KAINUUN LIIKENNE OG POHJOLAN LIIKENNE

DOMSTOLENS DOM (Sjette Afdeling)
17. september 1998 °

I sag C-412/96,

angiende en anmodning, som Korkein hallinto-oikeus (Finland) i medfer af
EF-traktatens artikel 177 har indgivet til Domstolen for i den for navnte ret ver-
serende sag,

Kainuun Liikenne Oy

og
Oy Pohjolan Liikenne Ab,

at opni en przjudiciel afgerclsc vedrerende fortolkningen af Rédets forordning
(EQF) nr. 1191/69 af 26. juni 1969 om medlemsstaternes fremgangsmade med
hensyn til de med begrebet offentlig tjeneste forbundne forpligtelser inden for sclk-
toren for transporter med jernbane, ad landeveje og scjlbare vandveje (EFT 1969 1,
5. 258), som zndret ved Ridets forordning (EQF) nr. 1893/91 af 20. jumi 1991
(EFT L 169, s.1), og navnlig af bestemmelserne i artikel 1, stk. 3, sammenholdt
med artikel 4,

har

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, H. Ragnemalm, og dommerne R. Schintgen,
G. F. Mancini, P. . G. Kapteyn (refererende dommer) og G. Iirsch,

generaladvokat: P. Léger
justitssekreter: assisterende justitssekreter . von Holstein,

® Processprog: finsk.
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efter at der er indgivet skriftlige indleg af:

— Kainuun Liikenne Oy og Oy Pohjolan Liikenne Ab ved advokat Ari Heinils,
Helsinki

— den finske regering ved ambassader Holger Rotkirch, chef for Juridisk Tje-
neste, Udenrigsministeriet, som befuldmzagtiget

— den belgiske regering ved kommitteret Jan Devadder, Ministeriet for Udenrigs-
anliggender, Udenrigshandel og Udviklingssamarbejde, som befuldmzgtiget

— Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber ved ledende juridisk konsulent
Allan Rosas og Laura Pignataro, Kommissionens Juridiske Tjeneste, som
befuldmagtigede,

pa grundlag af retsmederapporten,

efter at der i retsmadet den 29. januar 1998 er afgivet mundtlige indleg af Kainuun
Liikenne Oy og Oy Pohjolan Liikenne Ab ved advokat Pekka Aalto, jurist med
ansvar for sammenslutningen Linja-autoliitto, af den finske regering ved juridisk
konsulent Tuula Pynni, Udenrigsministeriet, som befuldmagtiget, og af Kommis-
sionen ved Allan Rosas og Laura Pignataro,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 26. marts 1998,

afsagt folgende
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Dom

Ved kendelse af 13. december 1996, indgiet til Domstolen den 23. december 1996,
har Korkein hallinto-oikcus i medfer af EF-traktatens artikel 177 forelagt to pra-
judicielle sporgsmidl vedrerende fortolkningen af Radets forordning (EQF)
nr. 1191/69 af 26. juni 1969 om medlemsstaternes fremgangsméde med hensyn til
de med begrebet offentlig tjeneste forbundne forpligtelser inden for scktoren for
transporter med jernbane, ad landeveje og sejlbare vandveje (EFT 1969 1, s. 258),
som ndret ved Ridets forordning (EJF) nr. 1893/91 af 20. juni 1991 (EFT L 169,
s. 1, herefter »forordningen«), og navnlig af bestemmelserne i artikel 1, stk. 3, sam-
menholdt med artikel 4.

Dissc sporgsmil er blevet rejst under en tvist, hvorunder transportvirksomhederne
Kainuun Liikenne Oy (herefter »Kainuun Liikenne«) og Oy Pohjolan Liikenne
Ab (herefter »Pohjolan Liikennc«) har anfzgtet en afgerelse truffet af Oulun 144-
ninhallitus (herefter »statsamtet«), som afviste deres anmodning om delvis opha-
velse af deres forpligtelse til at udfere personbefordring med bus pa den rute, for
hvilken de havde fict meddelt tilladelse.

