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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (femte avdelningen)

den 9 juli 2020*

"Fordragsbrott — Principer for utredning av olyckor i sjotransportsektorn — Direktiv 2009/18/EG —
Artikel 8.1 — Parter vilkas intressen skulle kunna sté i konflikt med den uppgift som utredningsorganet
anfortrotts — Ledamoter i utredningsorganet har andra uppdrag parallellt — Underlatenhet att inrétta
ett oberoende utredningsorgan”

I mal C-257/19,

angdende en talan om fordragsbrott enligt artikel 258 FEUF, som véckts den 26 mars 2019,

Europeiska kommissionen, foretradd av S.L. Kaléda och N. Yerrell, bada i egenskap av ombud,
sokande,

mot

Irland, foretritt av M. Browne, G. Hodge och A. Joyce, samtliga i egenskap av ombud, bitridda av
N.J. Travers, SC, och B. Doherty, BL,

svarande,

meddelar
DOMSTOLEN (femte avdelningen)

sammansatt av tillférordnade ordféranden pa femte avdelningen I. Jarukaitis, domstolens ordforande
K. Lenaerts, tillika tillforordnad domare pa femte avdelningen, samt domarna E. Juhdsz, M. Ilesi¢
och C. Lycourgos (referent),
generaladvokat: H. Saugmandsgaard Qe,
justitiesekreterare: A. Calot Escobar,

efter det skriftliga forfarandet,

med hénsyn till beslutet, efter att ha hort generaladvokaten, att avgora malet utan forslag till
avgorande,

foljande

* Rattegangssprak: engelska.
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Dom

Europeiska kommissionen har yrkat att domstolen ska faststélla att Irland har underlatit att uppfylla
sina skyldigheter enligt artikel 8.1 i Europaparlamentets och radets direktiv 2009/18/EG av den
23 april 2009 om faststillande av grundldggande principer for undersokningar av olyckor inom
sjotransportsektorn och om dndring av radets direktiv 1999/35/EG och Europaparlamentets och radets
direktiv 2002/59/EG (EUT L 131, 2009, s. 114), genom att inte inrétta ett utredningsorgan som i fraga
om sin organisation, sin réttsliga struktur och sitt beslutsfattande ar oberoende av varje part vars
intressen skulle kunna sté i konflikt med den uppgift som det anfortrotts.

Tillampliga bestimmelser

Unionsrdtt
I skilen 2, 13, 25 och 26 i direktiv 2009/18 anges foljande:

”(2) En snabb teknisk utredning av sjoolyckor okar sjosikerheten genom att bidra till att forhindra en
upprepning av sadana olyckor som resulterar i forlust av manniskoliv och fartyg samt férorening
av den marina miljon.

(13) Det ér av storsta vikt att en sidkerhetsutredning av olyckor och tillbud med inblandning av
havsgaende fartyg, eller av andra fartyg i hamnar eller i andra begrinsade havsomraden,
genomfors pa ett opartiskt satt for att omstidndigheterna kring och orsakerna till sadana olyckor
eller tillbud effektivt ska kunna faststillas. Sadana utredningar bor dérfor genomfdras av
sakkunniga utredare under Overinseende av ett oberoende organ eller institut med noédvandiga
befogenheter s att eventuella intressekonflikter undviks.

(25) Medlemsstaterna och [unionen] bor vederborligen beakta de sdkerhetsrekommendationer som
lamnas till f6ljd av en sékerhetsutredning

(26) Eftersom den tekniska sikerhetsutredningens syfte dr att forebygga olyckor och tillbud till sjoss,
bor de sammanfattande bedomningarna och sidkerhetsrekommendationerna under inga
omsténdigheter avgora ansvars- eller skuldfragan.”

I artikel 1 i direktivet foreskrivs foljande:

1. Syftet med detta direktiv ar att forbdttra sjosdkerheten och att forhindra fororening fran fartyg,
samt att pa sa sdtt minska risken for framtida sjoolyckor genom att

a) underlitta ett snabbt genomforande av sékerhetsutredningar och en ordentlig analys av sjoolyckor
och tillbud till sjoss i syfte att faststélla deras orsaker, och

b) sdkerstilla tillforlitlig rapportering om sakerhetsutredningar vid lamplig tidpunkt samt forslag till
korrigerande atgérder.
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2. Utredningar enligt detta direktiv ska inte avgora ansvars- eller skuldfragan. Medlemsstaterna ska
emellertid se till att utredningsorganet inte avstar fran att lamna en fullstindig rapport om orsakerna
till sjoolyckan eller tillbudet av den anledningen att man utifran resultaten kan dra slutsatser om
ansvars- eller skuldfragan.”

I artikel 5 i ndmnda direktiv anges foljande:

”1. Varje medlemsstat ska se till att en sdkerhetsutredning genomfdrs av det utredningsorgan som
avses i artikel 8 efter mycket allvarliga sjoolyckor

a) dar ett fartyg som for medlemsstatens flagg ar inblandat, oavsett olycksplatsen,

b) som intriffar inom medlemsstatens territorialhav och inre vatten enligt definitionen i [Forenta
Nationernas havsrittskonvention], oberoende av de olycksdrabbade fartygens flagg, eller

c¢) som dr av vasentligt intresse for medlemsstaten, oavsett olycksplatsen och de olycksdrabbade
fartygens flagg.

2. Utredningsorganet ska dessutom vid allvarliga olyckor gora en prelimindr bedomning i syfte att
avgora huruvida en sikerhetsutredning ska genomforas. Om utredningsorganet beslutar att inte
genomfora en sidkerhetsutredning ska skilen for detta beslut noteras och anmailas i enlighet med
artikel 17.3.

Vid andra sjoolyckor eller tillbud ska utredningsorganet avgora huruvida en sédkerhetsutredning ska
genomforas.

