ANALIR M.FL.

DOMSTOLENS DOM
20. februar 2001 *

I sag C-205/99,

angdende en anmodning, som Tribunal Supremo (Spanien) i medfer af
artikel 234 EF har indgivet til Domstolen for i den for naevnte ret verserende sag,

Asociacion Profesional de Empresas Navieras de Lineas Regulares (Analir) m.fl.

mod

Administracién General del Estado,

at opna en prajudiciel afgorelse vedrerende fortolkningen af artikel 1, 2 og 4 i
Radets forordning (EQF) nr. 3577/92 af 7. december 1992 om anvendelse af
princippet om fri udveksling af tjenesteydelser inden for setransport i medlems-
staterne (cabotagesejlads) (EFT L 364, s. 7),

* Processprog: spansk.
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har
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DOMSTOLEN

sammensat af preasidenten, G.C. Rodriguez Iglesias, afdelingsformandene
C. Gulmann og M. Wathelet samt dommerne D.A.O. Edward, P. Jann,
L. Sevon, R. Schintgen, F. Macken og N. Colneric, S. von Bahr og
C.W.A. Timmermans (refererende dommer),

generaladvokat: J. Mischo

justitssekreteer: afdelingschef D. Louterman-Hubeau,

efter at der er indgivet skriftlige indleg af:

Asociacion Profesional de Empresas Navieras de Lineas Regulares (Analir)
ved abogado T. Garcia Peiia

Fletamientos de Baleares SA ved abogado J.L. Goii Etchevers

Unién Sindical Obrera (USO) ved abogado B. Hernandez Bataller

den spanske regering ved N. Diaz Abad, som befuldmzgtiget

den graske regering ved K. Paraskevopoulou-Grigoriou og S. Vodina, som
befuldmaegtigede

den franske regering ved K. Rispal-Bellanger og D. Colas, som befuldmag-
tigede

den norske regering ved H. Seland, som befuldmagtiget
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— Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber ved B. Mongin og
M. Desantes, som befuldmeagtigede,

pa grundlag af retsmederapporten,

efter at der i retsmodet den 24. oktober 2000 er afgivet mundtlige indlzeg af
Asociacion Profesional de Empresas Navieras de Lineas Regulares (Analir) ved
B. Hernandez Bataller, af den spanske regering ved N. Diaz Abad, af den graske
regering ved K. Paraskevopoulou-Grigoriou og S. Vodina, af den franske regering
ved S. Seam, som befuldmzgtiget, af den norske regering ved H. Seland og af
Kommissionen ved M. Desantes,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 30. november
2000,

afsagt folgende

Dom

Ved kendelse af 12. maj 1999, indgdet til Domstolen den 31. maj 1999, har
Tribunal Supremo i medfer af artikel 234 EF forelagt Domstolen tre praejudicielle
sporgsmal vedrerende fortolkningen af artikel 1, 2 og 4 i Ridets forordning
(EQF) nr. 3577/92 af 7. december 1992 om anvendelse af princippet om fri
udveksling af tjenesteydelser inden for setransport i medlemsstaterne (cabotage-
sejlads) (EFT L 364, s. 7).
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Spergsmalene er blevet rejst under fire retssager, som Asociacion Profesional de
Empresas Navieras de Lineas Regulares (Analir), Islefia de Navegacion SA
(Isnasa), Fletamientos de Baleares SA og Union Sindical Obrera (USO) (herefter
» Analir m.fl. <) har anlagt mod Administraciéon General del Estado med pastand
om annullation af kongeligt dekret nr. 1466/1997 af 19. september 1997 om
retsforskrifter om rutedrift i cabotagesejlads og om setransport af offentlig
interesse (BOE nr. 226 af 20.9.1997, s. 27712, herefter »kongeligt dekret
nr. 1466«) under anbringende af, at dekretet er i strid med faellesskabsretten.

Den retlige ramme

Feellesskabsretlige bestemmelser

Artikel 1, stk. 1, i forordning nr. 3577/92 indeholder folgende bestemmelse:

»Fra den 1. januar 1993 geelder princippet om fri udveksling af tjenesteydelser
inden for setransport i en medlemsstat (cabotagesejlads) for EF-redere, hvis skibe
er registreret i en medlemsstat og forer dennes flag, forudsat at skibene opfylder
alle betingelserne for at fa adgang til cabotage i denne medlemsstat; dette geelder
ogsa skibe registreret i EUROS, si snart Radet har godkendt dette register.«
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4 Artikel 2 i forordning nr. 3577/92 indeholder folgende bestemmelser:

»I denne forordning forstas ved:

1) ’Tjenesteydelser inden for setransport i en medlemsstat (cabotagesejlads)’,
tjenesteydelser, der seedvanligvis udferes mod betaling, herunder iser:

a) fastlandscabotage: sotransport af passagerer eller gods mellem havne pa en
og samme medlemsstats fastland eller hovedomrade uden anleb af ger

b) off-shorecabotage: sotransport af passagerer eller gods mellem en havn i
en medlemsstat og anleg eller strukturer pa denne medlemsstats
kontinentalsokkel

¢) o-cabotage: sotransport af passagerer eller gods mellem:

— havne pa en enkelt medlemsstats fastland eller hovedomrade og havne
pa en eller flere af dens ser
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— havne pi en enkelt medlemsstats ger.

Ceuta og Melilla behandles pd samme made som o-havne.

3) ’Kontrakt om offentlig tjeneste’, en kontrakt, der indgis mellem en
medlemsstats kompetente myndigheder og en EF-reder med henblik pa at
sikre offentligheden tilstrekkelige transportydelser.

En kontrakt om offentlig tjeneste kan iseer omfatte:
— transportydelser, der folger fastsatte regler om kontinuitet, regelmaessig- |
hed, kapacitet og kvalitet ;
|
\

— supplerende transportydelser

— transportydelser til bestemte priser og pa bestemte vilkar, iser for bestemte
kategorier af rejsende eller bestemte forbindelser
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— tilpasning af ydelserne til de faktiske behov.

4) ‘Forpligtelser til offentlig tjeneste’, forpligtelser, som EF-rederen, hvis han tog
hensyn til sin egen kommercielle interesse, ikke ville patage sig eller ikke ville
pdtage sig i samme omfang eller pd samme betingelser.