Forordningen

Forordningen tilsigter at fjerne de forskelle, der opstar ved, at medlemsstaterne
palegger transportvirksomhederne forpligtelser, der er forbundet med begrebet
offentlig tjeneste, og som kan fore til en betydelig fordrejning af konkurrencevil-
kérene. Samtidig anerkendes det, at det i vissc tilfzlde er nedvendigt at opretholde
forpligtelserne for at sikre en tilstrakkelig trafikbetjening.
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Ifelge forordningens artikel 1, stk. 3, skal medlemsstaternes kompetente myndig-
heder ophzve de med begrebet offentlig tjeneste forbundne forpligtelser, der er
defineret i forordningen og pélagt inden for transport med jernbane, ad landevej og
sejlbare vandveje.

Helge forordningens artikel 1, stk. 4, kan medlemsstaternes kompetente myndig-
heder dog i henhold til de betingelser og nzrmere bestemmelser, som er fastsat 1
forordningens afdeling V, indgd kontrakter om offentlig tjeneste med en transport-
virksomhed for at sikre tilstrakkelige transportydelser, navnlig under hensyn til
samfunds- og miljemeassige faktorer og til den fysiske planlzgning, eller med hen-
blik pi at tilbyde bestemte prisbetingelser til fordel for bestemte grupper af rej-
sende.

Forordningens artikel 3 bestemmer:

»1. Sifremt medlemsstaternes kompetente myndigheder fastsztter en fuldstzndig
eller delvis opretholdelse af en forpligtelse til offentlig tjeneste, og flere lasninger
pa ensartede betingelser ville kunne sikre en tilstrzkkelig trafikbetjening, valger de
kompetente myndigheder den lesning, som medferer de laveste omkostninger for
samfundet.

2. Den tilstrzkkelige trafikbetjening skal bedemmes ud fra folgende kriterier:

a) den offentlige interesse

b) muligheden for at anvende anden transportteknik og dennes egnethed til at til-
fredsstille de pigzldende trafikbehov
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c) de befordringsvederlag og -vilkar, som kan tilbydes transportforbrugerne.«

Ifglge forordningens artikel 4, stk. 1, kan transportvirksomhedernce anmode med-
lemsstaternes kompetente myndigheder om fuldstzndig eller delvis ophavelse af
en forpligtelse til offentlig tjeneste, sifremt der opstir skonomiske ulemper for
dem pa grund af denne forpligtelse.

Forordningens artikel 5 bestemmer bl.a., at en drifts- cller befordringspligt med-
forer okonomiske ulemper, nir den formindskelse af byrderne, som kan opnis
gennem cn fuldstzendig eller delvis ophzvelse af denne forpligtelse til en ydelse
cller til en samlet mangde af ydelser, som er undergivet denne forpligtelse, er
sterre end den ved denne ophavelse fordrsagede indtagtsnedgang.

Forordningens artikel 6, stk. 2, bestemmer endvidere, at der i beslutninger om en
fuldstzndig eller delvis opretholdelse cller ophzvelse af en forpligtelse il offentlig
tjeneste skal treffes bestemmelse om ydelse af en kompensation for de derved
opstiede byrder, og at dennc beregnes cfter de i forordningen fastsatte falles
metoder.

Ifplge forordningens artikel 7 kan der til beslutningen om opretholdelse knyttes
vilkdr, der er bestemt til at forbedre udbyttet af de af forpligtelsen omfattede
ydelser.

