DOM AV DEN 22.5.1985 - MAL 13/83

DOMSTOLENS DOM (férsta avdelningen)
av den 22 maj 1985

Mal 13/83

Europaparlamentet, foretritt av generaldirektren - vid generalsekretariatet
F. Pasctti-Bombardella, juridiske radgivaren R. Bieber och byradirektdren vid
generalsekretariatet J. Schoo, i egenskap av ombud, bitrddda av J. Schwarze,
professor vid Hamburgs universitet och F. Jacobs, advokat i London och professor
vid Londons universitet, med delgivningsadress hos parlamentets generalsekretariat,
Kirchberg, Luxemburg, :

sokande,

med stod av

Europeiska gemenskapernas kommission, foretridd av generaldirektdren for
rittstjansten C.-D. Ehlermann, juridiske rddgivaren G. Close och Chr. Bail vid
rittstjéinsten, i egenskap av ombud, med delgivningsadress hos M. Beschel vid
rittstjinsten, batiment Jean Monnet, Kirchberg, Luxemburg,

intervenient,
mot

-Europeiska gemenskapernas rad, foretritt av juridiske radgivaren H.-J. Glaesner,
i egenskap av ombud, bitridd av A. Sacchettini och J. Aussant vid rattstjénsten, i
egenskap av medombud, samt av R. M.Chevallier, professor vid Strasbourgs
universitet, W. von Simson, professor vid Fribourgs universitet och B. Laloux vid
rittstjiinsten, med delgivningsadress i Luxemburg hos H.J. Pabbruwe, direktdr for
rittstjinsten vid Europeiska investeringsbanken, 100, boulevard Konrad Adenauer,

svarande,

med stod av

Nederlinderna, foretritt av A. Bos, bitridande juridisk radgivare i
utrikesministeriet, i egenskap av ombud, bitridd av L.H. Klaassen, professor vid

-
Riittegangssprak: tyska.
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Erasmus-Universiteit i Rotterdam, med delgivningsadress i Luxemburg hos
Nederldndernas ambassad, 5, rue C.M. Spoo,

intervenient,

Malet avser en talan enligt artikel 175 i férdraget som syftar till att fa faststillt att
rddet underlatit att fullgdra sina skyldigheter inom omradet fér den gemensamma
transportpolitiken.

DOMSTOLEN

sammansatt av ordféranden Mackenzie Stuart, avdelningsordférandena G. Bosco,
O. Due och C. Kakouris, samt domarna T. Koopmans, U. Everling, K. Bahlmann,
Y. Galmot och R. Joliet,

generaladvokat: C.O. Lenz,
justitiesekreterare: avdelningsdirektGren H.A. Riihl,

meddelar foljande

dom
DOMSKAL

1 Genom en ans6kan som inkom till domstolens kansli den 24 januari 1983,
har Europaparlamentet i enlighet med artikel 175 forsta stycket i EEG-
fordraget viickt en talan som syftar till att fi faststillt att radet, genom att
underlita att inféra en gemensam politik pA transportomradet och sirskilt
genom att underlata att pa ett bindande sitt faststilla ramen f6r denna politik,
har brutit mot EEG-fordraget och sérskilt artiklarna 3 e, 61, 74, 75 och 84
i detta, samt att radet i strid med fordraget har underlatit att ta stéillning till
sexton konkret angivna forslag som framlagts av kommissionen pa transport-
omrédet.

2 Den gemensamma transportpolitiken hor till de atgirder som gemenskapens
verksamhet enligt artikel 3 i fordraget skall innefatta for att uppritta en
gemensam marknad och gradvis tillnirma medlemsstaternas ekonomiska
politik. Denna politik behandlas i avdelning IV i férdragets andra del, som
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rér ”Gemenskapens grunder”. I artikel 74, som dr den inledande artikeln i
denna avdelning, foreskrivs att fordragets mal inom transporisektorn skall
uppnas ”inom ramen for en gemensam transportpolitik”. For att genomfoéra
den bestimmelsen skall radet enligt artikel 75.1 pa forslag frin kommissio-
nen och efter att ha hort Ekonomiska och sociala kommittén samt Europa-
parlamentet faststilla

»a) gemensamma regler for internationella transporter iill eller frin en
medlemsstats territorium eller genom en eller flera medlemsstaters
territorinm,

b)  de villkor under vilka utomlands hemmahorande transportforetag far
utfdra transporter i en medlemsstat,

c) alla andra ldmpliga bestimmelser.”