[..]«

Artikel 4 i forordning nr. 3577/92 indeholder folgende bestemmelser:

»1. En medlemsstat kan indgd kontrakter om offentlig tjeneste eller pilegge
rederier, der deltager i fast fart til, fra og mellem ger, forpligtelser til offentlig
tjeneste som betingelse for adgang til at udfere den pagzldende transport.

Néir en medlemsstat indgar kontrakter om offentlig tjeneste eller pilaegger
rederier forpligtelser til offentlig tjeneste, skal dette ske uden forskelsbehandling
af EF-redere.

2. Nér medlemsstaterne palegger rederier forpligtelser til offentlig tjeneste, skal
de begrense sig til krav om, hvilke havne der skal anlebes, regelmzassighed,
kontinuitet, hyppighed, kapacitet, tariffer og bemanding.
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Hyvis der gives kompensation for forpligtelsen til offentlig tjeneste, skal alle EF-
rederier have adgang dertil.

3. Eksisterende kontrakter om offentlig tjeneste kan forblive i kraft, indtil de
udleber. «

¢ Artikel 7 i forordning nr. 3577/92 har felgende ordlyd:

»Artikel 62 i traktaten finder anvendelse pad de omrader, der omfattes af denne
forordning. «

|
De spanske bestemmelser
l

handelsfliden (BOE nr. 283 af 25.11.1992, 5. 39953) er »sgtransport af offentlig
interesse« defineret som den setransport, der er ngdvendig for sikre de vaesentlige
forbindelser pa den spanske halve og mellem denne og de eovrige spanske
omrdder, samt mellem disse sidste indbyrdes. Det tilkommer endvidere i medfer
af denne bestemmelse regeringen at afgere, hvilke forbindelser der er af offentlig
interesse, samt at fastleegge, med hvilke midler beskyttelsen af den offentlige
interesse skal sikres.

7 I artikel 7, stk. 4, i lov nr. 27/1992 af 24. november 1992 om statshavne og 1
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Kongeligt dekret nr. 1466 indeholder folgende bestemmelser:

»Efter bestemmelserne i artikel 7, stk. 4, sammenholdt med bestemmelserne i
artikel 6, stk. 1, litra h), i loven om statshavne og handelsfliden anses rutedrift,
der er o-cabotage for setransport af offentlig interesse; herhen herer setransport
af passagerer eller gods mellem havne pd den spanske halve og uden for den samt
mellem havne pa disse omrader, jf. artikel 2, nr. 1, litra c), i forordning (EQJF)
nr. 3577/92.

Fast rutesejlads inden for setransport af offentlig interesse kraver forudgaende
godkendelse, der pi sin side forudsetter opfyldelsen af forpligtelser vedrerende
offentlig tjeneste, som fastlegges af Generaldirektoratet for Handelsfliden.
Undtagelsesvis kan forvaltningen indgd kontrakter af offentlig interesse for at
sikre fyldestgarende ydelser, hvorved setransportforbindelserne opretholdes. «

Administrativ godkendelse som omhandlet i kongeligt dekret nr. 1466 kraever
opfyldelse af to slags betingelser. Dels indeholder dekretets artikel 6 under
overskriften »Betingelser for at opna tilladelse« folgende bestemmelser:

»Godkendelse til fast rutesejlads i @-cabotage gives, nar folgende betingelser er

opfyldt:

a) Ansegeren skal vare reder eller en setransportvirksomhed, der har betalt
skatter og socialsikringsbidrag.

[-1303




10

DOM AF 20.2.2001 — SAG C-205/99

b) Ved leje eller befragtning pahviler det ansegeren at godtgere, at ejervirksom-
heden eller befragteren har betalt skatter og socialsikringsbidrag.

[...]

e) Den virksomhed, der driver de fartajer, som betjener ruten, skal have betalt
skatter og socialsikringsbidrag.

f) Anspgeren skal inden for de forste femten dage i juni og december hvert ar
forny den i punkterne a), b) og e) omhandlede dokumentation for betaling af
skatter og socialsikringsbidrag.

[..]«

Dels indeholder artikel 8 i kongeligt dekret nr. 1466 under overskriften »For-
pligtelser til offentlig tjeneste« folgende bestemmelser:

»1. Forpligtelser til offentlig tjeneste kan alene vedrere vilkar for godkendelsen af
drift af fast rutefart, der angdr tjenestens regelmassighed, kontinuitet, kapacitet,
fartojets eller fartojernes bemanding samt eventuelt hvilke havne der skal
anlebes, hyppighed og eventuelt tariffer.
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De forpligtelser til offentlig tjeneste, der palegges den erhvervsdrivende, skal
under alle omstzndigheder bygge pa objektive, almennyttige grunde, som klart
folger af nedvendigheden af at sikre en tilstraekkelig fast setransportvirksomhed.

Disse forpligtelser skal pilegges pd en sidan mdde, at der ikke sker forskels-
behandling af de virksomheder, som preasterer samme eller lignende tjenester pa
samme eller lignende ruter, siledes at enhver konkurrencefordrejning undgas.

2. Undtagelsesvis kan der ydes skonomiske fordele som kompensation for den
erhvervsdrivendes forpligtelser til offentlig tjeneste. Kompensationen kan ikke
fore til forskelsbehandling af lignende tjenester pd de samme ruter.

Ret til en gkonomisk kompensation for opfyldelsen af forpligtelser til offentlig
tjeneste kan anerkendes efter anmodning fra den pageldende erhvervsdrivende,
nar der ikke ved en generel offentlig udbudsbekendtgorelse vedrorende oprettelse
af fast rutetrafik med forpligtelser til offentlig tjeneste er bestemt, at Ministeriet
for Offentlige Arbejder skal give sddan ekonomisk kompensation.

Nir den pigzldende anmoder om anerkendelse af retten hertil, skal den
virksomhed, der anseger om godkendelse til drift af en fast rute, forinden over for
Generaldirektoratet for Handelsfliden godtgere, at den rute, som den ensker
godkendelse for, ville vare rentabel ogsd uden at vare pélagt forpligtelser til
offentlig tjeneste.
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Den virksomhed, der anmoder om anerkendelse af retten til en kompensation,
skal af egen drift fremlaegge dokumentation som ovenfor nevnt samtidig med den
dokumentation, den er forpligtet til at fremlaegge for at opnd godkendelse til
rutefart.

