS, i henhold til lov
om handelssejlads’ artikel 9 ogsa er medlemmer af MCIB. Henset til de funktioner, som de udever i
DTTS og i dette organ, har disse to personer samtidigt med de funktioner, de udever i MCIB,
ansvaret for sikkerheden til sgs for skibe, der sejler under irsk flag samt for sikkerheden i irsk farvand.
Kommissionen har herved foreholdt Irland, at medlemsstaten har tilsidesat sine forpligtelser i henhold
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til artikel 8, stk. 1, i direktiv 2009/18, idet medlemsstaten ikke har indfert en lovgivning, der sikrer, at
MCIB i sin organisation, retlige struktur og beslutningstagning er uafheengig af andre parter, hvis
interesser kunne komme i konflikt med den opgave, der er betroet organet.

I denne forbindelse bemzerkes indledningsvis, at det folger af artikel 7 i lov om handelssejlads og
forskrift 4 i lovgivningen om handelssejlads, at MCIB har ansvaret i Irland for at udeve funktionerne
for den wundersogelsesinstans, der er omhandlet i artikel 8 i direktiv 2009/18. De
sikkerhedsundersogelser, der er fastsat i direktivets artikel 5, gennemfores under ansvar af denne
undersogelsesinstans.

Artikel 8, stk. 1, i direktiv 2009/18 bestemmer, at medlemsstaterne sikrer, at sikkerhedsundersegelser
gennemfores under ansvar af en permanent, upartisk undersegelsesinstans. Bestemmelsen fastseetter
ogsd, at »[flor at kunne foretage en upartisk sikkerhedsundersogelse skal undersogelsesinstansen i sin
organisation, retlige struktur og beslutningstagning veere uafheengig af andre parter, hvis interesser
kunne komme i konflikt med denne opgave«.

Hvad angar for det forste spergsmélet, om DTTS og marineovervagningsmyndighederne er parter som
omhandlet i artikel 8, stk. 1, i direktiv 2009/18, hvis interesser kunne komme i konflikt med den
opgave, der er betroet MCIB, skal der erindres om direktivets formal.

Direktivet har saledes i henhold til dets artikel 1 til formal at forbedre sikkerheden til s@s og
forebyggelsen af forurening fra skibe og mindske risikoen for ulykker til sgs ved at fremme en hurtig
gennemforelse af sikkerhedsundersogelser og en grundig analyse af ulykker og heendelser til sgs og at
sikre en rettidig og ngjagtig indberetning af sikkerhedsundersogelser og af forslag til athjeelpende
foranstaltninger.

Det fremgar af 13. betragtning til direktivet, at det er overordentlig vigtigt for en effektiv konstatering
af omsteendigheder og arsager ved ulykker eller heendelser, der involverer sogaende fartgjer eller andre
fartgjer i havn eller andre begreensede havomrader, at der foretages en upartisk sikkerhedsundersogelse
af de pageldende ulykker og heendelser. I henhold til samme betragtning ber en sadan undersogelse
foretages af kvalificerede undersogelsesmedarbejdere under kontrol af en uatheengig instans eller
enhed, som skal have de nedvendige befgjelser for at undga interessekonflikter.

Endvidere geelder, at selv om en sikkerhedsundersogelse i overensstemmelse med artikel 15, stk. 3, i
og 26. betragtning til direktiv 2009/18 ikke har til formal at placere skyld eller ansvar, skal der
imidlertid i henhold til direktivets artikel 14 udarbejdes en ulykkesrapport. Der skal i henhold til
direktivets artikel 15, stk. 1, tages hensyn til undersogelsesinstansernes sikkerhedsanbefalinger af
adressaterne herfor. Som det anfores i 25. betragtning til direktiv 2009/18, skal medlemsstaterne og
Unionen ligeledes tage beherigt hensyn til sikkerhedsanbefalingerne med henblik pa at forbedre
sikkerheden til ses.

I henhold til lov om handelssejlads’ artikel 7 og forskrift 6 og 12 i lovgivningen om handelssejlads har
MCIB ansvaret for at foretage sikkerhedsundersogelser samt for at udarbejde rapporter og fremszette
anbefalinger, som kan indebzere, at den treeffer afgorelse om lovgivningen vedrerende sikkerheden til
SOS.

Det fremgar imidlertid af de sagsakter, der er blevet forelagt Domstolen, at det er DTTS, der er
ansvarlig for denne lovgivning. Endvidere har den afdeling af politikken for sikkerheden til sgs, der
henhgrer under dette ministeriums ressortomrade, ansvaret for politikken og lovgivningen pa omradet
for sikkerhed, herunder overvagningssystemet for skibsfarten.