»

I artikel 8 i direktiv 2009/18 foreskrivs foljande:

”1. Medlemsstaterna ska se till att sakerhetsutredningar genomfors under ett opartiskt och permanent
utredningsorgans ansvar som forfogar dver nodvandiga befogenheter med hjélp av sakkunniga utredare
med kompetens i fragor som ror sjdolyckor och tillbud till sjoss.

For att kunna genomfora en sdkerhetsutredning pa ett opartiskt sétt ska utredningsorganet i fraga om
sin organisation, sin réttsliga struktur och sitt beslutsfattande vara oberoende av varje part vars
intressen skulle kunna st i konflikt med den uppgift som det anfortrotts.

2. Utredningsorganet ska se till att de enskilda utredarna har praktiska kunskaper om och praktisk
erfarenhet pa de dmnesomrdden som ingar i deras normala utredningsuppgifter. Utredningsorganet
ska dessutom sorja for att lamplig expertis ar ldtt tillgdnglig vid behov.

3. Utredningsorganet far dven anfortros insamling och analys av data om sjosdkerhet, sérskilt i
forebyggande syften, om dessa aktiviteter inte paverkar organets oberoende stillning eller medfor
nagot ansvar i reglerings-, forvaltnings- eller standardiseringsfragor.

5. Utredningsorganet ska omgaende och nir som helst kunna reagera pa underrittelser om en olycka
och ska kunna fa tillrackliga resurser for att kunna bedriva sin verksamhet p& ett oberoende sitt.
Organets utredare ska ha en status som garanterar deras oberoende stéllning pa det sédtt som krévs.
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6. Utredningsorganet far kombinera sina uppgifter enligt detta direktiv med utredningar av andra
héndelser an sjoolyckor pa villkor att sadana utredningar inte dventyrar dess oberoende stéllning.”

I artikel 14.1 och 14.2 i direktivet foreskrivs foljande:

”1. Sdkerhetsutredningar som genomfors enligt detta direktiv ska offentliggéras i form av en rapport
enligt en mall som faststélls av behorigt utredningsorgan och enligt relevanta avsnitt i bilaga I.

Utredningsorganen far besluta att en sidkerhetsutredning som inte avser en mycket allvarlig eller i
tillampliga fall en allvarlig sjoolycka och vars resultat inte kan bidra till att forhindra framtida olyckor
och tillbud ska utmynna i en forenklad rapport som ska offentliggoras.

2. Utredningsorganen ska gora sitt yttersta for att gora rapporten enligt punkt 1, inbegripet dess
slutsatser och eventuella rekommendationer, tillgidnglig for allménheten och sirskilt den marina
sektorn inom tolv manader fran dagen for olyckan. Om slutrapporten inte kan bli klar inom denna tid
ska en delrapport offentliggoras inom tolv ménader fran dagen for olyckan.”

I artikel 15 i samma direktiv foreskrivs foljande:

”1. Medlemsstaterna ska se till att adressaterna vederborligen beaktar utredningsorganens
sakerhetsrekommendationer och, i ldmpliga fall, att rekommendationerna foljs upp pa lampligt sétt i
enlighet med gemenskapslagstiftningen och internationell ratt.

2. I lampliga fall ska ett utredningsorgan eller kommissionen utarbeta sidkerhetsrekommendationer pa
grundval av en abstrakt dataanalys och de overgripande resultaten av de sdkerhetsutredningar som
gjorts.

3. En sdkerhetsrekommendation far under inga omsténdigheter avgora skuld- eller ansvarsfordelning i
samband med en olycka.”

Irldndsk rdatt

Lagen om handelsflottan

Marine Casualty Investigation Board (Byran for utredning av sjoolyckor, Irland) (nedan kallad MCIB)
inrdttades genom section 7 i Merchant Shipping (Investigation of Marine Casualties) Act 2000
(2000 ars lag om handelsflottan (utredning av sjoolyckor). Enligt section 7.1 ska MCIB ’leda
utredningen vid sjoolyckor och offentliggéra rapporter om siddana utredningar”. Enligt punkt 3 i
denna section ska MCIB ha "de nédvandiga och anknytande befogenheter som krévs for att utféra sin

uppgift”.

I section 8 i lagen om handelsflottan foreskrivs att MCIB ”ska utfora sina uppgifter oberoende av
ministern och ska generellt vara oberoende fran varje annan person eller organ vars intressen skulle
kunna sta i konflikt med den uppgift som [MCIB] anfortrotts”. Enligt section 2 i denna lag ska termen
"minister” forstas som ministern foér havs- och naturresurser.

I section 9.1 i ndmnda lag anges foljande:

”[MCIB] ska ha foljande sammansittning:

a) tre ledamoter utsedda av ministern,
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b) chefsinspektoren, och

c) generalsekreteraren for Department of the Marine and Natural Resources (ministeriet for havs- och
naturresurser, Irland) eller den bitrddande generalsekreteraren.”

I section 9.2 i samma lag foreskrivs att ministern utser en av de i enlighet med section 9.1 utndmnda
personerna till ordférande for MCIB och en annan av dessa personer som ordférandens suppleant.

"Chefsinspektor” definieras i section 2 i lagen om handelsflottan som den person som pa fast eller
tillférordnad basis innehar tjansten som chefsinspektor for Marine Survey Office (Sjofartsinspektionen,
Irland) eller utfor detta uppdrag, som lyder under ministeriet for havs- och naturresurser.

I section 17 i lagen faststills regler angdende intressekonflikter och det foreskrivs bland annat att
MCIB:s ledamoter, konsulter, sakkunniga och utredare ar skyldiga att uppge “samtliga intressen,
ekonomiska eller andra, som har samband med ett fartyg eller ett fartygs last som é&r inblandat i en
sjoolycka, eller med varje annan fraga som é&r foremal fér [MCIB:s] utredning”.

Forordningen om handelsflottan

Enligt regulation 4 i European Communities (Merchant Shipping) (Investigation of Accidents)
Regulations 2011 (2011 ars forordning om handelsflottan (Europeiska gemenskaperna) (utredning av
sjoolyckor)) (nedan kallad forordningen om handelsflottan) utses MCIB till permanent
utredningsorgan i enlighet med artikel 8 i direktiv 2009/18.