Generaldirektoratet for Handelsfliden treffer afgerelse pd grundlag af den
konkurrence, som den enskede rute vil pifere andre eksisterende ruter, hvorved
der ogsa henses til de anvendte tariffer.

3. Ud over de forpligtelser til offentlig tjeneste, der er omhandlet i forordning
(EQF) nr. 3577/92 og gentaget i godkendelsen, kan Generaldirektoratet for
Handelsfldden efter artikel 83, stk. 2, i loven om statshavne og handelsfliden
fastsaette szerlige forpligtelser til offentlig tjeneste for de setransportvirksomheder,
der driver cabotagesejlads, hvilke serlige forpligtelser vedrerer regler for
redningsudstyr, sefartens sikkerhed, forureningsbekempelse, regler for sundhed
og andre vasentlige punkter af almen eller social interesse. Disse supplerende
serlige betingelser vil eventuelt kunne give de pdgeldende virksomheder ret til at
modtage skonomisk kompensation til daekning af de ekstra omkostninger, som
opfyldelsen af disse forpligtelser medferer for dem.«

Hovedsagen og de prajudicielle spprgsmal

Sagsegerne i hovedsagen har hver iszr anlagt sag ved Tribunal Supremo, der er
den kompetente ret pd omradet i forste og sidste instans, med pistand om
ophzvelse af kongeligt dekret nr. 1466. Analir m.fl. har til stette for pistanden
anfort, at kongeligt dekret nr. 1466 er i strid med fellesskabsretten og navnlig
med forordning nr. 3577/92.
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Tribunal Supremo finder det for at afgere sagen nedvendigt at fortolke naevnte
forordning, hvorfor retten har udsat sagen og anmodet Domstolen om en
przjudiciel afgerelse af folgende spergsmal:

»1) Kan artikel 4, jf. artikel 1, i Radets forordning (EQF) nr. 3577/92 af

3)

7. december 1992 om anvendelse af princippet om fri udveksling af
tjenesteydelser inden for setransport i medlemsstaterne (cabotagesejlads)
fortolkes siledes, at den indeholder hjemmel til at kraeve en forudgaende
administrativ godkendelse til prastering af tjenesteydelser i forbindelse med
o-cabotage af de virksomheder, som driver faste overfarter?

Safremt det forste sporgsmal besvares bekreftende, kan meddelelsen og
opretholdelsen af en siddan administrativ godkendelse gores betinget af
opfyldelsen af visse krav — sdsom at virksomheden er ajour med betaling af
skatter og bidrag til social sikring — som er forskellige fra dem, der er nzvnt
i forordningens artikel 4, stk. 2?

Kan artikel 4, stk. 1, i forordning nr. 3577/92 fortolkes siledes, at den
indeholder hjemmel til pd den samme overfart eller sorute at palaegge nogle
rederier forpligtelser til offentlig tjeneste og til samtidig at indga kontrakter
om offentlig tjeneste med andre i den forstand, hvori dette udtryk er anvendt
i forordningens artikel 1, nr. 3, med henblik pad udferelse af den samme
rutetransport til eller fra ger eller mellem oer?«
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Det forste przjudicielle spargsmal

Analir m.fl. har anfort, at der efter bestemmelserne 1 artikel 4, sammenholdt med
artikel 1, i forordning nr. 3577/92 ikke lovligt kan stilles krav om forudgaende
administrativ godkendelse af prastering af tjenesteydelser i form af g-cabotage-
sejlads, siledes som det er sket ved kongeligt dekret nr. 1466. Det er ifolge Analir
m.fl. tilstrzekkeligt at oplyse tidspunktet for pabegyndelsen af den virksomhed,
der bygger pa en ordning med tilladelser pr. kategori og underretningsprocedurer,
med forbehold af administrationens adgang til at palegge forpligtelser til
offentlig tjeneste.

Analir m.fl. stottes af den norske regering og Kommissionen, ifelge hvilke en
ordning med forudgdende administrativ godkendelse, der anvendes generelt og
uden virkelig sammenhaeng med nedvendigheden af offentlig tjeneste pa enhver
transport mellem den spanske halve og de spanske ger samt mellem gerne, ikke
opfylder kravene ifolge artikel 2 og 4 i forordning nr. 3577/92. Ivaerksattelsen af
sidstnzevnte bestemmelse kraver ifelge Kommissionen en undersogelse i hvert
enkelt tilfeelde og rute for rute for at kunne afgere, om denne nedvendighed
foreligger.

Den spanske regering har omvendt gjort geldende, at kravet om forudgiende
administrativ godkendelse ikke er til hinder for liberaliseringen af setransport i
form af g-cabotage. Den har herved anfert, at det i praksis har vist sig at vere
umuligt i detaljer at begrunde den enkelte rute, og at prastering af tjenesteydelser
ogsd pd andre liberaliserede markeder, som f.eks. markedet for telekommunika-
tion, stadig er underlagt en godkendelsesordning. Nar de begrundelser, der kan
anfores vedrerende telekommunikation, overferes til omradet for tjenesteydelser i
forbindelse med cabotagesejlads, ma staterne pa grund af gernes situation kunne
palegge forpligtelser til almindelig tjeneste ved hjelp af forudgidende admini-
strative godkendelser.

Den spanske regering stottes af den graske regering, der har anfert, at det netop
er for at beskytte den offentlige interesse, at det i artikel 4 i forordning
nr. 3577/92 — som ma leses pi baggrund af den generelt liberale and, der
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preger denne forordning — er bestemt, at der kan palaegges forpligtelser til
offentlig tjeneste gennem forudgdende administrative godkendelser.

Det bemarkes indledningsvis, at efter EF-traktatens artikel 3, litra c) (efter
@ndring nu artikel 3, stk. 1, litra c), EF), indebzrer Fallesskabets virke oprettelse
af et indre marked, der bl.a. kendetegnes af fjernelsen af hindringerne for den frie
bevagelighed for tjenesteydelser.