Enligt punkt 2 i samma artikel skall de bestimmelser som avses i punkt 1 a
och b faststillas under vergangstiden.

A — Tvistens bakgrund

Sokanden har anfort att Europaparlamentet redan 1968, di siutet pd den
overgangstid som foreskrivs i EEG-fordraget nérmade sig, antagit en resolu-
tion om den gemensamma transportpolitikens lige (EGT nr C 10, s. 8,
fransk version; vid Gversittningen fanns ingen svensk version att tillgd), dir
parlamentet, efter att ha hénvisat till en tidigare resolution rérande for-
seningen i genomforandet av den gemensamma transportpolitiken, understrok
»sin uttryckliga vilja att ‘en transportpolitik utan drojsmal faststdlls och
genomfors, eftersom en sadan politik &r en vésentlig del av den gemensamma
marknaden”. Tva ar senare, 1970, antog pariamentet en liknande resolution
(EGT nr C 40, s. 27, fransk version; vid Gverséttningen fanns ingen svensk
version att tillgd), i vilken det pa nytt framholl forseningen inom detta
omrade och anmodade ridet att faststiilla ett arbetsprogram med en bestdmd
tidsplan for de beslut som skulle fattas.

Nir parlamentet skulle ytira sig om kommissionens meddelande till radet i
oktober 1973 om utvecklingen av den gemensamma transporipolitiken, antog
det en resolution av den 25 september 1974 om principerna for den gemen-
samma transportpolitiken (EGT nr C 127, s. 24, fransk version; vid dversitt-
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ningen fanns ingen svensk version att tillga). I sina resolutioner av den 16
januari 1979 (EGT nr C 39, s. 16, fransk version; vid 6versétiningen fanns
ingen svensk version att tillgd) och den 3 mars 1982 (EGT nr C 87, s. 42,
fransk version; vid &versittningen fanns ingen svensk version att tillgd)
upprepade parlamentet sitt krav pad att radet omgéiende skulle inféra en
sammanhfingande gemensam politik inom transportsektorn.

Efter att ha konstaterat att den gemensamma politik som krivs i fordraget
dnnu inte inforts, antog Europaparlamentet slutligen den 16 september 1982
en resolution om passivitetstalan mot Europeiska gemenskapernas rad pa
transportpolitikens omrade (EGT nr C 267, s. 62, fransk version; vid
oversittningen fanns ingen svensk version att tillgd). I denna resolution
konstateras att de atgérder som vidtagits pa transportpolitikens omrade ir
minimala och pa intet sétt motsvarar den gemensamma marknadens krav, och
ait bestimmelserna i artiklarna 3 e samt 74-84 i EEG-fordraget alltsa inte
har foljts. I resolutionen papekas dessutom "att ridet underlatit att besluta
om ett flertal forslag fran kommissionen, som Europaparlamentet redan for
linge sedan har tillstyrkt”.

I den ovan néimnda resolutionen av den 16 september 1982 uppdrog parla-
mentet at sin ordforande att till en borjan i enlighet med artikel 175 andra
stycket i fordraget anmoda ridet att vidta atgdrder och att direfter, i fore-
kommande fall, vicka talan mot radet enligt artikel 175 forsta stycket. I en
skrivelse av den 21 september 1982 underrittade parlamentets ordférande
radet om parlamentets avsikt att vcka passivitetstalan mot radet pa grund av
underlatenhet att i enlighet med artiklarna 3 e, 61 och 74 faststilla en ram
for den gemensamma transportpolitiken, inom vilken fordragets mal kan
fullfdljas, samt pd grund av underlatenhet att fatta de beslut som féreskrivs
i artikel 75-84 f6r genomforandet av artiklarna 61 och 74.

I samma skrivelse av den 21 september 1982 anmodades radet att vidta en
rad atgirder, sdrskilt att

— faststilla ramen for en gemensam transportpolitik i enlighet med
artiklarna 3 e och 74 i fordraget,

— infora fri rorlighet for tjanster pa transportomradet enligt artikel 61 och
att i detta syfte tillimpa bestimmelserna i artiklarna 74-84,

— utan drojsmal fatta de beslut som skulle ha fattats under dvergangstiden,
sirskilt de som foreskrivs i artikel 75.1 a och b,
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— i enlighet med artikel 75.1 c faststélla alla limpliga bestimmelser for att
fullfolja fordragets. mal inom ramen f6r en gemensam transportpolitik,

— utan drojsmal fatta beslut betriffande en rad konkret angivna forslag
fran kommissionen, som parlamentet redan yttrat sig om.