I enlighet med regulation 6 i denna forordning ska MCIB genomfora sikerhetsutredningar vid mycket
allvarliga olyckor och ska, vid allvarliga olyckor, gora en féorhandsbedémning for att avgora huruvida
det finns anledning att genomféra en sadan utredning eller inte.

I regulation 11 i forordningen om handelsflottan foreskrivs att det efter en genomférd
sakerhetsutredning ska offentliggoras en rapport.

I regulation 12.1 i forordningen foreskrivs att MCIB ska utfirda sdkerhetsrekommendationer till
berorda parter och folja upp genomforandet av dess rekommendationer i enlighet med unionsritt och
internationell ratt. I regulation 12.2 foreskrivs att MCIB:s sikerhetsrekommendationer inte far avgora
ansvar eller skuld for intriffandet av en olycka.

Det administrativa forfarandet och forfarandet vid domstolen

Kommissionen sédnde den 13 juli 2015 en skrivelse till Irland inom ramen f6r EU Pilot-foérfarandet och
uppmanade Irland att inkomma med fortydliganden angaende olika fragor avseende genomforandet av
direktiv 2009/18 och bland annat att forklara hur den irlindska lagstiftningen hade utformats for att
sakerstilla utredningsorganets operativa oberoende och opartiskhet i enlighet med kraven i artikel 8 i
direktivet. Kommissionen papekade i detta avseende att tva av ledamoéterna i MCIB, namligen
chefsinspektoren och generalsekreteraren for Department of Transports, Tourism and Sports
(ministeriet for transport, turism och idrott, Irland) (nedan kallat DTTS), som numera ansvarar for de
uppgifter som tidigare skottes av ministeriet for havs- och naturresurser, utovade tillsyns- och
overvakningsuppdrag pa omradet for sjofart och/eller fiske.

Irland besvarade denna skrivelse den 17 september 2015 och hdnvisade till principen om oberoende i

section 8 i lagen om handelsflottan. Irland ldmnade vytterligare preciseringar angidende MCIB:s
struktur och funktionssitt samt angdende chefsinspektorens och den bitriadande chefsinspektorens roll
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som ledamot av organet nir MCIB genomf6r utredningar eller upprittar en rapport angiende en
sjoolycka. Irland aberopade éven det faktum att ministern och DTTS inte hade négon roll i dessa
avseenden.

Den 29 april 2016 sinde kommissionen en formell underréttelse till Irland, i vilken den understrok att
de atgirder som vidtagits av denna medlemsstat inte var tillrackliga for att sdkerstdlla att MCIB
uppfyllde kraven pa oberoende i artikel 8.1 i direktiv 2009/18, eftersom chefsinspektoren vid
Sjofartsinspektionen och generalsekreteraren for DTTS var ledaméter i MCIB, eftersom DTTS var
ensamt ansvarigt och ensam utdvade tillsyn 6ver sjofart i Irland och eftersom Sjofartsinspektionen
utovade tillsyns- och dvervakningsuppgifter, sasom inspektion och godkdnnande av fartyg, certifiering
av yrkeskvalifikationer for sjofolk och lagforing i fall av brott mot regelverket.

Irland besvarade den formella underrittelsen den 22 juni 2016 och hdvdade bland annat att MCIB
uppfyllde kravet pa oberoende i artikel 8 i direktiv 2019/18 samt att kommissionen inte hade styrkt
att det forelag nagon intressekonflikt med avseende pa de ledamoter i MCIB som var anstéllda vid
ansvarigt ministerium och @n mindre hade styrkt att det i praktiken forelag nagot asidoséttande av de
krav som faststills i ndmnda bestammelse.

Kommissionen avgav den 28 april 2017 ett motiverat yttrande till Irland. Kommissionen angav i
yttrandet att Irland hade underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 8.1 i direktiv 2009/18
genom att inte inrétta ett utredningsorgan som i frdga om sin organisation, sin réttsliga struktur och
sitt beslutsfattande &ar oberoende av varje part vars intressen skulle kunna std i konflikt med den
uppgift som det anfortrotts. Kommissionen anmodade Irland att vidta nodvdndiga atgdrder for att
efterkomma det motiverade yttrandet inom tva manader fran mottagandet dérav.

Den 22 juni 2017 bestred Irland, i sitt svar pa det motiverade yttrandet, det fordragsbrott som
kommissionen lagt medlemsstaten till last.

Kommissionen ansag inte att Irlands svar var tillfredsstidllande och beslutade dérfér att vicka
forevarande talan.

Provning av talan

Parternas argument

Kommissionen har lagt Irland till last att Irland inte har iakttagit artikel 8.1 i direktiv 2009/18 genom
att i sin nationella rétt inte ha ett regelverk som sékerstiller att MCIB i fraga om sin organisation, sin
rattsliga struktur och sitt beslutsfattande ar oberoende av varje part vars intressen skulle kunna sta i
konflikt med den uppgift som det anfortrotts.

Kommissionen har understrukit att dven om det i section 8 lagen om handelsflottan foreskrivs att
MCIB ska vara oberoende av andra personer eller organ vilkas intressen skulle kunna vara oférenliga
med den uppgift som organet anfortrotts, foreskrivs det i section 9.1 i denna lag att MCIB ska ha fem
ledamoter, ddribland chefsinspektoren och generalsekreteraren eller den bitradande generalsekreteraren
for DTTS. Kommissionen har papekat att chefsinspektoren och generalsekreteraren innehar uppdragen
som ledamoter i MCIB, samtidigt som de fortsitter att utfora sina sedvanliga arbetsuppgifter som
direktor for Sjofartsinspektionen respektive generalsekreterare for DTTS. I section 9 i lagen om
handelsflottan ér dessa bada ledamoters i MCIB uppdrag saledes uttryckligen knutna till innehavet av
dessa andra befattningar.
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Kommissionen har for det forsta anfort att inom DTTS ansvarar Sjofartsinspektionen for inspektion,
utredning, certifiering och godkidnnande av fartyg och radioutrustning for fartyg, for examinering och
certifiering av yrkeskunskaperna for sjofolk och for kontroll av att tillaimplig lagstiftning foljs.
Sjofartsinspektionen gor detta genom kontroller av foreningar och anldggningar, samt genom lagforing
vid brott mot regelverket. Kommissionen har ocksa angett att Sjofartsinspektionen, i egenskap av
myndighet med ansvar for tillsynen av lagstiftningen, ocksa ar ansvarig for att offentliggora kungorelser
(Marine Notices) avseende relevanta fragor.