Efter EF-traktatens artikel 61 (efter zndring nu artikel 51 EF) omfattes den frie
udveksling af tjenesteydelser pa transportomradet af bestemmelserne i traktatens
afsnit vedrerende transport, det vil bl.a. sige af EF-traktatens artikel 84, stk. 2
(efter endring nu artikel 80, stk. 2, EF), hvorefter Radet for Den Europziske
Union kan trzffe beslutning om passende bestemmelser for sofart.

Ridet har med hjemmel i sidstnazvnte bestemmelse vedtaget forordning
nr. 3577/92, der har til formdl at gennemfore fri udveksling af tjenesteydelser i
cabotagesejlads pi de i forordningen fastlagte vilkar og med forbehold af de deri
fastlagte undtagelser.

Med henblik herpa fastsztter artikel 1 i denne forordning klart princippet om fri
udveksling af tjenesteydelser inden for setransport i Fellesskabet. Der er saledes
sket en fastleggelse for cabotagesejladssektoren af de vilkdr, hvorunder
princippet om fri udveksling af tjenesteydelser, der bl.a. er knasat ved EF-
traktatens artikel 59 (efter zndring nu artikel 49 EF) og 61, skal gennemfores.
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Det bemaerkes, at efter Domstolens faste praksis kraver fri udveksling af
tjenesteydelser ikke blot afskaffelse af enhver form for forskelsbehandling til
skade for en tjenesteyder med hjemsted i en anden medlemsstat pa grundlag af
dennes nationalitet, men ogsa ophzevelse af enhver restriktion — ogsa selv om
den galder uden forskel for savel indenlandske tjenesteydere som tjenesteydere
fra andre medlemsstater — der kan vere til hinder for eller indebaere yderligere
ulemper for den virksomhed, som udeves af en tjenesteyder med hjemsted i en
anden medlemsstat, hvor denne lovligt prasterer tilsvarende tjenesteydelser (jf.
bl.a. dom af 25.7.1991, sag C-76/90, Siger, Sml. I, s. 4221, preemis 12, af
9.8.1994, sag C-43/93, Vander Elst, Sml. I, s. 3803, praemis 14, af 28.3.1996, sag
C-272/94, Guiot, Sml. I, s. 1905, praemis 10, af 18.6.1998, sag C-266/96, Corsica
Ferries France, Sml. I, s. 3949, preemis 56, og af 23.11.1999, forenede sager
C-369/96 og C-376/96, Arblade m.fl., Sml. I, s. 8453, premis 33).

Det ma fastslds, at en national bestemmelse som artikel 4 i kongeligt dekret
nr. 1466, hvorefter prastering af tjenesteydelser inden for cabotagesejlads kraever
forudgdende administrativ godkendelse, kan vere til gene for presteringen af
sddanne tjenesteydelser eller gore den mindre interessant, hvorfor den udger en
restriktion for den frie udveksling af tjenesteydelser (jf. pd linje hermed Vander
Elst-dommen, przmis 15, og dom af 9.3.2000, sag C-355/98, Kommissionen
mod Belgien, Sml. I, s. 1221, pramis 35).

Den spanske regering har imidlertid gjort geldende, at medlemsstaterne i medfer
af artikel 4 i forordning nr. 3577/92 kan palaegge forpligtelser til offentlig tjeneste
og betinge presteringen af tjenesteydelser inden for cabotagesejlads heraf, og til
gennemferelse heraf indfere en ordning med forudgiende administrativ godken-
delse.

Hertil bemzaerkes for det farste, at ordlyden af artikel 4 i forordning nr. 3577/92
ikke i sig selv indeholder elementer, der gor det muligt at afgere spergsmalet, om
en ordning med forudgidende administrativ godkendelse kan anvendes som
middel til at palaegge forpligtelser til offentlig tjeneste som omhandlet i denne
artikel.
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Det ma for det andet tillegges betydning, at den frie udveksling af tjenesteydelser,
som er et grundleggende princip i traktaten, kun kan begrenses ved regler, der er
begrundet i tvingende almene hensyn, og som galder for enhver person eller
ethvert selskab, der driver virksomhed pd modtagermedlemsstatens omrade. De
nationale regler ma for at kunne opfylde dette begrundelseskrav vzre et passende
middel for gennemforelsen af det tilstraebte mal og ikke g videre end nedvendigt
for at nd dette (jf. pad linje hermed Siger-dommen, premis 15, samt dom af
31.3.1993, sag C-19/92, Kraus, Sml. I, s. 1663, preemis 32, dom af 30.11.1995,
sag C-55/94, Gebhard, Sml. I, s. 4165, premis 37, og Guiot-dommen, praemis 11
og 13).

Det ma herefter undersoges, om indferelse af en ordning med forudgdende
administrativ godkendelse kan vare begrundet som middel til at palegge
forpligtelser til offentlig tjeneste.

Det ma herved for det forste fastslds, at det tilstrebte formal, som er at sikre
tilstreekkelige og faste sotransportydelser i trafikken til og fra eer samt mellem
wer, unagtelig reprasenterer en retmessig offentlig interesse.

Dels er muligheden for at palegge forpligtelser til offentlig tjeneste i cabotage-
sejlads til og mellem eer siledes blevet anerkendt udtrykkeligt ved artikel 4 i
forordning nr. 3577/92. Dels tager traktaten som endret ved Amsterdam-
traktaten pa de deri fastlagte betingelser hensyn til somraders sarlige situation,
som det fremgar af artikel 158, stk. 2, EF og artikel 299, stk. 2, EE Denne
saerlige situation er blevet serligt fremhzvet i erklering nr. 30 om gomrader, der
findes som bilag til slutakten til Amsterdam-traktaten.

Det kan imidlertid ikke af disse bestemmelser udledes, at alle tjenesteydelser i
forbindelse med cabotagesejlads til ger eller mellem eer inden for en medlemsstat
skal anses for offentlige tjenesteydelser, fordi der er tale om ger.
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For det andet opstir si spergsmilet om nedvendigheden af en ordning med
forudgdende administrativ godkendelse, nar henses til det tilstraebte formal.

Det ma herved pd den ene side nevnes, at kravet om forpligtelser til offentlig
tjeneste, som det siges i niende betragtning til forordning nr. 3577/92, skal sikre
passende og regelmeessig trafik til, fra og mellem oer.