Endvidere kan MCIB’s undersogelser ogsa fore til, at dette organ treeffer afgerelse om aktiviteter
vedrorende sofartssikkerhed, inspektioner, undersogelser og certificering og godkendelse af skibe.

10 ECLIL:EU:C:2020:541
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Det er imidlertid ubestridt, at DTTS generelt har ansvaret for sikkerheden til sgs for skibe, der sejler
under irsk flag, og skibe, der sejler i irsk farvand. DTTS har ogsa den irske kystvagt og
marineovervagningsmyndighederne under sig, og disse sidstneevnte har ansvaret for inspektioner,
undersogelser, certificering og godkendelse af skibe og skibes radioudstyr, undersogelse og
certificering af sefolks kompetencer og kontrol med overholdelse af geeldende forskrifter ved at
foretage efterprovelser af organisationerne og installationerne samt ved at indlede retsforfelgning i
tilfeelde af overtraedelse af lovgivningen.

Det folger heraf, at MCIB i de undersogelser, som organet foretager, kan treeffe afgorelse om
aktiviteter, der udeves direkte af DTTS, men ogsa af kontoret for politik for sikkerhed til sos og af
kystvagten og marineovervagningsmyndighederne, ligesom det i de rapporter, som det udfeerdiger, kan
rejse tvivl om forvaltningen af de befgjelser, der er tildelt disse offentlige myndigheder, og udarbejde
anbefalinger om den praksis, der fremtidigt skal folges eller reformer, der skal indfores.

Det skal konkluderes, at DTTS og marineovervagningsmyndighederne er parter, hvis interesser kunne
komme i konflikt med den opgave, der er betroet MCIB, som omhandlet i artikel 8, stk. 1, i direktiv
2009/18.

En sadan konklusion sveekkes ikke af den argumentation, som Irland har fremfort.

Ifolge denne medlemsstat tilsigter artikel 8, stk. 1, i direktiv 2009/18 at sikre, at undersogelsesinstansen
er uatheengig alene i forhold til skibsejere eller enhver anden person, der er direkte involveret i den
heendelse, der er genstand for undersogelsen.

Irland har til stotte for dette synspunkt paberabt sig, at en betingelse, som var fastsat i forslaget til
direktivet, blev opgivet i direktiv 2009/18. Ifglge Irland viser den omstendighed, at EU-lovgiver
fijernede denne betingelse for i stedet at anvende den formulering af bestemmelsen, der folger af
artikel 8, stk. 1, i direktiv 2009/18, at kravet om, at en undersogelsesinstans, der er uatheengig af de
kompetente nationale myndigheder pa det maritime omrade, blev opgivet.

I denne forbindelse bemzerkes, at den betingelse, der blev anfert i forslaget til direktivet, udelukkende
henviste til de kompetente nationale myndigheders funktionelle uafheengighed, nemlig at
undersogelsesinstansen »fungerer uatheengigt, navnlig af de nationale myndigheder, der har ansvaret
for sedygtighed, certificering, inspektion, bemanding, sikker navigation, vedligeholdelse, sofartskontrol,
havnestatskontrol og drift af sehavne, og i almindelighed af andre parter, hvis interesser kunne komme
i konflikt med undersogelsesinstansens eller opgaver«. Artikel 8, stk. 1, i direktiv 2009/18 er efter den
formulering, der blev vedtaget af EU-lovgiver, imidlertid ikke begreenset til funktionel uatheengighed,
men har en videre uathengighed for gje, idet den péleegger medlemsstaterne at sikre, at
undersogelsesinstansen bade i sin organisation og i sin retlige struktur og beslutningstagning er
uatheengig, og denne uatheengighed geelder i forhold til andre parter, hvis interesser kunne komme i
konflikt med den opgave, der er betroet dette organ. Det kan saledes ikke anerkendes, at EU-lovgiver
med dette valg af formuleringen af artikel 8, stk. 1, i direktiv 2009/18 onskede at udelukke, at
offentlige myndigheder kan medregnes blandt de parter, i forhold til hvilke undersegelsesinstansen
skal veere uatheengig.