Kommissionen har tillagt att generalsekreteraren for DTTS leder hela ministeriet och ansvarar for dess
dagliga forvaltning. Kommissionen har hivdat att bland annat Sjofartsinspektionen, irlandska
kustbevakningen och avdelningen for sjosdkerhetspolicy lyder under generalsekreteraren for DTTS.
Sistndmnda avdelning ansvarar for policy och lagstiftning i fraga om sjosdkerhet och skydd, inbegripet
sjotrafikinformation.

Kommissionen har vidare anfort att MCIB ér skyldig att genomfora utredningar vid mycket allvarliga
sjoolyckor, dér fartyg som for irlindsk flagg ar inblandade eller vilka intraffar pa irlindskt vatten.

Kommissionen drar av dessa bada omsténdigheter slutsatsen att samtliga sikerhetsutredningar, pa ett
generellt plan, har beréringspunkter med DTTS verksamhet och ansvarsomraden och ministeriets
generalsekreterare, liksom i synnerhet med Sjofartsinspektionen och den myndighetens chefsinspektor.
De aktuella ledamoterna i MCIB har samtidigt ansvar for sjosdkerheten for fartyg som for irlindsk
flagg och for sakerhetsinspektioner pa irlandskt vatten. Denna situation medfor att kravet i artikel 8.1 i
direktiv 2009/18 inte ar uppfyllt. Det faktum att MCIB far bedriva annan verksamhet &n den
utredningsverksamhet som avses i artikel 5 i direktivet innebédr ocksa enligt kommissionen att de
skyldigheter i fraga om oberoende som f6ljer av artikel 8.1 inte iakttas.

Kommissionen har tillagt att MCIB enligt regulation 11.1 och regulation 12.1 i férordningen om
handelsflottan, efter avslutad utredning, ska utarbeta sdkerhetsrekommendationer till berérda parter
och sikerstilla uppfoljningen av dessa rekommendationer i enlighet med unionsriatten och
internationell rétt i syfte att forbattra sdkerheten till sjoss och bidra till att riskerna for framtida
sjoolyckor minskar. Kommissionen har av detta dragit slutsatsen att chefsinspektoren och
generalsekreteraren for DTTS i praktiken skulle kunna bli tvungna att utfirda rekommendationer till
sig sjdlva, eftersom samtliga MCIB:s rekommendationer for forbattrad sjosdkerhet eller MCIB:s
uppfoljningsarbete angaende specifika sdkerhetsfrigor som framkommit i en utredning skulle
genomforas av DTTS och/eller Sjofartsinspektionen, vilka har ansvar for tillsynen av regelverket och
for att offentliggora kungorelser rorande specifika @mnesomraden.

Kommissionen har medgett att varken lydelsen i eller syftena med artikel 8.1 i direktiv 2009/18 kréver
att utredningsorganet ska vara oberoende i forhéllande till alla offentliga organ. Kommissionen har
emellertid understrukit att utredningsorganet enligt den bestimmelsen ska vara oberoende i fraga om
organisation, rittslig struktur och beslutsfattande i forhallande till varje part vars intressen “skulle
kunna sta i konflikt” med den uppgift som det anfortrotts. Det framgar tydligt av det faktum att
konditionalis anvdands att direktivet, genom denna skyldighet, syftar till att forebygga potentiella
intressekonflikter, vilket medfor att medlemsstaterna maste foreskriva tillrackliga réttsliga garantier
i fraga om utredningsorganets oberoende, sdrskilt i forhallande till de parter som har tillsynsansvar,
ndr detta sammanfaller med foremalet for sidkerhetsutredningarna.

Med hinsyn till den stillning som tva av MCIB:s fem ledamoter har, foreligger det en inneboende risk
for intressekonflikt. Den irldndska regeringen har anfort ett argument som grundar sig pa praxis inom
DTTS att anlita den bitrdadande chefsinspektoren for MCIB:s utredningar eller for att ta stéllning till
rekommendationer riktade till ministern eller DTTS som MCIB ldgger fram i en utredningsrapport.
Detta argument utgor enligt kommissionen ett underforstitt medgivande fran Irlands sida av att en
sadan intressekonflikt foreligger, vilken foljer av det faktum att chefsinspektoren och
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generalsekreteraren for DTTS ingér bland MCIB:s ledaméter. Under alla omstidndigheter kan dock
anlitandet av den bitrddande chefsinspektoren inom DTTS i praktiken inte utgora en tillricklig garanti
for oberoende.

Irland har aberopat MCIB:s rapporter for att styrka att detta organ i praktiken agerar oberoende av
DTTS. Kommissionen har angdende detta argument papekat att MCIB i sina rapporter féster
uppmirksamheten pa de delar av irldindsk lagstiftning eller pa de fall dér tillimpningen av denna
lagstiftning skulle kunna forbattras. Irland har darigenom underforstatt medgett att MCIB:s
sakerhetsutredningar granskar och foljaktligen 6verlappar DTTS:s verksamhet.