Radets ordférande svarade i en skrivelse av den 22 november 1982. I den
skrivelsen limnade radet “utan att pa detta stadium ta stillning till ‘de ratts-
liga aspekter” som parlamentets ordférande tagit upp, men “som ett uttryck
for de goda forbindelserna med parlameniet”, en redogérelse som skulle gbra
det mojligt for parlamentet att bilda sig en uppfattning om “hur radet for
nirvarande beddmer utvecklingen av den gemensamma transportpolitiken”.
Rédet angav vidare att det delade parlamentets intresse av att denna politik

genomfordes, att radet redan inom olika transportsektorer antagit en rad

bestimmelser som utgjorde viktiga atgdrder vid genomforandet av en gemen-
sam transportpolitik, men att ridet 4nda, trots de framsieg som gjorts, var
medvetet -om att- den gemensamma transportpolitiken krévde ytterligare
atgérder. :

En till denna skrivelse fogad handling inneholl en forteckning Sver 71
rittsakter som radet antagit inom transportomridet samt en forklaring
angaende pa vilket provningsstadium vart och eit av de kommissionsforslag
befann sig som omnémnts i skrivelsen frin parlamentets ordférande.

Efter det att de behoriga parlamentsutskotten granskat radets svar i-enlighet
med det forfarande. som foreskrevs i resolutionen av den 16 september 1982,
fann Europaparlamentets ordforande att detta svar inte utgjorde nagot
»stillningstagande” i den mening som avses i artikel 175 andra stycket. Han
beslot dirfor att vicka foreliggande talan. ' .

Kommissionen har intervenerat i rittegangen till stod for Europaparlamentets

yrkanden. Nederlinderna har intervenerat till stdd fr radets yrkanden.
B — Talans upptagande till sakprévning

Radet, som ir svarande, har pa tva grunder gjort géllande att sbkandens talan
inte kan tas upp till sakprovning: for det forsta har inte sbkanden rétt att fora
talan och for det andra har villkoren for det administrativa forfarandet enligt
artikel 175 inte iakttagits. '
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1. Taleritten

Radet har for det forsta anfort att den aktuella talan &4r ett led i parlamentets
strdvan att 6ka sitt inflytande i beslutsprocessen inom gemenskapen. Parla-
mentet bér emellertid inte anvéinda sig av passivitetstalan enligt artikel 175
i denna for Ovrigt legitima strivan, eftersom samarbetet mellan gemen-
skapens institutioner inte styrs av denna bestimmelse. Parlamentet miste
enligt radet fullfélja sina politiska mal med andra metoder.

Réidet har visserligen medgivit att artikel 175 ger medlemsstaterna och
”gemenskapens Ovriga institutioner” mdjlighet att viicka passivitetstalan, om
rddet och kommissionen underlatit att vidta atgirder. P4 grund av ovan-
stdende dverviganden har radet dock ifragasatt om inte den kontrollritt som
fordraget tillerkdnner parlamentet dr begrinsad till de befogenheter som
foreskrivs i artiklarna 137, 143 och 144 i fordraget, vilka artiklar reglerar
parlamentets mdjligheter att utdva inflytande pA kommissionens och radets
verksamhet. Under sadana forhéllanden kan enligt radet parlamentet inte ha
nigon kontrollrétt gentemot radet som kan utdvas genom en passivitetstalan,

Rédet har vidare anfort att en systematisk tolkning av fordraget leder till att
parlamentet inte har nigon taleritt. Talan om ogiltigforklaring enligt artikel
173, som mdjliggdr en kontroll av lagenligheten av ridets och kommissio-
nens réttsakter, kan ndmligen inte viickas av parlamentet. Men om fordraget
inte ger parlamentet rétt att kontrollera lagenligheten av dessa bida institutio-
ners rittsakter, skulle det vara ologiskt ati ge parlamentet taleriitt vid ritts-
stridig passivitet frin nigon av dessa tva institutioners sida. Enligt radet
skulle foljaktligen endast en uttrycklig tilldelning av en sidan befogenhet
kunna ge parlamentet ritt att vicka passivitetstalan.