Endvidere er »forpligtelser til offentlig tjeneste« blevet defineret i artikel 2, nr. 4,
i nzevnte forordning som forpligtelser, som EF-rederen, hvis han tog hensyn til sin
egen kommercielle interesse, ikke ville patage sig eller ikke ville pitage sig i
samme omfang eller pd samme betingelser.

I ovrigt er »kontrakt om offentlig tjeneste« som omhandlet i artikel 4 i
forordning nr. 3577/92 udtrykkeligt blevet defineret i artikel 2, pkt. 3, i
forordningen som en kontrakt, der skal sikre offentligheden tilstraekkelige
transportydelser.

Folgelig forudszetter anvendelsen af en ordning med forudgidende administrativ
godkendelse som middel til at pilaegge forpligtelser til offentlig tjeneste, at de
nationale myndigheder forinden for bestemte streekninger har kunnet fastsla, at
trafikken ikke er passende og regelmaessig, sdfremt den udelukkende overlades til
markedskrzfterne. Der ma med andre ord kunne godtgeres et faktisk behov for
offentlig tjeneste.

P4 den anden side ma det, hvis en ordning med forudgdende administrativ
godkendelse skal vare begrundet, ogsd godtgeres, at en sidan ordning er
nodvendig for at kunne palagge forpligtelser til offentlig tjeneste, og at den efter
det tilstrebte formal er forholdsmassig, dvs. at det samme mal ikke kan realiseres
ved foranstaltninger, der i mindre omfang hindrer den frie udveksling af
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tjenesteydelser, navnlig ved en ordning med efterfelgende anmeldelser (jf. pa linje
hermed dom af 14.12.1995, forenede sager C-163/94, C-165/94 og C-250/94,
Sanz de Lera m.fl., Sml. I, s. 4821, premis 23-28).

36 Det kan i den forbindelse ikke udelukkes, at forudgdende administrativ
godkendelse i og for sig er et passende middel, der gor det muligt konkret at
angive indholdet af de forpligtelser til offentlig tjeneste, som skal palegges en
bestemt reder under hensyntagen til dennes szrlige situation, eller pa forhand at
kontrollere en reders egnethed til at patage sig sddanne forpligtelser.

37 Imidlertid kan de nationale myndigheders sken ved ivarksattelsen af en sidan
ordning ikke retmzassigt fore til, at feellesskabsrettens bestemmelser, og herunder
bestemmelserne om en grundleggende frihedsrettighed som den i hovedsagen
omtvistede, beroves deres effektive virkning (jf. pd linje hermed dom af
23.2.1995, forenede sager C-358/93 og C-416/93, Bordessa m.fl., Sml. I, s. 361,
premis 25, og Sanz de Lera m.fl.-dommen, premis 25).

38 Hvis en ordning med forudgdende administrativ godkendelse skal vare begrun-
det, skent den bryder med en grundleggende frihedsrettighed, ma den i alt fald
bygge pa objektive kriterier, der ikke er udtryk for forskelsbehandling og pa
forhold kendt af de pigzldende virksomheder, siledes at de legger en ramme for
de nationale myndigheders skensudevelse, der dermed ikke bliver udtryk for
vilkdrlighed. Siledes skal arten og rzkkevidden af de forpligtelser til offentlig
tjeneste, som skal palegges ved hjzlp af en ordning med forudgdende
administrativ godkendelse, oplyses pad forhand over for de pagzldende virk-
somheder. Desuden skal enhver person, der udszttes for en restriktiv foranstalt-
ning, ifelge en sidan fravigelse, kunne have retsmidler til radighed.

Det tilkommer den forelzggende ret at undersege og afgere, om den i hovedsagen
omhandlede ordning med forudgiende administrativ godkendelse opfylder disse
betingelser og kriterier.
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Pi baggrund af det anferte skal det forste sporgsmal besvares med, at det ikke
efter artikel 4, sammenholdt med artikel 1 i forordning nr. 3577/92, er muligt at
kraeve forudgidende administrativ godkendelse til prastering af tjenesteydelser i
forbindelse med o-cabotage, medmindre

— det godtgeres, at der som felge af utilstreekkelige faste sgtransportforbin-
delser i en situation med fri konkurrence er et reelt behov for offentlig
tjeneste

— det tillige godtgeres, at denne ordning med forudgiende administrativ
godkendelse er nedvendig og forholdsmassig efter det tilstraebte formal

— en sidan ordning bygger pi objektive kriterier, der ikke er udtryk for
forskelsbehandling, og som i forvejen er de berorte virksomheder bekendt.

Det andet sporgsmal

Den foreleggende ret har, for det tilfzlde at det ferste sporgsmal besvares
bekrzftende, med det andet sporgsmil ensket oplyst, om meddelelsen og
opretholdelsen af forudgdende administrativ godkendelse kan gores betinget af
opfyldelsen af visse krav — sisom at virksomheden er ajour med betaling af
skatter og bidrag til social sikring — som er forskellige fra dem, der er navnt i
artikel 4, stk. 2, i forordning nr. 3577/92.
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Analir m.fl. har herved med den norske regerings stotte gjort geldende, at
forpligtelserne til at vere ajour med betaling af skatter og socialsikringsbidrag
ikke pa serlig made henger sammen med den setransport, som den forudgaende
administrative godkendelse vedrerer. Desuden heorer sddanne forpligtelser heller
ikke til de forpligtelser til offentlig tjeneste, der er nzvnt i forordningens
artikel 4, stk. 2. De har pd grundlag heraf fastsldet, at nationale bestemmelser,
hvorefter meddelelse og opretholdelse af en forudgaende administrativ godken-
delse forudsztter opfyldelse af andre betingelser end de i forordning nr. 3577/92
navnte, er en national foranstaltning, der udger en ny begraensning i den frihed,
der faktisk er opnaet, jf. EF-traktatens artikel 62 (ophevet ved Amsterdam-
traktaten), som derfor er i strid med EF-traktaten.

Den spanske regering har anfert, at kravet om, at en virksomhed skal vare ajour
med betaling af skatter og socialsikringsbidrag som omhandlet i artikel 6 i
kongeligt dekret nr. 1466, udger et almindeligt krav for meddelelse af forud-
giende administrativ godkendelse, men ikke er »forpligtelser til offentlig
tjeneste« efter betydningen i forordning nr. 3577/92. Den navnte bestemmelse
gar derfor ifelge denne regering ikke videre end kravene ifelge forordningens
artikel 4, stk. 2, og er derfor lovlig efter fellesskabsretten.