Irland har inledningsvis erinrat om lydelsen i section 8 och section 17 i lagen om handelsflottan, i vilka
det foreskrivs att MCIB ska vara oberoende och det faststills regler om intressekonflikter for organets
ledamoter. Irland har tillagt att MCIB omfattas av Ethics in Public Office Act 1995 (1995 ars lag om
etik inom den offentliga sektorn) och Standards in Public Office Act 2001 (2001 ars lag om normer
for offentliga tjanstemin), i vilka det foreskrivs att personer som innehar vissa uppdrag inom den
offentliga forvaltningen é&r skyldiga att uppge intressen som kan ha en visentlig inverkan pa
fullgoérandet av deras uppgifter. Irland har dven aberopat att Standards in Public Office Commission
(Namnden for uppratthallande av normer inom den offentliga forvaltningen, Irland) har inrittats
genom ndmnda lag. Denna ndmnd har till syfte att utreda klagomal samt utfirda utforliga riktlinjer
for offentliganstéllda tjanstemén om hur de ska f6lja lagen.

MCIB omfattas av denna lagstiftning. MCIB omfattas ocksa av Code of Practice for the Governance of
State bodies (Riktlinjer for styrning av statliga organ). I section 5.1 i dessa riktlinjer foreskrivs en
skyldighet for MCIB att anta en uppforandekod for sina ledaméter och sin personal. Irland har i detta
avseende aberopat MCIB:s Code of Business Conduct och understrukit att det i denna finns regler om
organets opartiskhet, intressekonflikter, tillgang till information och MCIB:s lagstadgade skyldigheter.

Irland har for det andra bestritt kommissionens argument att samtliga utredningar som utfors av
MCIB med nodvandighet har gemensamma beréringspunkter med DTTS:s verksamhet och ansvar.
Irland har héanvisat till flera exempel som enligt den medlemsstaten styrker att vissa utredningar inte
trader DTTS:s verksamhet eller ansvar for nér. Irland har dessutom understrukit att det i lagen om
handelsflottan foreskrivs att DTTS:s inspektorer inte ska delta i MCIB:s utredningar. Med avseende pa
tillampningen av artikel 8.2 och artikel 14.2 i direktiv 2009/18 har MCIB inréttat en panel av
oberoende utredare, bland vilka MCIB utser en utredare fran fall till fall utifran utredningens behov.

Irland har for det tredje understrukit att MCIB bestar av fem ledamoéter, vilket innebar att de tva
ledamoter som kommissionen tagit sikte pa inte kontrollerar organet. Samtliga rekommendationer
fran MCIB riktar sig till irlindska myndigheter och inte till de bada ledamoterna i fraga. MCIB
utfirdar inte négra sdkerhetsrekommendationer riktade till Sjofartsinspektionen och det faktum att
MCIB offentliggor utredningsrapporter med rekommendationer till DTTS styrker snarare &n
vederlagger MCIB:s oberoende.

Efter dessa inledande anmérkningar har Irland understrukit tre punkter.

Irland har for det forsta havdat att det enligt direktiv 2009/18 inte kréavs att MCIB ska vara oberoende
av DTTS, utan att MCIB ska vara oberoende av varje part vars intressen skulle kunna std i konflikt
med den uppgift som det anfortrotts. Enligt Irland avses med detta &dgaren till fartyget eller andra
personer som ir direkt inblandade i den incident som utredningen avser och inte ett offentligt organ
som DTTS.

I direktiv 2009/18 foreskrivs for ovrigt inte nagot sdrskilt krav pa att utredningsorganet ska vara
oberoende i forhallande till tillsynsmyndigheterna.
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Irland har i detta avseende papekat att det i artikel 8.1 i forslaget till Europaparlamentets och radets
direktiv om grundlaggande principer for utredning av olyckor i sjétransportsektorn och om éndring av
direktiven 1999/35/EG och 2002/59/EG av den 23 november 2005 [(KOM(2005 590 slutlig)] (nedan
kallat forslaget till direktiv) foreskrevs att utredningsorganet skulle "verka oberoende av framfor allt de
nationella myndigheter som har ansvar for sjovardighet, certifiering, inspektion, bemanning,
navigationssdkerhet, underhall, sjotrafikkontroll, hamnstatskontroll och kusthamnsverksamhet, och
varje annan part vars intressen skulle kunna raka i konflikt med dess uppgifter”.

Denna formulering &tergavs emellertid inte i Gemensam standpunkt (EG) nr 17/2008 av den
6 juni 2008, antagen av radet ... infor antagandet av Europaparlamentets och radets direktiv
2008/.../EG (EUT C 184 E, 2008, s. 23), i vilken kravet pa ett utredningsorgan som &r oberoende av
behoriga myndigheter pa sjofartsomradet enligt Irland avskaffades.

Om unionslagstiftaren, sdisom kommissionen har gjort gillande, hade velat att utredningsorganet skulle
vara oberoende fran samtliga offentliga organ och fran varje slags inflytande hade denne kunnat ange
detta villkor, i likhet med vad som gjorts i andra unionslagstiftningsakter.

Irland har for det andra gjort gillande att kommissionen inte kan stodja sig pa presumtionen att, & ena
sidan chefsinspektoren och generalsekreteraren for DTTS, sasom ledaméter i MCIB, skulle paverkas av
de uppdrag som de innehar utanfor detta organ och, a andra sidan, att MCIB skulle péverkas av dessa
bada ledamoter.

Irland har understrukit att dessa ledaméter dr i minoritet inom MCIB och att kommissionen inte har
visat nagra konkreta omstédndigheter som bevisar att MCIB:s opartiskhet eller oberoende undergrévts.
Det dr inte tillatet att stodja sig pa en presumtion. Irland har gjort géllande att kommissionen inte far
anta att det foreligger bristande oberoende pa grund av de strukturella band som finns mellan tva
organ och den far inte heller aberopa en intressekonflikt som uteslutande ér grundad pa sadana band.

For det tredje har Irland aberopat flera exempel pa rapporter frain MCIB som innehaller kritik och
rekommendationer avseende den irlaindska kustbevakningen och mer generellt avseende den irlandska
lagstiftningen eller dess genomférande, vilket visar att MCIB ar oberoende i forhallande till DTTS.

