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«Ελεύθερη παροχή υπηρεσιών στις θαλάσσιες ενδομεταφορές - Σύσταση Γενικής Γραμματείας Λιμένων και Λιμενικής Πολιτικής - Μετατροπή λιμενικών Ταμείων σε Ανώνυμες Εταιρείες»
Ι. Γενικές παρατηρήσεις
1. Με το προτεινόμενο σχέδιο νόμου τίθενται σε εφαρμογή οι διατάξεις του Κανονισμού 3577/1992 του Συμβουλίου της 7ης Δεκεμβρίου 1992, Ο οποίος εφαρμόζει τη θεμελιώδη κοινοτική ελευθερία περί ανεμπόδιστης παροχής υπηρεσιών «στις θαλάσσιες μεταφορές στο εσωτερικό των κρατών μελών (θαλάσσιο καμποτάζ)». Αν και για την Ελληνική Δημοκρατία προβλέφθηκε παρέκκλιση έως την 1η Ιανουαρίου 2004, «για λόγους κοινωνικής και οικονομικής συνοχής» (άρθρο 6 παρ. 3 του Κανονισμού), κρίθηκε πολιτικά σκόπιμο να μην εξαντληθεί αυτή η προθεσμία. 'Όπως ορίζει το άρθρο 1 του νομοσχεδίου, «από την 1η Νοεμβρίου 2002 είναι ελεύθερες οι θαλάσσιες μεταφορικές υπηρεσίες».
2. Η ελεύθερη παροχή υπηρεσιών συνεπάγεται την κατάργηση όλων των περιορισμών «όσον αφορά τους υπηκόους των κρατών μελών που είναι εγκατεστημένοι σε κράτος μέλος της Κοινότητας άλλο από εκείνο του αποδεκτού της παροχής» (άρθρο 49 ΣυνθΕΚ, πρώην άρθρο 59). Η αναστολή εφαρμογής της ελευθερίας αυτής στον τομέα των θαλάσσιων μεταφορών οφείλεται στη. διάταξη του άρθρου 51 παρ. 1 ΣυνθΕΚ, σύμφωνα με την οποία «η ελεύθερη κυκλοφορία των υπηρεσιών στον τομέα των μεταφορών διέπεται από τις διατάξεις του Τίτλου που αναφέρεται στις μεταφορές». Με τον τίτλο που διέπει τις μεταφορές επιδιώκεται πρωταρχικώς η διαμόρφωση μιας κοινής πολιτικής μεταφορών, λόγω της ιδιομορφίας που παρουσιάζουν (άρθρα 3, στ. 70 και 71 ΣυνθΕΚ). Οι ιδιομορφίες αυτές (ανάγκη υπάρξεως υποδομών, κατανομή του κόστους, συνδυασμός ειδών μεταφορών στο πλαίσιο μιας εθνικής πολιτικής, έντονα ζητήματα ασφάλειας κ.λ.π.-βλ. «Προς μια δίκαια και αποτελεσματική τιμολόγηση στις μεταφορές - Επιλογές πολιτικής για εσωτερίκευση του εξωτερικού κόστους των μεταφορών στην Ευρωπαϊκή Ένωση, COM, 95.601 ) πρέπει να λαμβάνονται υπ' όψιν κατά τη θέσπιση κανόνων που ρυθμίζουν διάφορες πτυχές των μεταφορών, όπως τις διεθνείς μεταφορές, τους όρους υπό τους οποίους γίνονται δεκτοί στις εθνικές μεταφορές ενός κράτους μέλους μεταφορείς μη εγκατεστημένοι σ' αυτό και την ασφάλεια των μεταφορών (άρθρο 71 ΣυνθΕΚ.) Τα θέματα αυτά αποφασίζονται με ειδική πλειοψηφία. Ωστόσο, απαιτείται ομοφωνία, που δεν μετεβλήθη ούτε από τη Συνθήκη της Νίκαιας, όταν πρόκειται να αποφασιστούν ιδιαιτέρως ευαίσθητα ζητήματα. Σύμφωνα με το άρθρο 71 παρ. 4 ΣυνθΕΚ, το Συμβούλιο θεσπίζει ομοφώνως «διατάξεις που αφορούν τις αρχές του καθεστώτος των μεταφορών και των οποίων η εφαρμογή θα ήταν δυνατόν να επηρεάσει σοβαρά το βιοτικό επίπεδο και την απασχόληση σε ορισμένες περιοχές, όπως και την εκμετάλλευση του εξοπλισμού των μεταφορών, λαμβάνοντας υπόψη την ανάγκη προσαρμογής στην οικονομική ανάπτυξη, που προκύπτει από την εγκαθίδρυση της κοινής αγοράς.» 