Forordningen tridte i kraft i Finland den 1. januar 1994 cfter Republikken Fin-
lands tiltredelse af Det Europaiske @konomiske Samarbejdsomride.
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Tvisten i hovedsagen

Det finske trafikministerium har den 21. december 1993 meddelt Kainuun
Liikenne og Pohjolan Liikenne tilladelse til udferelse af rutekersel mellem Kajaani
og Rukatunturi (en rute pa ca. 275 km) gzldende for perioden 1. januar 1994 —
31. december 2003. Tilladelsen til udfarelse af rutekarsel bemyndiger selskaberne
til at udfere personbefordring med bus pid den nzvnte rute i overensstemmelse
med en fastsat kereplan.

Efter Republikken Finlands tiltrzdelse af Det Europziske @konomiske Samar-
bejdsomride og forordningens ikrafttreden i Finland har Trafikministeriet opfor-
dret de virksomheder, der udferer rutekorsel med bus, til inden den 1. september
1994 at indgive ansegninger til den kompetente myndighed vedrerende kerslen fra
begyndelsen af juni 1995. I ansegningerne skulle der anseges om opher med den
kersel, som virksomhederne ikke var i stand til at udfere alene pa grundlag af pas-
sagerindtegter.

Sagsegerne i hovedsagen har siledes ansogt om delvis ophavelse af befordrings-
pligten pd ruten Kajaani-Rukatunturi, siledes at den begrenses til strzkningerne
Kajaani-Peranka og Kajaani-Suomussalmi. Ifglge ansogningen er hele karslen tabs-
givende. Sagsegerne i hovedsagen har dog erkleret sig rede til at fortsztte befor-
dringen samt at forhandle med statsamtet om indgdelse af en kontrakt, der skulle
sikre finansiering med offentlige midler af den del af ruten, med hensyn til hvilken
de havde anmodet om ophzvelse af befordringspligten.

Statsamtet har ved afgerelse af 9. januar 1995 afvist ansegningen med den begrun-
delse, at sagsogerne 1 hovedsagen ikke pi den i forordningens artikel 5 anfarte
mide havde godtgjort, at de ved at begrznse korslen til Peranka og Suomussalmi
ville kunne opni et skonomisk mere fordelagtigt resultat end ved at fortsette
kerslen pd de tidligere vilkdr. Ifolge statsamtet havde sagsogerne i hovedsagen ret
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til helt at indstille de omhandlede ture. En kun delvis ophzvelse af befordrings-
pligten var ikke den rette made at gribe problemet an pi i dette tilfzlde, for s3 vidt
som den pagzldende forbindelse skulle anses for en integrerende del af ruten
Kajaani-Rukatunturi.

Sagsegerne i hovedsagen har derfor anlagt annullationssegsmal ved Korkein
hallinto-oikeus til provelse af statsamtets afgerclse. De har anfert, at det fremgér af
forordningens bestemmelser, som de har paberdbt sig til stette for deres segsmil, at
statsamtet ikke var befgjet til at afsli deres ansegning om delvis nedlzggelse af
ruten.

Ifolge den foreleggende ret ma sagsegerne 1 hovedsagen — cfter den opgerelse,
som de har fremlagt i overensstemmelse med forordningens artikel 5, stk.2 —
anses for at have godtgjort, at de med hensyn til den del af ruten, som de har
anspgt om at mitte nedlegge, er blevet pifert en gkonomisk ulempe i forordnin-
gens artikel 4’s forstand, eftersom formindskelsen af byrderne som felge af den
delvise ophzvelse er storre end den ved denne ophavelse fordrsagede indtagtsned-

gang.

Den forelzggende ret har endvidere anfert, at ndr en transportvirksomhed ensker
at indskrenke kersel 1 henhold til en gzldende tilladelse, bestar den i henhold til
national lovgivning gzldende procedure i, at tilladelsen til rutekersel inddrages i
henhold til vedkommende transportvirksomheds ansggning, og derefter 1 udste-
delse af en ny tilladelse til den herefter indskrenkede kersel. Denne procedure
muligger desuden, at der — inden der meddeles tilladelse il indskranket kersel —
kan udskrives udbud om den tidligere rute, hvis opretholdelsen heraf anses for
nedvendig. Desuden kan den kompetente myndighed i henhold til national lovgiv-
ning af egen drift inddrage tilladelsen pd de betingelser, der er fastsat 1 § 20 i lov
nr. 662/94 om personbefordring.