Domstolens bedomning

Kommissionen har understrukit att enligt section 9 i lagen om handelsflottan dr generalsekreteraren
for DTTS, som leder hela detta ministerium, och chefsinspektoren vid Sjofartsinspektionen, som lyder
under DTTS, tillika ledamoéter av MCIB. Med hansyn till dessa personers befattningar inom DTTS och
Sjofartsinspektionen har de, parallellt med sitt uppdrag inom MCIB, ansvar for sjosakerheten for fartyg
som for irlandsk flagg samt for sdkerheten pa irlandskt vatten. Kommissionen har lagt Irland till last att
den medlemsstaten dérigenom har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 8.1 i
direktiv 2009/18, eftersom Irland saknar lagstiftning som sékerstiller att MCIB i frdga om sin
organisation, sin rattsliga struktur och sitt beslutsfattande &r oberoende av varje part vars intressen
skulle kunna sta i konflikt med den uppgift som det anfortrotts.

Domstolen péapekar inledningsvis att enligt section 7 i lagen om handelsflottan och regulation 4 i
forordningen om handelsflottan dr det MCIB som ar det utredningsorgan som avses i artikel 8 i
direktiv 2009/18. Det dr under detta organs ansvar som de sdkerhetsutredningar som &r foreskrivna i
artikel 5 i direktivet genomfors.

ECLIL:EU:C:2020:541 9



51

52

53

54

55

56

57

58

Dom Av DEN 9. 7. 2020 — MAL C-257/19
KOMMISSIONEN MOT IRLAND (ORGAN FOR UTREDNING AV SJOOLYCKOR ELLER TILLBUD TILL SJO)SS)

I artikel 8.1 i direktiv 2009/18 foreskrivs att medlemsstaterna ska se till att sdkerhetsutredningar
genomfors under ett opartiskt och permanent utredningsorgans ansvar. I den bestimmelsen foreskrivs
ocksa att ”[f]or att kunna genomfora en sikerhetsutredning pa ett opartiskt sitt ska utredningsorganet
i fraga om sin organisation, sin rittsliga struktur och sitt beslutsfattande vara oberoende av varje part
vars intressen skulle kunna sta i konflikt med den uppgift som det anfortrotts”.

Vad for det forsta giller fragan huruvida DTTS och Sjofartsinspektionen ar parter, i den mening som
avses i artikel 8.1 i direktiv 2009/18, vars intressen skulle kunna sta i konflikt med den uppgift som
MCIB anfortrotts, maste det erinras om syftet med direktivet.

Enligt artikel 1 i direktivet har det till syfte att forbattra sjosdkerheten och férhindra fororening fran
fartyg, samt att pa sa sidtt minska risken for framtida sjoolyckor genom att underldtta ett snabbt
genomforande av sidkerhetsutredningar och en ordentlig analys av sjoolyckor och tillbud till sjoss i
syfte att faststilla deras orsaker, och sdkerstilla tillforlitlig rapportering om sikerhetsutredningar vid
lamplig tidpunkt samt forslag till korrigerande atgarder.

Det framgar av skal 13 i direktivet att det &r av storsta vikt att en sdkerhetsutredning av olyckor och
tillbud med inblandning av havsgéende fartyg, eller av andra fartyg i hamnar eller i andra begrénsade
havsomraden, genomfors pa ett opartiskt sitt for att omstandigheterna kring och orsakerna till sddana
olyckor eller tillbud effektivt ska kunna faststéllas. Enligt samma skidl bor sadana utredningar
genomforas av sakkunniga utredare under Overinseende av ett oberoende organ eller institut med
nodvindiga befogenheter sa att eventuella intressekonflikter undviks.

Aven om sikerhetsutredningar, i enlighet med artikel 15.3 och skil 26 i direktiv 2009/18, inte har till
syfte att avgora skuld- eller ansvarsfordelning syftar de emellertid till uppréttandet av en olycksrapport
i enlighet med artikel 14 i direktivet. Enligt artikel 15.1 i direktivet ska adressaterna vederborligen
beakta utredningsorganets sakerhetsrekommendationer. Sdsom anges i skal 25 i direktiv 2009/18 bor
dven medlemsstaterna och unionen vederborligen beakta sdkerhetsrekommendationerna for att dka
sjosédkerheten.

Enligt section 7 i lagen om handelsflottan och regulation 6 och regulation 12 i férordningen om
handelsflottan dr det MCIB som har ansvaret for att genomfora sédkerhetsutredningar, uppritta
rapporter samt utfirda rekommendationer, vilka kan foranleda den att ta stillning till
sjofartslagstiftningen.

Det framgar emellertid av handlingarna i mélet att det &r DTTS som &r ansvarig for denna lagstiftning.
Avdelningen for sjosikerhetspolicy, som lyder under detta ministerium, ansvarar for policy och
lagstiftning i fraga om sjosakerhet och skydd, inbegripet sjotrafikinformation.

MCIB:s utredningar kan ocksa leda organet till att ta stillning till atgarder avseende sjosdkerhet,
inspektion, undersokning, certifiering och godkénnande av fartyg.

Det har emellertid inte bestritts att det &r DTTS som har det dvergripande ansvaret for sjosakerheten
for fartyg som for irldndsk flagg och for fartyg pa irldndskt vatten. Under DTTS lyder ocksa irlandska
kustbevakningen och Sjofartsinspektionen. Sjofartsinspektionen ansvarar for godkédnnande av fartyg och
radioutrustning for fartyg och radioutrustning pa fartyg, for examinering och certifiering av
yrkeskunskaperna for sjofolk och for kontroll av att tillamplig lagstiftning foljs. Sjofartsinspektionen
gor detta genom kontroller av foreningar och anldggningar, samt genom lagféring vid brott mot
regelverket.
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Av detta foljer att MCIB i de utredningar som den genomfér kan komma att ta stdllning till
verksamhet som utfors direkt av DTTS, men dven av avdelningen for sjosdkerhetspolicy, av
kustbevakningen samt av Sjofartsinspektionen. P& samma sdtt kan MCIB i de rapporter som det
upprattar komma att ifragasédtta utévandet av befogenheter som tilldelats dessa myndigheter och att
formulera rekommendationer om framtida rutiner eller reformer som bor inforas.