3. Γενικά, η κοινή πολιτική μεταφορών διακρίνεται από την προσπάθεια συμφιλίωσης της αρχής της απελευθέρωσης των μεταφορών με εκείνη της προστασίας του δημοσίου συμφέροντος. Χαρακτηριστική εκδήλωση αυτής της προσπάθειας είναι η ρύθμιση του άρθρου 73 ΣυνθΕΚ, σύμφωνα με την οποία «οι ενισχύσεις που ανταποκρίνονται στις ανάγκες συντονισμού των μεταφορών ή που αντιστοιχούν στην αποκατάσταση ορισμένων βαρών συνυφασμένων με την έννοια της δημόσιας υπηρεσίας, είναι συμβιβάσιμες με την παρούσα Συνθήκη.» Ωστόσο, από το υπάρχον κοινοτικό ρυθμιστικό πλαίσιο προκύπτει ότι η οικοδόμηση της κοινής πολιτικής μεταφορών γίνεται στο πρότυπο της οικονομίας της αγοράς, κατ' εναρμόνιση άλλωστε με τη θεμελιώδη αρχή του άρθρου 4 ΣυνθΕΚ, σύμφωνα με την οποία για την εκπλήρωση των σκοπών της Κοινότητας, η δράση των κρατών μελών και της Κοινότητας ασκείται σύμφωνα με την αρχή της οικονομίας της ανοιχτής αγοράς με ελεύθερο ανταγωνισμό. (Βλ. επίσης την εισηγητική έκθεση του νομοσχεδίου η οποία αναφέρεται ρητώς στην καθιέρωση του ανόθευτου ανταγωνισμού και της οικονομίας της ανοικτής αγοράς, σελ. 4. Βλ. Kapteyn/ Verloren Van Themaat, Introduction to the Law of the European Communities, Kluwer, 1999, 1174, Greaves, Transport Law in the European Community, London 1991, Gaudet/Bayens, European Transport Law, 1969, Power, EC Shipping Law, London, 1992, Bull/ Stemshaug,(eds.), EC Shipping Policy, Oslo, 1997).
4. Η κοινή πολιτική μεταφορών στις θαλάσσιες μεταφορές επιδιώκει την εκπλήρωση τριών στόχων: την ασφάλεια στη θάλασσα, τη διατήρηση ανοιχτών αγορών και τη βελτίωση της ανταγωνιστικότητας των κοινοτικών πλοίων. (Βλ. την ανακοίνωση της Επιτροπής «Προς μια νέα θαλάσσια στρατηγική», COM, 96.81.) Μεταξύ των πολλών ρυθμίσεων, αξίζει να αναφερθούν οι κανονισμοί 4055/86 επί της εφαρμογής της αρχής της ελεύθερης παροχής υπηρεσιών, (ΕΕ, Ν 378/1986), 4056/86 επί της εφαρμογής των κανόνων του ανταγωνισμού στις θαλάσσιες μεταφορές (ΕΕ, Ν 378/1986) και 4057/86 επί των αθέμιτων πρακτικών τιμολόγησης (ΕΕ, Ν 378.1986.).
//. Ειδικές παρατηρήσεις.
1. Σύμφωνα με την εισηγητική έκθεση «Με τη σημείωση, ότι ο Κανονισμός σύμφωνα με τη νομολογία του Δικαστηρίου των Ευρωπαϊκών Κοινοτήτων έχει εφαρμογή απευθείας, δηλαδή η εφαρμογή του δεν εξαρτάται από οποιοδήποτε μέτρο, που τον καθιστά εθνικό δίκαιο, η θέσπιση δε λεπτομερών κανόνων για την εφαρμογή του δεν συνιστά έκδοση δεσμευτικών κανόνων ερμηνείας του Κανονισμού, υποβάλλεται Σχέδιο Νόμου, που περιέχει τις ακόλουθες ρυθμίσεις».
Όπως προκύπτει από το άρθρο 249 ΣυνθΕΚ, ο Κανονισμός 3577/92 «έχει γενική ισχύ. Είναι δεσμευτικός ως προς όλα τα μέρη του και ισχύει άμεσα σε κάθε κράτος μέλος». Το Δικαστήριο, ερμηνεύοντας αυτή τη διάταξη, έκρινε ότι απαγορεύεται η λήψη οποιουδήποτε εθνικού μέτρου που θα μπορούσε να οδηγήσει άμεσα ή έμμεσα στην αλλοίωση της φύσεως του Κανονισμού, ως γενικό και αμέσου εφαρμογής κοινοτικό ρυθμιστικό μέσο. Με άλλα λόγια, η άμεση ισχύς του Κανονισμού συνεπάγεται την αδυναμία των εθνικών οργάνων να παρεμβαίνουν κανονιστικά, τροποποιώντας ή υπονομεύοντας την ταυτόχρονη και ομοιόμορφη εφαρμογή του. (Βλ. ενδεικτικά, την απόφαση της 7.2.1973, υπόθεση 39/72, Επιτροπή κατά Ιταλίας, Συλλογή Νομολογίας , 1973.101. Επί της νομολογίας αυτής, βλ. Ν. Σκανδάμη, Ευρωπαϊκό Δίκαιο, 1997, 435 και Α.Α. Φατούρα- Α.Δ. Πλιάκο, Κεφάλαια Κοινοτικού Δικαίου, 2000, 130.).