Europaparlamentet och kommissionen har invint mot detta resonemang under
héinvisning till ordalydelsen i artikel 175; ordalydelsen limnar inget utrymme
for en tolkning som frankéinner parlamentet befogenheten att vicka en
passivitetstalan. De tva institutionerna anser inte heller att erkinnandet av en
sadan befogenhet dr oférenligt med den kompetensfordelning som foreskrivs
i fordraget,

Det skall understrykas att artikel 175 forsta stycket, vilket radet for dvrigt
medgett, uttryckligen ger bl.a. ”gemenskapens 6vriga institutioner” ritt att
féra passivitetstalan mot radet och kommissionen. Denna bestimmelse ger
alltsd alla gemenskapens institutioner samma riitt att viicka sadan talan. Man
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kan inte inskridnka utdvandet av denna ritt f6rl en av institutionerna utan att
skada dess stillning som institution enligt fordraget och sérskilt artikel 4.1 i
detta.

Den omstindigheten att Buropaparlamentet samtidigt dr den gemenskaps-
institution som har till uppgift att utdva en politisk kontroll 6ver kommissio-
nens och i viss man radets verksamhet, paverkar inte tolkningen av for-
dragets bestimmelser om de olika former av talan som star till institutioner-
nas férfogande. '

Den forsta invindningen om rittegingshinder kan dérfor inte godtas.
2. Villkoren for det administrativa forfarandet

Radet har gjort gillande att villkoren for det administrativa forfarandet s&
som de faststills i artikel 175 inte har uppfyllts. For det forsta var inte
skrivelsen fran Europaparlamentets ordférande av den 21 september 1982
nagon “anmodan att vidta atgirder” enligt artikel 175 och f6r det andra har
radet ”tagit stillning” till skrivelsen enligt samma bestdimmelse genom att for
parlamentet framldgga en fullstindig redogérelse for radets atgirder inom
omradet for den gemensamma transportpolitik som avses i den ovan nimnda
skrivelsen av den 21 september 1982.

P4 den forsta punkten har radet framhallit att skrivelsen frdn parlamentets
ordforande inte vid den tidpunkten uppfattades som en anmodan ait vidta
atgirder enligt artikel 175. Det framgér av radets svarsskrivelse att radet sig
skriftvixlingen mellan de tva institutionerna som ett bidrag till den politiska
dialogen och inte som den forsta fasen i en rétiegéng. Dérfor dversinde radet
till parlamentet all information som behovdes for att visa hur radet bedomde
den gemensamma transportpolitikens framtida utveckling.

Betriffande den andra punkten har radet anfort att det exakta innehallet i ett
»stillningstagande” enligt artikel 175 beror pd karaktiren av den passivitet
som gors gillande mot institutionen i friga. Om denna institution skall fatta
ett beslut utan nigot utrymme for skonsmissig bedomning, dr det svart att
forestilla sig att eft stillningstagande med annat innehéll dn den rittsakt som
skall antas, kan medfora att en talan skall avvisas. Om fordraget ddremot ger
institutionen ett brett utrymme for skonsméssig bedomning, vilket ar fallet
hér, blir situationen en annan. Ett svar fran institutionen i friga som anger
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hur langt arbetet fortskridit och grunderna for att institutionen dnnu inte har
fattat ndgot beslut samt hur den avser att g vidare, ricker i den situationen
for att faststiilla att det inte foreligger nagon passivitet enligt artikel 175 och
att talan dédrfor skall avvisas.

Enligt parlamentets och kommissionens uppfattning angav skrivelsen frin
parlamentets ordf6rande av den 21 september 1982 tillrickligt tydligt vilka
atgdrder parlamentet inom ramen for artikel 175 andra stycket dnskade
vidtagna, medan svarsskrivelsen fran rddets ordférande av den 22 november
1982 inte inneholl ndgot stillningstagande betrdffande nigon av dessa
atgirder, vilket innebdr att det av parlamentet framférda klagomalet om
passivitet limnats obesvarat.

Domstolen finner att villkoren i artikel 175 andra stycket uppfyllts i detta
fall. Parlamentet angav klart i skrivelsen fran sin ordférande under uttrycklig
héanvisning till den bestimmelsen att parlamentet anmodade radet att vidta
atgirder enligt artikel 175. Dessutom ridknade parlamentet upp de atgirder
som radet enligt parlamentet borde vidta for att passiviteten skulle upphéra.

I rddets svar redogjordes didremot endast f6r de atgirder som radet redan
vidtagit inom transportomradet utan att de “juridiska aspekterna” i
skriftviixlingen som inletts av parlamentet togs upp. I svaret varken bestreds
eller medgavs den péstddda passiviteten, eller visades pa ndgot sitt radets
instéllning till de atgirder som enligt parlamentet borde vidtas. Ett sidant
svar kan inte anses som ett stillningstagande enligt artikel 175 andra stycket.