Av detta foljer att DTTS och Sjofartsinspektionen ar parter vilkas intressen kan sta i konflikt med den
uppgift som MCIB anfortrotts, i den mening som avses i artikel 8.1 i direktiv 2009/18.

Denna slutsats paverkas inte av Irlands argument.

Enligt den medlemsstaten syftar artikel 8.1 i direktiv 2009/18 endast till att utredningsorganets
oberoende ska vara sdkerstdllt i forhallande till fartygsdgare eller andra personer som ar direkt
involverade i den incident som &r foremal for utredningen.

Irland har till stod for denna standpunkt aberopat att ett villkor som angetts i forslaget till
direktiv 6vergetts i direktiv 2009/18. Enligt Irland visar den omstandigheten att unionslagstiftaren tagit
bort detta villkor och endast latit bestimmelsen ha den lydelse som framgér av artikel 8.1 i
direktiv 2009/18, att kravet pa ett utredningsorgan som &r oberoende av sjofartsmyndigheterna fallit
bort.

Det ska i detta avseende papekas att det villkor som figurerade i forslaget till direktiv endast angav att
utredningsorganet skulle vara funktionellt oberoende av behoriga nationella myndigheter, det vill sidga
"verka oberoende av framfor allt de nationella myndigheter som har ansvar for sjovirdighet,
certifiering, inspektion, bemanning, navigationsséikerhet, underhall, sjotrafikkontroll, hamnstatskontroll
och kusthamnsverksamhet, och varje annan part vars intressen skulle kunna raka i konflikt med dess
uppgifter”. Artikel 8.1 i direktiv 2009/18, i den lydelse som antogs av unionslagstiftaren, ar emellertid
inte begrinsad till ett funktionellt oberoende, utan avser ett betydligt mer omfattande oberoende,
eftersom medlemsstaterna enligt den bestimmelsen ar skyldiga att sikerstélla att utredningsorganet ar
oberoende i friga om sin organisation, sin rittsliga struktur och sitt beslutsfattande och att detta
oberoende utstricker sig till varje part vars intressen skulle kunna sta i konflikt med den uppgift som
organet anfortrotts. Det kan dérfor inte godtas att unionslagstiftaren, genom att vélja denna
utformning av artikel 8.1 i direktiv 2009/18, har velat utesluta att myndigheter kan ingd bland de
parter i forhéllande till vilka utredningsorganets oberoende maste sakerstallas.

Irland har dessutom gjort gillande att om unionslagstiftaren hade velat att utredningsorganet skulle
vara oberoende i forhéllande till samtliga offentliga organ eller all form av paverkan, sasom
kommissionen enligt den medlemsstaten har gjort géllande, skulle denne ha kunnat uttrycka detta
villkor, sasom unionslagstiftaren enligt samma medlemsstat har gjort i Europaparlamentets och radets
direktiv 95/46/EG av den 24 oktober 1995 om skydd for enskilda personer med avseende pa
behandling av personuppgifter och om det fria flodet av sddana uppgifter (EGT L 281, 1995, s. 31)
och i Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2016/679 av den 27 april 2016 om skydd for
fysiska personer med avseende pa behandling av personuppgifter och om det fria flodet av sddana
uppgifter och om upphévande av direktiv 95/46/EG (allmin dataskyddsforordning) (EUT L 119, 2016,
s. 1, och rittelse i EUT L 127, 2018, s. 2).

Det framgar emellertid inte av kommissionens inlagor att institutionen pastatt att utredningsorganet
madste vara oberoende av samtliga offentligrattsliga organ.

Det &r visserligen riktigt att kravet pa oberoende i artikel 28 i det direktivet och i artikel 52 i den
forordningen &r formulerat pa ett annat sdtt dn i artikel 8.1 i direktiv 2009/18, men den
omstdndigheten att bestammelserna dr avfattade pa olika séitt kan inte leda till att artikel 8.1 i
direktiv 2009/18 tolkas pd ett annat sitt dn vad som foreskrivs i den bestimmelsen. Enligt ndmnda
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bestimmelse krivs det att utredningsorganet dr oberoende i fraga om sin organisation, sin réttsliga
struktur och sitt beslutsfattande av “varje part vars intressen skulle kunna std i konflikt med den
uppgift som organet anfortrotts”. Detta uttryck kan sérskilt innefatta myndigheter.

Det ska for det andra provas huruvida, saisom kommissionen har gjort géllande, MCIB:s oberoende i
forhallande till DTTS och Sjofartsinspektionen inte ar sédkerstillt pa grund av att tva av MCIB:s
ledamoter parallellt utévar uppdrag inom DTTS och Sjofartsinspektionen.

Kommissionen har sarskilt framhallit att enligt section 9 i lagen om handelsflottan bestar MCIB av fem
ledamoter, bland dem generalsekreteraren, eller den bitrddande generalsekreteraren, for DTTS och
chefsinspektoren for Sjofartsinspektionen. Med héansyn till de uppdrag som dessa bada ledamoter
utovar parallellt inom, & ena sidan, DTTS respektive Sjofartsinspektionen och, & andra sidan, inom
MCIB, styrker det faktum att de ingar i MCIB:s sammansittning att Irland inte iakttar sina
skyldigheter enligt artikel 8.1 i direktiv 2009/18.

Domstolen pépekar att eftersom kommissionen inte har gjort gillande att MCIB inte dr oberoende vad
giller sin rdttsliga struktur, ska det endast provas huruvida den omstindigheten att
generalsekreteraren, eller den bitrddande generalsekreteraren, for DTTS och chefsinspektoren for
Sjofartsinspektionen ingar i MCIB:s sammansittning innebédr att detta organ frantas sitt oberoende
i fraga om organisation och beslutsfattande.