Υπό το πρίσμα αυτό, οι διατάξεις του νομοσχεδίου που αναφέρονται σε έννοιες και ρυθμίσεις του Κανονισμού 3577/92, μόνο ως συμπληρωματικές διατάξεις του τελευταίου μπορούν να εκληφτούν, οι οποίες σε κάθε περίπτωση πρέπει να ερμηνεύονται στο πλαίσιο των σκοπών που επιδιώκει ο Κανονισμός, του γράμματος και του πνεύματος του. Οι ρητές παραπομπές των διατάξεων του νομοσχεδίου στον Κανονισμό, σε συνδυασμό με την συμπληρωματικότητα του, φαίνεται να εναρμονίζονται με τις απαιτήσεις του Κανονισμού 3577/92, κατά μείζονα λόγο που η εισηγητική έκθεση αναφέρεται ρητά στο θέμα.
2. Σύμφωνα με το άρθρο 1.1 του νομοσχεδίου, οι θαλάσσιες μεταφορές απελευθερώνονται από την 1η Νοεμβρίου 2002. Η μη άμεση εφαρμογή του Κανονισμού 3577/92, η οποία επιτρέπεται από το άρθρο 6 του Κανονισμού, δεν συνεπάγεται ωστόσο τη δυνατότητα διακριτικής μεταχείρισης μεταξύ των ενδοκοινοτικών θαλάσσιων μεταφορών και των εθνικών θαλάσσιων μεταφορών. Πράγματι, όπως τόνισε το Δικαστήριο στην απόφαση του της 5.12.1994, ο Κανονισμός 3577/92 περιορίζεται στην ελεύθερη παροχή υπηρεσιών στις θαλάσσιες ενδομεταφορές, χωρίς να δικαιολογεί ρυθμίσεις που αίρουν σε ουσιαστικό βαθμό την εφαρμογή του Κανονισμού 4055/86, (υπόθεση C- 381/93, Επιτροπή κατά Γαλλικής Δημοκρατίας, Συλλογή Νομολογίας, 1994. Ι- 5145. Βλ. σχετικά, Gazin/Simon, Europe, 1994.465, Fernandez/ Lucienne, Revue du Marche Commun 1996.313.).
3. Με το άρθρο 8 του νομοσχεδίου ρυθμίζεται η «σύμβαση ανάθεσης δημόσιας υπηρεσίας». Πρόκειται για θεμελιώδη ρύθμιση, η οποία αποβλέπει στην εξασφάλιση του δημοσίου συμφέροντος, σύμφωνα με τους προβλεπόμενους σχετικά όρους της κοινοτικής νομοθεσίας. Οι όροι αυτοί δεν αναφέρονται μόνο στον Κανονισμό 3577/1992 αλλά και σε διατάξεις του πρωτογενούς κοινοτικού δικαίου. Ήδη αναφέρθηκε το άρθρο 73 ΣυνθΕΚ που αναφέρεται ρητώς στην κοινοτική νομιμότητα των ενισχύσεων , οι οποίες αντιστοιχούν στην αποκατάσταση ορισμένων βαρών συνυφασμένων με την έννοια της δημόσιας υπηρεσίας. Το θέμα αντιμετωπίζεται ευρύτερα από το άρθρο 86 παρ. 2 ΣυνθΕΚ, σύμφωνα με το οποίο «οι επιχειρήσεις που είναι επιφορτισμένες με τη διαχείριση υπηρεσιών γενικού οικονομικού συμφέροντος υπόκεινται στους κανόνες της παρούσας Συνθήκης, ιδίως στους κανόνες ανταγωνισμού, κατά το μέτρο που η εφαρμογή των κανόνων αυτών δεν εμποδίζει νομικά ή πραγματικά την εκπλήρωση της ιδιαίτερης αποστολής που τους έχει ανατεθεί. Η ανάπτυξη των συναλλαγών δεν πρέπει να επηρεάζεται σε βαθμό, ο οποίος θα αντέκειτο προς το συμφέρον της Κοινότητα.». 