Kommissionen har pd sin side gjort geldende, at betingelserne efter artikel 6 i
kongeligt dekret nr. 1466 kan antages at vere omfattet af henvisningen til
»kapacitet« i artikel 4, stk. 2, i forordning nr. 3577/92. Dette begreb omfatter
faktisk ikke blot EF-rederens ekonomiske kapacitet, men ogsd hans finansielle
kapacitet.

Det skal indledningsvis papeges, at det folger af besvarelsen af det forste
sporgsmil, at et krav fra medlemsstaternes side vedrerende forpligtelser til
offentlig tjeneste i forbindelse med visse ydelser i cabotagesejlads, der gennem-
fores ved at stille krav om en forudgiende administrativ godkendelse, kan vere
lovligt efter fellesskabsretten, ndr visse betingelser er opfyldt.
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Den forelzggende ret har med sit andet sporgsmal under forudsztning af, at det
forholder sig som nzevnt, narmere bestemt spurgt, om en medlemsstat, nar den
patznker at pilegge forpligtelser til offentlig tjeneste ved o-cabotage, retmassigt
som betingelse for at godkende sidan sejlads kan stille krav til rederen om, at han
skal vaere ajour med betaling af skatter og socialsikringsbidrag.

Der erindres i den forbindelse om, at de forpligtelser til offentlig tjeneste, der kan
palagges i medfer af artikel 4, stk. 2, i forordning nr. 3577/92 er begraenset til
krav om, hvilke havne der skal anlobes, regelmzssighed, kontinuitet, hyppighed,
kapacitet, tariffer og bemanding. Blandt disse krav nzvnes ikke et krav om, at
rederen skal vare ajour med betaling af skatter eller socialsikringsbidrag. Et
sadant krav kan i og for sig ikke isoleret anses for en forpligtelse til offentlig
tjeneste.

Imidlertid kan den kontrol, som en medlemsstat forer med, om de pigzldende
redere er ajour med betaling af skatter og socialsikringsbidrag, nar forpligtelser til
offentlig tjeneste ved cabotagesejlads palaegges EF-redere ved en forudgaende
administrativ godkendelse, antages at vezre udtryk for et krav, der indgar i
begrebet »kapacitet« som omhandlet i artikel 4, stk. 2, i denne forordning.

Safremt en EF-reder pilegges forpligtelser til offentlig tjeneste med krav som
f.eks. regelmassighed af den cabotagesejlads, der skal presteres, kan saledes den
omstendighed, at den padgaldende reder er i en skonomisk vanskelig situation —
som kan vzre indiceret ved hans manglende betaling af skatter eller socialsik-
ringsbidrag — godtgere, at han ikke pd kortere eller laengere sigt vil have
kapacitet til at prestere de tjenesteydelser i offentlig tjeneste, der er blevet palagt
ham.
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Heraf folger, at medlemsstaten kan undersoge betahngsdygtlgheden hos en EF-
reder, der er pilagt forpligtelser til offentlig tjeneste i cabotagese]lads, for at
efterprave denne reders finansielle kapacitet vedrerende prastering af de
tjenesteydelser, der er blevet palagt ham, ved at stille krav om, at han har betalt
skatter eller socialsikringsbidrag. Et sddant krav skal naturligvis anvendes uden
forskelsbehandling.

Det andet sporgsmal skal derfor besvares med, at fellesskabsretten ikke afskaerer
en medlemsstat fra ved meddelelse og opretholdelse af forudgaende administrativ
godkendelse, hvorigennem der palegges en EF-reder forpligtelser til offentlig
tjeneste, bl.a. at stille krav, der gor det muligt at vurdere den pagaeldendes
betalingsdygtighed — sisom et krav om, at han skal have betalt skatter og
socialsikringsbidrag — og hvorved den pageldende medlemsstat far mulighed for
at kontrollere denne reders »kapacitet«. Et sddant krav skal dog anvendes uden
forskelsbehandling.

Det tredje sporgsmal

Den foreleggende ret har med det tredje spergsmal ensket oplyst, om artikel 4,
stk. 1, i forordning nr. 3577/92 skal fortolkes saledes, at den indeholder hjemmel
til pd den samme overfart eller sorute at pilegge nogle rederier forpligtelser til
offentlig tjeneste og til samtidig at indgd kontrakter om offentlig tjeneste med
andre i den forstand, hvori dette udtryk er anvendt i forordningens artikel 2,
stk. 3, med henblik pd udferelse af den samme rutetransport til eller fra ger eller
mellem ger.

Det bemerkes, at der, som dette sporgsmil er affattet, foreligger en abenbar
trykfejl. Henvisningen i spergsmélet til »artikel 1, nr. 3«, i forordning
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nr. 3577/92 ma laeses som en henvisning til »artikel 2, nr. 3«, i denne forordning,
eftersom forstnavnte bestemmelse er irrelevant for besvarelsen af spergsmalet. I
ovrigt indeholder forordningens artikel 1 ikke noget nr. 3.

Analir m.fl. har vedrerende dette sporgsmal nermere bestemt anfort, at indgielse
af en kontrakt om offentlig tjeneste eller kravet om forpligtelser til offentlig
tjeneste for erhvervsdrivende efter artikel 4 i forordning nr. 3577/92 er et valg
mellem to muligheder, der stir dbent for medlemsstaterne, men hvoraf den ene
udelukker den anden. Nar der foreligger en »kontrakt om offentlig tjeneste« for
visse ruter, er det ulogisk samtidig at kreve, at andre erhvervsdrivende, der
besejler de samme ruter, palaegges »forpligtelser til offentlig tjeneste«, ligesom der
bliver tale om en fordrejning af den frie konkurrence som omhandlet i traktatens
bestemmelser pd omradet.