Betrédffande begreppet oberoende papekar domstolen att detta begrepp varken definieras i artikel 8.1 i
direktiv 2009/18 eller i ndgon annan bestammelse i detta direktiv. Begreppet ska saledes forstas i sin
betydelse enligt sedvanligt sprakbruk. Oberoende betecknar i frigan om offentliga organ normalt en
status som sdkerstdller att det berdrda organet kan agera helt fritt utan instruktioner eller
pétryckningar fran de organ i forhéllande till vilka oberoendet ska sékerstillas (se, analogt, dom av den
13 juni 2018, kommissionen/Polen, C-530/16, EU:C:2018:430, punkt 67).

I forevarande fall ar det riktigt att det i section 8 i lagen om handelsflottan foreskrivs att MCIB ska
utfora sina uppgifter oberoende av DTTS och generellt vara oberoende fran varje annan person eller
organ vars intressen skulle kunna sta i konflikt med den uppgift som MCIB anfortrotts. I section 17 i
samma lag faststills regler for intressekonflikter for ledamoterna av MCIB. MCIB omfattas for 6vrigt av
etikregler.

Trots dessa bestimmelser, vilka faststiller en allmdn princip om oberoende och regler om
intressekonflikter, kvarstar det faktum att det i section 9.1 i lagen om handelsflottan, jamférd med
section 2 i samma lag, foreskrivs att generalsekreteraren for DTTS och chefsinspektoren vid
Sjofartsinspektionen ska vara ledamoter av MCIB. Att tva tjanstemén som é&r ansvariga for DTTS
respektive Sjofartsinspektionen, som dr myndigheter vilkas intressen skulle kunna std i konflikt med
det uppdrag som anfortrotts MCIB, ingar i MCIB:s sammansittning far till f6ljd att detta organs
oberoende i fraga om organisation och beslutsfattande inte dr garanterat.

Dessa ledamoters intressekonflikt dr uppenbar, eftersom de samtidigt dr ledamoter av MCIB och
ansvariga for myndigheter vilkas agerande kan bli foremal for MCIB:s utredningar och detta organs
kritik och rekommendationer, och deras blotta ingdende i MCIB:s sammansittning &r darfor i sig
oforenligt med detta organs oberoende i organisationshénseende.

Den roll som dessa ledamoter kan spela i utredningsorganets beslut for att, i forekommande fall, gynna
intressena for de myndigheter for vilka de ar ansvariga, i synnerhet genom att fOrsvara dessa
myndigheters befintliga regler, forfaranden och praxis, dr dgnat att undergriava MCIB:s oberoende
i fraga om beslutsfattande.
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Forekomsten av denna intressekonflikt och den roll som de aktuella ledaméterna potentiellt kan spela
racker for att styrka en overtradelse av artikel 8.1 i direktiv 2009/18. Medlemsstaterna dr ndmligen
skyldiga att anta atgiarder som pa forhand sikerstiller utredningsorganets objektiva oberoende, vilket
bekréftas av att konditionalis anvénds i uttrycket "skulle kunna sta i konflikt” i den bestimmelsen.

I motsats till vad Irland har gjort gillande krivs det saledes inte att det i specifika fall konstateras att
utredningsorganet agerat partiskt for att Overtrddelsen ska anses vara styrkt, eftersom villkoren
avseende oberoende maste vara objektivt uppfyllda pa ett sadant sitt att MCIB ska kunna agera helt
fritt fran direkt eller indirekt inflytande fran parter vilkas intressen skulle kunna sta i konflikt med det
uppdrag som organet anfortrotts (se, analogt, dom av den 16 oktober 2012, kommissionen/Osterrike,
C-614/10, EU:C:2012:631, punkt 41).

De exempel pé rapporter frain MCIB som Irland har hénvisat till, i vilka kritik riktas mot eller forslag
laggs fram avseende DTTS eller Sjofartsinspektionen, kan foljaktligen inte visa att denna medlemsstat
har uppfyllt sina skyldigheter enligt artikel 8.1 i direktiv 2009/18.

I motsats till vad Irland har gjort gillande saknar den omstdndigheten att de berérda ledamoterna ér i
minoritet inom MCIB betydelse, eftersom blotta det faktum att en ledamot som ingar i
utredningsorganets sammansattning samtidigt innehar en befattning hos en part vars intressen skulle
kunna sta i konflikt med det uppdrag som organet anfortrotts far till foljd att organet inte &r hojd
over varje misstanke om partiskhet i forhallande till ndmnda part (se, analogt, dom av den
16 oktober 2012, kommissionen/Osterrike, C-614/10, EU:C:2012:631, punkt 52).

Det foljer av det anforda att Irland har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 8.1 i
direktiv 2009/18 genom att inte inrdtta ett utredningsorgan som i fraga om sin organisation och sitt
beslutsfattande dr oberoende av varje part vars intressen skulle kunna sta i konflikt med den uppgift
som det anfortrotts.

Rittegangskostnader

Enligt artikel 138.1 i rédttegangsreglerna ska tappande part forpliktas att ersdtta rattegdngskostnaderna,
om detta har yrkats.

Kommissionen har yrkat att Irland ska forpliktas att ersétta rattegangskostnaderna. Eftersom Irland har
tappat malet, ska kommissionens yrkande bifallas.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (femte avdelningen) f6ljande:

1) Irland har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 8.1 i Europaparlamentets och
radets direktiv 2009/18/EG av den 23 april 2009 om grundliggande principer for utredning
av olyckor i sjotransportsektorn och om idndring av radets direktiv 1999/35/EG och
Europaparlamentets och radets direktiv 2002/59/EG, genom att inte inrdtta ett
utredningsorgan som i fraga om sin organisation och sitt beslutsfattande dr oberoende av
varje part vars intressen skulle kunna sta i konflikt med den uppgift som det anfortrotts.

2) Irland ska ersitta rittegangskostnaderna.

Underskrifter
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