Den foreleggende ret har endelig anfert, at for at muliggere nyc erhvervsdrivendes
adgang til markedet, en forméalsmassig tilrettelzeggelse af kerslen og opretholdelse
af tilstrakkelige transportydelser med mindst mulig offentlig stettc samt en
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effektiv konkurrence mellem de aftalte tjenester, kan det efter finske forhold vere
en forudsztning, at den kompetente myndighed, uden at fellesskabsretten er til
hinder herfor, har kompetence til enten at afvise en ansegning om delvis ophavelse
af en forpligtelse til offentlig tjeneste, der bergrer karslens tilretteleggelse med
hensyn til en ubetydelig del af transportvirksomhedens befordringspligt, eller
mulighed for af egen drift i henhold til national lovgivning at inddrage tilladelsen
til rutekersel for den virksomhed, som har ansegt om delvis ophzvelse af sin
befordringspligt, for s& vidt som tilladelsens inddragelse er nedvendig for en for-
malstjenlig tilretteleggelse af korslen.

20 Korkein hallinto-oikeus har under disse omstendigheder besluttet at udstte sagen
og forelegge Domstolen felgende przjudicielle sporgsmal:

»1)

2)

Skal tjenesteydelsesforordningen (forordning (EJF) nr. 1191/69, som zndret
ved forordning (EJF) nr. 1893/91) og navnlig dens artikel 4, sammenholdt
med artikel 1, stk. 3, fortolkes siledes, at den berettiger en transportvirk-
somhed til at opnd ophzvelse af en hvilken som helst del af dens forpligtelse
til offentlig tjeneste, for eksempel kun en bestemt del af en busrute?

Safremt det forste sporgsmal besvares helt eller delvis bekraftende — i hvilket
tilfzlde Korkein hallinto-oikeus muligvis hjemviser sagen til statsamtet til for-
nyet behandling — sporges der med henblik pa sagens endelige afgorelse, om
det ogs folger af den 1 tjenesteydelsesforordningen fastsatte ret for transport-
virksomheden til at opnd delvis ophzvelse af forpligtelsen til offentlig tje-
neste, at den kompetence, som myndigheden i henhold til national lovgivning
har til at inddrage tilladelsen til rutekersel med henblik pd en formailstjenlig
rationalisering, begranses eller indskrznkes, ndr der er tale om et rationalise-
ringsbehov, som er forirsaget af den delvise ophzvelse?«
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Indledende bemzrkninger

Sagsegerne i hovedsagen, som cr af den opfattelse, at den nationale ret har givet en
urigtig fremstilling af national lovgivning, har formuleret supplerende spargsmal,
som de kraver, at Domstolen ogsi skal trzffe afgerclse om med henblik pa behe-
rigt at tage hensyn til deres synspunkt.

Det bemarkes for det forste, at det fremgir af Domstolens praksis, at det til-
kommer den nationale ret at vurdere razkkevidden af de nationale bestemmelser, og
hvorledes de skal anvendes (jf. bl.a. dom af 30.4.1996, sag C-194/94, CIA Sccurity
International, Sml. I, s. 2201, pramis 20).

Med hensyn til de supplerende spergsmal, som sagsegerne i hovedsagen har frem-
fort, skal det bemarkes, at ifglge traktatens artikel 177 tilkommer det den nationale
ret og ikke parterne i hovedsagen at forelegge Domstolen prajudicielle spargsmal.
Retten til at bestemme, hvilke spargsmal der skal forelegges Domstolen, til-
kommer siledes alene den nationale ret, og parterne kan ikke andre deres indhold
(f. bl.a. dom af 9.12.1965, sag 44/65, Singer, Sml. 1965-1968, s. 137, pd s. 139, org.
ref.: Rec. s. 1191, pd s. 1198).