Η έννοια της δημόσιας υπηρεσίας ενισχύθηκε πολιτικά από τη Συνθήκη του Άμστερνταμ, η οποία ενσωμάτωσε στη συνθήκη το άρθρο 16. Σύμφωνα με το άρθρο αυτό «ενόψει της θέσης που κατέχουν οι υπηρεσίες γενικού οικονομικού ενδιαφέροντος στα πλαίσια των κοινών αξιών της Ένωσης, καθώς και της συμβολής τους στην προώθηση της κοινωνικής και εδαφικής συνοχής, η Κοινότητα και τα κράτη μέλη, εντός των πλαισίων των αντιστοίχων αρμοδιοτήτων τους, και εντός του πεδίου εφαρμογής της παρούσας Συνθήκης, μεριμνούν ούτως ώστε οι υπηρεσίες αυτές να λειτουργούν βάσει αρχών και προϋποθέσεων, οι οποίες να επιτρέπουν την εκπλήρωση του σκοπού τους». Εκ νέου, το Ευρωπαϊκό Συμβούλιο της Νίκαιας επισήμανε στα συμπεράσματα της συνόδου τη σημασία των υπηρεσιών γενικού οικονομικού συμφέροντος. (Βλ. σχετικά, S. Rodrigues, Les services publics et le traite d'Amsterdam, RMC, 1998.37, F. Chaltiel, La Déclaration de Nice sur les services d'intérêt économique general, RMU, 2001.89.)
H έννοια της δημόσιας υπηρεσίας αρμόζει κατ' εξοχήν στην περίπτωση των νησιωτικών περιοχών, οι οποίες σύμφωνα με τις τροποποιήσεις που επέφερε η Συνθήκη του Άμστερνταμ (άρθρα 158 παρ. 2, 299 παρ. 2 ΣυνθΕΚ και διακήρυξη υπ'αριθμ. 30) απαιτούν ιδιαίτερη μεταχείριση. Η κατάσταση αυτή υπαγόρευσε άλλωστε τη ρύθμιση του άρθρου 8 του νομοσχεδίου, έτσι όπως υπογραμμίζεται από την εισηγητική έκθεση, η οποία επισημαίνει, «η έννοια αυτή του δημόσιου συμφέροντος στον Κανονισμό εκδηλώνεται έντονα για τις νησιωτικές περιοχές και η εφαρμογή της για την Ελλάδα είναι δεδομένη και γενικά αποδεκτή, αν ληφθεί υπόψη ο αριθμός των νησιών και η ανάγκη περιφερειακής ανάπτυξης και εξάλειψης ανισοτήτων στο βιοτικό επίπεδο των κατοίκων των νήσων.»
Θεωρείται βέβαια αυτονόητο ότι οι προϋποθέσεις «ανάθεσης δημόσιας υπηρεσίας» τηρούν τις απαιτήσεις του Κανονισμού 3577/1992, όπως φαίνεται να συμβαίνει στην περίπτωση του άρθρου 8 του νομοσχεδίου. (Βλ. σχετικά, απόφαση του Δικαστηρίου της 18.6.1998, υπόθεση 266/96, Corsica Ferries, Συλλογή Νομολογίας, 1998, Ι-3949, και απόφαση της Επιτροπής της 13.6.2000, ΕΕ Ν 263/2000).
Το ίδιο φαίνεται να ισχύει και στην περίπτωση των άρθρων 3 και 4 του νομοσχεδίου, τα οποία προσδιορίζουν τις προϋποθέσεις που πρέπει να τηρούνται για τη δρομολόγηση των πλοίων. Οι προϋποθέσεις αυτές, μεταξύ των οποίων εκείνη που αναφέρεται στη δήλωση των πλοιοκτητών που ενδιαφέρονται να δρομολογήσουν πλοία, εντάσσονται στην έννοια των υποχρεώσεων δημόσιας υπηρεσίας. Όπως τόνισε το Δικαστήριο σε πρόσφατη απόφαση του της 20.2.2001, (υπόθεση C - 205/99, Analir) οι υποχρεώσεις δημόσιας υπηρεσίας πρέπει να θεμελιώνονται σε αντικειμενικά κριτήρια, να μην εισάγουν διακρίσεις και να γνωστοποιούνται εκ των προτέρων. Κατ' αυτόν τον τρόπο, και υπό τον όρο ότι ο επιδιωκόμενος σκοπός δεν μπορεί να εκπληρωθεί με ηπιότερες παρεμβάσεις, όπως για παράδειγμα, με τη θέσπιση ενός συστήματος δηλώσεων, υποβαλλομένων a posteriori, η αποσαφήνιση του περιεχομένου των υποχρεώσεων δημόσιας υπηρεσίας δια μέσου μιας προηγούμενης διοικητικής έγκρισης συνιστά μέθοδο σύμφωνη με τις απαιτήσεις της αρχής της ελεύθερης παροχής υπηρεσιών, έτσι όπως εφαρμόζεται από τον Κανονισμό 3577/1992 στις θαλάσσιες μεταφορές.
Αθήνα, 31 Μαΐου 2001
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