Domstolen anser for ovrigt att radets anmirkningar i detta fall betriffande
det utrymme for skénsmissig bedomning som radet skulle ha vid genom-
forandet av den gemensamma transportpolitiken inte giller frigan om de
sérskilda villkoren i artikel 175 har uppfyllts, utan den mer allménna fragan
om frinvaron av en gemensam politik inom transportsektorn kan innebira en
underlatenhet enligt den bestdimmelsen. Den fragan kommer att prévas ldngre
fram i denna dom.

Dirav foljer att inte heller den andra inviAndningen om rittegingshinder kan
godtas.
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C — Foremdalet for talan

Radet har i sitt skriftliga svaromal kritiserat parlamentet for att inte ha tagit
upp den fraga som dr avgorande for tvistens utging, nimligen huruvida
uttrycket “vidta atgirder” i artikel 175 kan ‘tolkas sd, att det innefattar
inférandet av en gemensam transportpolitik. Radet har forklarat att denna
politik omfattar ett i hogsta grad komplext omrade med ménga aspekter,
sasom infrastruktur, priser, transportvillkor, etableringsfrihet, frihet att
tillhandahélla tjénster, sociala fragor, konkurrensfrigor osv. En gemensam
politik inom denna sektor, som skulle omfatta végtrafiken lika vél som inre
vattenviigar och jirnvdgar kan foljaktligen enligt radet inte infSras genom
eti enda beslut, utan mdste arbetas fram successivt genom sirskilda

regleringar.

Radet har anfort att forfarandet i artikel 175 har inréttats for sidana fall dir

institutionen i friga har rittslig skyldighet att anta en bestdmd réttsakt, men

att det inte &r dgnat att utgdra en 16sning i sidana fall dér det handlar om att
infora ett helt system av atgdrder inom ramen for ett komplicerat lagstift-
ningsforfarande. Skulle domstolen finna att en institution i strid med for-

draget underlatit att ”vidta atgérder”, skall den institutionen enligt artikel 176

»vidta de atgirder” som ir nddvindiga for ati folja domen. I deita fall har
dock sokanden enligt radet inte angivit vilka konkreta atgdrder som den
kritiserar radet for att inte ha vidtagit. '

Europaparlamentet har medgivit att en gemensam transportpolitik troligen
inte kan inforas i ett slag, utan maste genomforas med successiva atgirder
som maste harmoniseras sinsemellan inom ramen for ett sammanhéngande
system. Parlamentet anser det dock-vara uppenbart att det pa ett eller annat
satt maste ”vidtas atgirder” for att enligt en i forvig faststalld plan genom-
fora alla de atgiirder som krivs for detta.

" Kommissionen, som stoder parlamentets uppfattning pé denna punkt, har

anfort att fordraget innehaller en allmin skyldighet att inféra en gemensam
transportpolitik, vilket kriver att man i Gverensstimmelse med fordragets
allminna mal forst faststiller de principer for en gemensam transportpolitik
som kan utgora den nédvindiga grunden for antagandet av genomférande-
bestimmelser. Endast vidtagandet av sporadiska atgérder som inte innefattar
de visentliga delarna av en gemensam politik uppfyller inte detta krav.
Qavsett vilken frihet fordraget ger radet att avgora vilket slags dtgirder som
skall vidtas inom den ram som radet faststiller och i vilken ordning dessa
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e
atgirder skall vidtas, anser kommissionen att den skyldighet att agera som
foljer av savil artiklarna 74 och 75 som artikel 3 e i férdraget dr tillréckligt
klar for att i hidndelse av asidoséttande bli féremal for passivitetstalan enligt
artikel 175.

Parlamentet och kommissionen har vidare anfort att artikel 75 i alla hin-
delser faststiller en bestdmd tidsgrins for genomférande av atgirder pa
omréaden som i férdraget uppenbarligen betraktas som viésentliga, eftersom de
gemensamma reglerna for internationella transporter och de villkor under
vilka utomlands hemmahorande transportféretag far utféra transporter i en
medlemsstat skall faststillas under 6vergéngstiden, det vill sdga fore ut-
gangen av 1969. De bada institutionerna har péapekat att dessa tvd omraden
har ett nira samband med friheten att tillhandahélla tjénster, vilken frihet
fordraget i princip foreskriver skall vara genomférd fore 6vergangstidens slut
men som pa transportomradet enligt artikel 61 &r underordnad genomférandet
av en gemensam politik.