Endelig vil en besvarelse af de supplerende przjudiciclle spergsmél, som sagse-
gerne i hovedsagen har nevnt i deres indleg, vare uforenclig med Domstolens
opgaver i henhold til traktatens artikel 177 og med Domstolens forpligtelse til at
give medlemsstaternes regeringer samt andre bererte parter mulighed for at afgive
indlzg i henhold til artikel 20 1 EF-statutten for Domstolen, nir henses til, at det
henhold til denne bestemmelse kun er foreleggelsesbeslutningerne, der meddeles
de pagzldende parter (jf. bl.a. dom af 20.3.1997, sag C-352/95, Phytheron Interna-
tional, Sml. I, s. 1729, pramis 14).
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Det forste spergsmal

Med det forste sporgsmail, lzst i sammenheng med det andet sporgsmil, ensker
den forelzeggende ret nzermere bestemt oplyst, om forordningen, og navnlig artikel
1, stk. 3, sammenholdt med artikel 4, giver en transportvirksomhed ret til at opnd
delvis ophzvelse af sin forpligtelse til offentlig tjeneste.

Det bemarkes for det ferste, at i henhold til forordningens artikel 4, stk. 1, kan en
transportvirksomhed anmode om fuldstzndig ophavelse eller ophzvelse af en
hvilken som helst del af en forpligtelse til offentlig tjeneste, men at ingen bestem-
melse i forordningen forpligter medlemsstaterne til at efterkomme anmodningen,
endog selv om transportvirksomheden forer bevis for, at dens opretholdelse med-
forer skonomiske ulemper 1 forordningens artikel 5’s forstand.

Det fremgir derimod af forordningens artikel 1, stk. 4, og artikel 3, at medlems-
staternes kompetente myndigheder har ret til at opretholde hele eller en del af en
forpligtelse til offentlig tjeneste, der anses for nadvendig for at sikre tilstrekkelige
transportydelser.

Denne fortolkning bekrzftes, siledes som generaladvokaten har fremfort i punkt
40-45 1 forslaget til afgorelse, bide af forordningens formil og generelle opbyg-
ning.

Folgelig giver forordningen ikke en transportvirksomhed ret til at opnd en delvis
ophzvelse af sin forpligtelse til offentlig tjeneste.
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Som generaladvokaten imidlertid har anfert i punkt 48-51 i forslaget til afgerclse,
skal afgerelsen om at opretholde forpligtelser til offentlig tjeneste traffes under
overholdelse af bestemte regler, bl.a. dem, der er indeholdt i forordningens artikel
3, artikel 6, stk. 2, og artikel 7.

Som anfart i denne doms pramis 27 cr opretholdelse af hele cller en del af en for-
pligtelsc til offentlig tjeneste kun tilladt »for at sikre tilstraekkelige transportydel-
ser«.

Begrebet »sikring af tilstrzkkelige transportydelser« er imidlertid ikke defineret i
forordningen. Dennc indcholder blot visse elementer til vurdering af begrebet.

Det anfores siledes i anden betragtning til forordning nr. 1191/69, at »[sikring af
tilstrekkelige transportydelser] skal bedemmes efter udbud og cfterspergsel i tra-
fikken og samfundets behov«.

Det skal desuden bemarkes, at det praciseres i forordningens artikel 3, stk. 2, at
sikring af tilstrekkelige transportydelser skal bedemmes ud fra den offentlige inte-
resse, muligheden for at anvende anden transporttcknik og dennes egnethed til at
tilfredsstille de pigzldende trafikbchov, samt de befordringsvederlag og -vilkir,
som kan tilbydes transportforbrugerne. Nr flere losninger pa cnsartede betin-
gelser vil kunne sikre tilstreekkelige transportydelser, skal de kompetente myndig-
heder i henhold til forordningens artikel 3, stk. 1, valge den lesning, som medferer
de laveste omkostninger for samfundet.