Irland har gjort geeldende, at safremt EU-lovgiver havde onsket, at undersogelsesinstansen skal veere
uafheengig af alle offentlige organer eller enhver mulig pavirkning som heevdet af Kommissionen, ville
den kunne have udtrykt denne betingelse, siledes som den gjorde det i Europa-Parlamentets og
Radets direktiv 95/46/EF af 24. oktober 1995 om beskyttelse af fysiske personer i forbindelse med
behandling af personoplysninger og om fri udveksling af sadanne oplysninger (EFT 1995, L 281, s. 31)
og i Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) 2016/679 af 27. april 2016 om beskyttelse af
fysiske personer i forbindelse med behandling af personoplysninger og om fri udveksling af sddanne
oplysninger og om opheevelse af direktiv 95/46/EF (generel forordning om databeskyttelse) (EUT
2016, L 119, s. 1).
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Imidlertid og for det forste fremgar det ikke af disse skriftlige indleeg, at Kommissionen heevdede, at
undersogelsesinstansen skulle veere uatheengig af alle offentlige organer.

For det andet geelder, at selv om det er korrekt, at betingelsen om uatheengighed i direktivets artikel 28
og forordningens artikel 52 er affattet med en anden ordlyd end den, der er anvendt i artikel 8, stk. 1, i
direktiv 2009/18, kan den omstendighed alene, at affattelsen af disse bestemmelser afviger fra
hinanden, ikke fore til en anden fortolkning af artikel 8, stk. 1, i direktiv 2009/18 end den, som denne
bestemmelse foreskriver. I henhold til bestemmelsen skal undersegelsesinstansen i sin organisation,
retlige struktur og beslutningstagning veere uatheengig af »andre parter, hvis interesser kunne komme i
konflikt med denne opgave«, og dette udtryk kan bl.a. omfatte offentlige myndigheder.

For det andet skal der foretages en undersogelse af, som Kommissionen har gjort geeldende, om
MCIB’s uatheengighed i forhold til DTTS og marineovervagningsmyndighederne er sikret som folge af,
at to medlemmer af MCIB samtidigt udever funktioner i DTTS og i disse myndigheder.

Kommissionen har seerligt henvist til, at MCIB i henhold til lov om handelssejlads’ artikel 9 bestar af
fem medlemmer, som omfatter DTTS generalsekreter eller delegerede og chefinspektoren for
marineovervagningsmyndighederne. Henset til de funktioner, der samtidigt udeves af disse to
medlemmer i for det forste DTTS eller marineovervagningsmyndighederne og for det andet i MCIB,
godtger deres tilstedeveerelse, at Irland ikke har overholdt sine forpligtelser i henhold til artikel 8,
stk. 1, i direktiv 2009/18.

Det bemzerkes, at eftersom Kommissionen ikke har gjort geeldende, at MCIB ikke er uafheengig i
forhold til sin retlige struktur, skal der kun foretages en undersogelse af, om tilstedeveerelsen af DTTS’
chefinspektor eller delegerede i dette organ samt af marineovervagningsmyndighedernes chefinspektor
indebeerer, at MCIB ikke er atheengig i sin organisation og beslutningstagning.

Hvad angar begrebet »uafhengighed« bemeerkes, at hverken artikel 8, stk. 1, i direktiv 2009/18 eller
nogen anden bestemmelse i direktivet definerer dette begreb. Der skal saledes tages hensyn til dets
normale betydning. Uatheengighed betegner for sa vidt angar offentlige organer siledes normalt en
status, der sikrer, at det pageeldende organ kan handle helt frit uden nogen form for instruks eller
pression fra de organer, i forhold til hvilke uatheengigheden skal sikres (jf. analogt dom af 13.6.2018,
Kommissionen mod Polen, C-530/16, EU:C:2018:430, preemis 67).

I det foreliggende tilfeelde er det korrekt, at lov om handelssejlads’ artikel 8 bestemmer, at MCIB er
uafheengig af DTTS i udevelsen af sine funktioner og er generelt uafheengig af alle personer eller
instanser, hvis interesser kunne komme i konflikt med udferelsen af MCIB’s funktioner. Endvidere
indforer lovens artikel 17 regler vedrerende interessekonflikter for medlemmerne af MCIB, hvilket
organ endvidere er undergivet etiske regler.

Det forholder sig ikke desto mindre saledes, at til trods for disse bestemmelser, der opstiller et generelt
princip om uafheengighed og regler om interessekonflikter, bestemmer lov om handelssejlads’ artikel 9,
stk. 1, sammenholdt med lovens  artikel 2, at DTTS  chefsekreteer  og
marineovervagningsmyndighedernes chefinspektor er medlemmer af MCIB. Tilstedeveerelsen i dette
undersogelsesorgan af to tjenestemeend, der er ansvarlige for henholdsvis DTTS og dette organ, som
er offentlige myndigheder, hvis interesser kunne komme i konflikt med den opgave, der er betroet
MCIB, har til folge, at dette organ hverken i sin organisation eller beslutningstagning er sikret
uafheengighed.