Analir m.fl. har specielt havdet, at en erhvervsdrivende, der indgér en »kontrakt
om offentlig tjeneste« med myndighederne, i modsztning til andre erhvervs-
drivende modtager serlige tilskud for de przsterede transportydelser. Ifelge
Analir m.fl. bliver, ndr desuden de erhvervsdrivende, der afslutter en sadan
»kontrakt om offentlig tjeneste«, enten er offentlige virksomheder eller virk-
somheder, der driver gamle monopoler, den opstdede situation udtryk for en
tilsideszettelse af EF-traktatens artikel 90, stk. 1 (efter zndring nu artikel 86,
stk. 1, EF), som folge af forskelsbehandling og fordrejning af reglerne om fri
konkurrence.

Den spanske regering har derimod anfert, at de to grundlag, der kan benyttes ved
praestering af tjenesteydelser i forbindelse med cabotagesejlads, nemlig en
»kontrakt om offentlig tjeneste« og palaeggelse af »forpligtelser til offentlig
tjeneste«, jf. artikel 4 i forordning nr. 3577/92, kan benyttes sidelobende. Det er
sdledes dens opfattelse, at de to systemer, ved hjelp af hvilke man kan sikre
udferelsen af den offentlige tjenesteydelsesvirksomhed, dvs. afslutning af en
kontrake eller palaeggelse af forpligtelser for rederen til offentlig tjeneste, har klart
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forskellige formal. Ifelge denne regering palagger medlemsstaten forpligtelser til
offentlig tjeneste for at sikre, at der prasteres et minimum af en bestemt offentlig
tjeneste. Den kan eventuelt supplere dette arrangement ved indgaelse af en
kontrakt.

s7 Den franske regering, hvis skriftlige indlzeg kun har beskaftiget sig med dette
tredje spergsmal, stotter den spanske regerings argumentation. Den er saledes af
den opfattelse, at kriterierne for at benytte en kontrakt om offentlig tjeneste eller
for at palegge forpligtelser til offentlig tjeneste er forskellige, og at disse to
grundlag derfor kan benyttes samtidig for én og samme rute, uafhengigt af,
hvilken af dem der forst er blevet taget i anvendelse.

ss  Den norske regering har under retsmedet uddybet sit skriftlige indleeg og har
anfort, at hver enkelt medlemsstat forst og fremmest ma fastlegge det
ydelsesniveau for cabotagesejlads, den ensker pd sit omrade for visse eller
samtlige o-cabotageruter. Den md dernzst undersege, om markedet af sig selv
uden det offentliges indgriben kan tilvejebringe dette niveau pa de ruter eller
distancer, der skal besejles. Kan det ikke det, ma den pigzldende medlemsstat
endelig undersege, om det krav om forpligtelser til offentlig tjeneste, som er
palagt EF-redere, vil kunne sikre det af den enskede ydelsesniveau i cabotage-
sejlads. Kun sdfremt dette niveau ikke kan sikres ved de forpligtelser til offentlig
tjeneste, der er pdlagt disse redere, kan medlemsstaten benytte det middel, der
bestdr i indgdelse af kontrakt om offentlig tjeneste med en af dem.

fra at beslutte, at der generelt skal palaegges forpligtelser til offentlig tjeneste og at
indga en kontrakt om offentlig tjeneste for en eller flere ruter, for hvilke der er
palagt sadanne forpligtelser for at sikre et tilfredsstillende ydelsesniveau. Men
safremt de to grundlag benyttes samtidigt, m3 efter Kommissionens opfattelse
niveauet for forpligtelserne til offentlig tjeneste vare lavest muligt for at undga, at

|
’ ss Kommissionen har p4 sin side anfort, at intet principielt afskzerer en medlemsstat
| der opstar hindringer, der indebzrer en risiko for konkurrencefordrejning.
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Det ma her fastslas, at det ikke pa grundlag af ordlyden af artikel 4, stk. 1, i
forordning nr. 3577/92 kan afgeres, om de to grundlag for udferelse af offentlig
tieneste ifelge disse bestemmelser, nemlig kontrakt om offentlig tjeneste eller
paleggelse af forpligtelser til offentlig tjeneste, kan benyttes samtidig af
medlemsstaterne eller kun alternativt.

Desuden bemarkes det, at de to omhandlede grundlag har det samme formal, der,
som det hedder i niende betragtning til forordning nr. 3577/92, er at sikre
passende og regelmaessig trafik til, fra og mellem oer.

Det ma imidlertid preaciseres, at disse to grundlag bade efter deres art og den
madde, de forpligter parterne pa, er forskellige.

Det kan sdledes konstateres, pd den ene side, at det offentlige ved at benytte
kontrakt kan opnd, at rederen forpligter sig til at preestere de i kontrakten
fastlagte sotransportydelser. P4 den anden side vil rederen principielt kun vere
villig til at ga ind pa sddanne bestemmelser, hvis medlemsstaten forpligter sig til at
erlegge en modydelse, som f.eks. en ekonomisk kompensation.

Omvendt har rederen, ndr der pilaegges ham forpligtelser til offentlig tjeneste
uden indgaelse af kontrakt, principielt mulighed for at lade vaere med at prestere
de omhandlede transportydelser. Kun sdfremt han ensker at prastere dem, ma det
ske under opfyldelse af de palagte forpligtelser. I @vrigt kan denne fremgangs-
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made ogsd, som det fremgdr af de i hovedsagen omtvistede spanske regler,
kombineres med en ordning om gkonomisk kompensation i medfer af artikel 4,
stk. 2, andet afsnit, i forordning nr. 3577/92.

Det fremgar siledes af en sammenligning af szregenhederne ved de to grundlag
for gennemforelse af cabotagesejlads, at kontraktgrundlaget giver staten sterre
sikkerhed for, at tjenesteydelserne virkelig prasteres. Desuden kan det ved
kontraktindgdelse, som den spanske regering med feje har anfert, sikres, at
tjenesteyderen, i tilfzlde af at kontrakten opsiges, fortsatter med at praestere
ydelserne, indtil der indgés en ny kontrakt, hvilket naturligvis normalt kun vil
kunne opnis ved erlaggelse af en modydelse.