Det folger af det foregiende, at nir kravene i forordningens artikel 3 er overholdst,
har medlemsstaternes kompetente myndigheder et vidt sken ved vurderingen af,
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om »sikring af tilstrekkelige transportydelser« kraever opretholdelse af en forplig-
telse til offentlig tjeneste.

Det forste sporgsmél skal derfor besvares med, at forordningen, og navnlig dens
artikel 1, stk. 3, og artikel 4, skal fortolkes siledes, at den ikke forpligter medlems-
staterne til at efterkomme en ansegning fra en transportvirksomhed om delvis
ophavelse af dens forpligtelse til offentlig tjeneste, selv om virksomheden farer
bevis for, at en opretholdelse af forpligtelsen medferer skonomiske ulemper for
den. Dette afslag kan imidlertid kun begrundes med nedvendigheden af at sikre
tilstraekkelige transportydelser. Dette begreb skal i overensstemmelse med forord-
ningens artikel 3 bedemmes ud fra den offentlige interesse, muligheden for at
anvende anden transportteknik og dennes egnethed til at tilfredsstille de pagzl-
dende trafikbehov samt de befordringsvederlag og -vilkér, som kan tilbydes trans-
portforbrugerne. Nér flere lasninger pa ensartede betingelser kan sikre tilstrekke-
lige transportydelser, skal de kompetente myndigheder vazlge den lgsning, som
medferer de laveste omkostninger for samfundet.

Det andet sporgsmal

Under hensyn til besvarelsen af det forste sporgsmal er det ufornedent at besvare
det andet sporgsmal.

Sagens omkostninger

De udgifter, der er afholdt af den finske og den belgiske regering samt af Kommis-
sionen, som har afgivet indleg for Domstolen, kan ikke erstattes. Da sagens
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behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der verserer for
den nationale ret, tilkommer det denne at trzffe afgerclse om sagens omkostninger.

P4 grundlag af disse premisser

kender

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

vedrerende de spergsmil, der er forclagt af Korkein hallinto-oikeus ved kendelse
af 13. december 1996, for ret:

Rédets forordning (EQF) nr. 1191/69 af 26. juni 1969 om medlemsstaternes
fremgangsmade med hensyn til de med begrebet offentlig tjeneste forbundne
forpligtelser inden for sektoren for transporter med jernbane, ad landeveje og
sejlbare vandveje, som @ndret ved Radets forordning (EQF) nr. 1893/91 af 20.
juni 1991, navnlig artikel 1, stk. 3, og artikel 4, skal fortolkes saledes, at den ikke
forpligter medlemsstaterne til at efterkomme en ansegning fra en transport-
virksomhed om delvis ophwvelse af dens forpligtelse til offentlig tjeneste, selv
om virksomheden forer bevis for, at en opretholdelse af forpligtelsen medferer
gkonomiske ulemper for den. Dette afslag kan imidlertid kun begrundes med
nodvendigheden af at sikre tilstrekkelige transportydelser. Dette begreb skal i
overensstemmelse med artikel 3 i forordning nr. 1191/69 bedemmes ud fra den
offentlige interesse, muligheden for at anvende anden transportteknik og
dennes egnethed til at tilfredsstille de pagzldende trafilkbchov samt de befor-
dringsvederlag og -vilkir, som kan tilbydes transportforbrugerne. Nar flere
losninger pa ensartede betingelser kan sikre tilstrekkelige transportydelser, skal
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de kompetente myndigheder vzlge den lesning, som medforer de laveste
omkostninger for samfundet.

Ragnemalm Schintgen Mancini

Kapteyn Hirsch

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 17. september 1998.

R. Grass H. Ragnemalm

Justitssekretzer Formand for Sjette Afdeling
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