Det forhold alene, at disse medlemmer, som abenbart befinder sig i en interessekonflikt, eftersom de pa
samme tid er medlemmer af MCIB og ansvarlige for offentlige myndigheder, hvis handlinger kan
undersoges af dette organ og kan veere genstand for kritik og anbefalinger fra dette organ, er i sig selv
uforeneligt med kravet om uafheengighed i dets organisation for dette organ.
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Hvad angar den rolle, som disse medlemmer kan spille i undersogelsesinstansens beslutninger i givet
fald til fordel for interesserne hos de myndigheder, som de har ansvaret for, serligt ved at forsvare
geeldende regler, procedurer og praksis fra disse myndigheder, er denne af en karakter, som pavirker
MCIB’s uatheengighed i organets beslutningstagning.

Det forhold, at der foreligger en interessekonflikt, og denne potentielle rolle er tilstreekkeligt til at
fastsld, at der foreligger en overtreedelse af artikel 8, stk. 1, i direktiv 2009/18, eftersom
medlemsstaterne har pligt til at vedtage foranstaltninger, der forudgdende sikrer, at
undersogelsesinstansen er objektivt uatheengig, som det bekrzeftes af anvendelsen af konditionalis i
indskuddet »kunne komme i konflikt« i den pageeldende bestemmelse.

I modseetning til det af Irland heevdede er konstateringen af, at undersegelsesinstansen i seerlige
tilfeelde har handlet partisk, ikke tilstreekkelig til, at overtreedelsen er godtgjort, eftersom betingelserne
for uatheengighed skal veere objektivt opfyldt, saledes at MCIB er beskyttet mod pavirkning, direkte
eller indirekte (jf. analogt dom af 16.10.2012, Kommissionen mod Ostrig, C-614/10. EU:C:2012:631,
preemis 41).

Folgelig kan de eksempler pa rapporter fra MCIB, som Irland har neevnt, hvori der rejses kritik eller
fremseettes forslag i forhold til DTTS eller marineovervagningsmyndighederne, ikke godtgere, at
denne medlemsstat har opfyldt sine forpligtelser i henhold til artikel 8, stk. 1, i direktiv 2009/18.

Endvidere og i modseetning til det af Irland heevdede er den omstendighed, at de pageeldende
medlemmer udger et mindretal i MCIB, uden relevans, eftersom tilstedeveerelsen i en
undersogelsesinstans med endog kun et enkelt medlem, der samtidigt varetager ansvarsomrader i en
anden part, hvis interesser kunne komme i konflikt med denne opgave, har til folge, at denne
sidstneevnte ikke er heevet over enhver mistanke om partiskhed i forhold til denne part (jf. analogt
dom af 16.10.2012, Kommissionen mod Ostrig, C-614/10, EU:C:2012:631, preemis 52).

Det folger af samtlige ovenstaende betragtninger, at Irland har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til
artikel 8, stk. 1, i direktiv 2009/18, idet medlemsstaten ikke har indfert en undersogelsesinstans, der i
sin organisation og beslutningstagning er uafheengig af andre parter, hvis interesser kunne komme i
konflikt med den opgave, der er betroet organet.

Sagsomkostninger

Ifolge Domstolens procesreglements artikel 138, stk. 1, péalegges det den tabende part at betale
sagsomkostningerne, hvis der er nedlagt pastand herom.

Da Kommissionen har nedlagt pastand om, at Irland tilpligtes at betale sagens omkostninger, og da
Irland har tabt sagen, paleegges det denne at betale sagsomkostningerne.

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

1) Irland har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 8, stk. 1, i Europa-Parlamentets og
Radets direktiv 2009/18/EF af 23. april 2009 om de grundleggende principper for
undersogelser af ulykker i sotransportsektoren og om @ndring af Radets direktiv 1999/35/EF
og Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2002/59/EF, idet medlemsstaten ikke har oprettet
en undersogelsesinstans, som i sin organisation, retlige struktur og beslutningstagning er
uafheengig af andre parter, hvis interesser kunne komme i konflikt med den opgave, der er
betroet dette organ.

2) Irland betaler sagsomkostningerne.

ECLIL:EU:C:2020:541 13



Dowm ar 9.7.2020 — sag C-257/19
KOMMISSIONEN MOD IRLAND (MARITIM UNDERS@GELSESINSTANS)

Underskrifter

14 ECLIL:EU:C:2020:541



	Domstolens Dom (Femte Afdeling)
	Dom
	Retsforskrifter
	EU-retten
	Irsk ret
	Lov om handelssejlads
	Lovgivningen om handelssejlads


	Den administrative procedure og sagen for Domstolen
	Om søgsmålet
	Parternes argumenter
	Domstolens bemærkninger

	Sagsomkostninger