Henset til szregenhederne ved de to omtalte grundlag samt til disses formal er der
ingen grund til at afvise en samtidig anvendelse af dem for én og samme distance
eller én og samme rute med det formal at sikre et vist niveau for den offentlige
tjeneste. Sdledes kan af de af generaladvokaten i punkt 109, 110 og 111 i
forslaget til afgerelse navnte grunde — i tilfelde af, at det opndede ydelses-
niveau, selv efter pileggelse af forpligtelser til offentlig tjeneste for rederne, ikke
kan anses for tilstrekkeligt, eller nar der fortsat er tale om specielle mangler —
prasteringen af supplerende ydelser sikres ved indgdelse af en kontrakt om
offentlig tjeneste, siledes som det er bestemt i de spanske regler.

Herefter vil, selv om forordning nr. 3577/92 og navnlig dennes artikel 4 ikke er til
hinder for nationale bestemmelser som de i hovedsagen omhandlede — hvorefter
man kan benytte den fremgangsmade at indgd kontrakt om offentlig tjeneste i
tilfelde, hvor de forpligtelser til offentlig tjeneste, der er palagt en reder for en
bestemt rute eller distance med passende trafik i form af cabotagesejlads til, fra og
mellem ger, har vist sig uhensigtsmassige til at sikre passende forbindelser — en
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sadan samtidig anvendelse af disse to grundlag i konkrete tilfzelde kun vere
forenelig med fellesskabsretten, sifremt en reekke pracise betingelser er opfyldt.

Herved ma der for det forste henvises til premis 34 i nervarende dom, hvorefter
medlemsstaterne kun kan palegge EF-redere forpligtelser til offentlig tjeneste,
safremt det kan godtgeres, at der foreligger et faktisk behov for offentlig tjeneste.
Det ma fastslas, at dette resultat ogsd har gyldighed for indgdelse af kontrakt om
offentlig tjeneste. En eventuel kombination af de to grundlag for samme rute eller
samme distance vil kun vare begrundet, nar det samme krav opfyldes.

For det andet md en samtidig anvendelse af de to grundlag, som det desuden
fremgar af artikel 4, stk. 1 og 2, i forordning nr. 3577/92, ske pa en made, der
udelukker forskelsbehandling i forhold til alle EF-redere.

For det tredje skal en eventuel samtidig anvendelse af de to grundlag, der jo udger
en hindring for fri udveksling af tjenesteydelser inden for cabotagesejlads, for at
veere begrundet og lovlig efter artikel 4, stk. 1 og 2, i nzvnte forordning,
sammenholdt med dens artikel 1, vere i overensstemmelse med proportionali-
tetsprincippet. En kombineret anvendelse af de to grundlag for udferelse af de
omhandlede tjenester skal med andre ord vare et passende middel til at sikre et
tilfredsstillende ydelsesniveau og ma ikke have begrznsende virkninger pd den
frie udveksling af tjenesteydelser inden for cabotagesejlads, der gar videre end
strengt nadvendigt for at na det tilstraebte mal.

Det tredje spergsmal skal derfor besvares med, at artikel 4, stk. 1, i forordning
nr. 3577/92 skal fortolkes sdledes, at en medlemsstat efter denne bestemmelse pa
samme rute eller samme distance kan pdlagge rederier forpligtelser til offentlig
tieneste og samtidig med andre virksomheder indgd kontrakter om offentlig
tjeneste, som omhandlet i artikel 2, nr. 3, i denne forordning, vedrerende
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kan godtgeres et reelt behov for offentlig tjeneste, og sifremt denne samtidige
anvendelse sker pad en made, der ikke er udtryk for forskelsbehandling, og er
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begrundet efter det tilstraebte almennyttige formal.

Sagens omkostninger

72 De udgifter, der er aftholdt af den spanske, den graeske, den franske og den norske
regering samt af Kommissionen, som har afgivet indleeg for Domstolen, kan ikke
erstattes. Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den
sag, der verserer for den nationale ret, tilkommer det denne at trzffe afgarelse om
sagens omkostninger.

P3 grundlag af disse praemisser

kender

DOMSTOLEN

vedrerende de spergsmal, der er forelagt af Tribunal Supremo ved kendelse af
12. maj 1999, for ret:

nr. 3577/92 af 7. december 1992 om anvendelse af princippet om fri

| 1) Efter artikel 4, sammenholdt med artikel 1, i Radets forordning (EQF)
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udveksling af tjenesteydelser inden for setransport i medlemsstaterne
(cabotagesejlads), er det ikke muligt at kreve forudgaende administrativ
godkendelse til prastering af tjenesteydelser i forbindelse med g-cabotage,
medmindre

— det godtgeres, at der som folge af utilstraekkelige faste setransportforbin-
delser i en situation med fri konkurrence er et reelt behov for offentlig
tjeneste

—det tillige godtgeres, at denne ordning med forudgaende administrativ
godkendelse er nedvendig og forholdsmassig efter det tilstrabte formal

—en sadan ordning bygger pa objektive kriterier, der ikke er udtryk for
forskelsbehandling, og somi forvejen er de berorte virksomheder bekendt.

Fzllesskabsretten afskarer ikke en medlemsstat fra ved meddelelse og
opretholdelse af forudgidende administrativ godkendelse, hvorigennem der
palagges en EF-reder forpligtelser til offentlig tjeneste, bl.a. at stille krav, der
gor det muligt at vurdere den pagzldendes betalingsdygtighed — sasom et
krav om, at han skal have betalt skatter og socialsikringsbidrag — og
hvorved den pageldende medlemsstat fir mulighed for at kontrollere denne
reders »kapacitet«. Et sadant krav skal dog anvendes uden forskelsbehand-
ling.




ANALIR M.FL.

3) Artikel 4, stk. 1, i1 forordning nr. 3577/92 skal fortolkes saledes, at en
medlemsstat efter denne bestemmelse pa samme rute eller samme distance
kan palzgge rederier forpligtelser til offentlig tjeneste og samtidig med andre
virksomheder indgi kontrakter om offentlig tjeneste, som ombhandlet i
artikel 2, nr. 3, i denne forordning, vedrerende varetagelsen af den samme
regelmassige trafik til, fra og mellem ger, sifremt der kan godtgores et reelt
behov for offentlig tjeneste, og safremt denne samtidige anvendelse sker pa en
made, der ikke er udtryk for forskelsbehandling, og er begrundet efter det
tilstreebte almennyttige formal.

Rodriguez Iglesias Gulmann Wathelet
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Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 20. februar 2001.
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