Till en borjan skall framhaéllas att parlamentet har framstéllt tvd olika yrkan-
den: dels betriffande underlatenhet att inféra en gemensam transportpolitik
och sirskilt att faststilla ramen for en sadan, dels betriffande radets under-
latenhet att fatta beslut om sexton forslag inom transportomridet som kom-
missionen lagt fram. Det dr endast betrdffande det forsta yrkandet som
fragan uppkommer om domstolen, med hinsyn till lydelsen av artikel 175
och denna bestimmelses plats i fordragets system med olika former av talan,
i forekommande fall kan faststilla att det i strid med fordraget har fore-
kommit en underlatenhet att vidta atgérder.

Lydelsen av artikel 175, siirskilt i den tyska och den nederlindska sprak-
versionen, ger visserligen stod for tolkningen att underlatenheten skall gilla
en bestimd rittsakt, Detta argument dr emellertid inte avgdrande. For det
forsta dr de andra sprikversionerna av denna foreskrift fA formulerade; att de
omfattar en mindre tydligt avgrinsad underlatenhet. For det andra skulle det
st i strid med syftet med artikel 175 om en stkande inte vid domstolen
kunde gora giilande att en institution underlatit att fatta flera beslut eller en
samling beslut, om fattandet av dessa beslut foljer av de skyldigheter den
institutionen har enligt fordraget.

Under dessa omstéiindigheter gir den av radet viickta fridgan ut pd om Europa-
parlamentet i sitt forsta yrkande s noggrant har angivit de atgéirder vars
underlatenhet parlamentet kritiserar radet for, att en dom av domstolen med
bifall till detta yrkande kan f6ljas av radet i enlighet med artikel 176.
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En sidan grad av precision dr si mycket mer ndédvindig som det inom
fordragets system med olika former av talan finns ett ndra samband mellan
talan enligt artikel 173, varigenom ogiltigforklaring kan uppnés av réttsstridi-
ga rittsakter fran radet och kommissionen, och talan enligt artikel 175, som
kan leda till ett faststillande av att ridet eller kommissionen i strid med
férdraget har underlatit att anta vissa rattsakter. Med hinsyn till detta

samband maste slutsatsen bli att i bada fallen de ritisakter som dr féremal for

talan mdste vara tilirdckligt konkretiserade for att tillata domstolen att
bedoma om deras antagande, respektive underlatenheten att anta dem, dr
lagenlig. : '

Parlamentets forsta yrkande kan foljaktligen, dven om det skulle visa sig vara
vil underbyggt, endast godtas om den franvaro av en gemensam transport-
politik som radet kritiseras for, bestar i att radet har underlatit att vidta
atgirder vars ridckvidd kan tillrdckligt noga bestimmas for att atgirderna
skall kunna konkretiseras och bli foremal for verkstallighet enligt artikel 176.
Stillning méste dérfor tas till parternas argument i frigan om det foreligger
en gemensam transportpolitik eller inte. \ :

D — Det forsta yrkandet — underldtenhet att infora en gemensam transport-
politik :

1. Den gemensamma transportpqlitiken i allménhet

Europaparlamentet har medgett att fordraget ldmnar radet ett brett utrymme -
for skonsméssig bedémning vad giller innehéllet i den gemensamma trans-
portpolitiken. Detta handlingsutrymme &r dock enligt parlamentet begréinsat
i tvd avseenden: for det forsta fir inte radet forhalla sig passivt efter
utgangen av de tidsfrister som-bestdms av fordraget, sérskilt tidsfristen i
artikel 75.2; for det andra skall radet i form av ett sammanhéngande system
av principer faststilla en gemensam ram, dir hinsyn tas till alla de
komplicerade ekonomiska omstindigheter som utmérker transportsektorn.
Dessa principer maéste enligt parlamentet styra de olika sérskilda atgérder
som behdvs for att forverkliga férdragets aliménna principer inom denna
sektor.
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I en s&dan situation borde enligt parlamentet de grundprinciper som radet
skulle ha antagit dtminstone uppfylla vissa méal och omfatta vissa omriden.
Det ligger i en gemensam transportpolitiks karaktdr att vissa mal méste
uppfyllas, sirskilt i frAga om att liberalisera transporterna och underlitta
trafiken 6ver granserna. Dessa grundprinciper skall dven ange vilka omraden
som skall omfattas av det regelverk som skall upprittas. Den ekonomiska
situationen inom transportsektorn kriver att bland dessa handlingsomraden
siarskilt forekommer konkurrensférhallandena mellan jdrnvégstrafik och
vigtrafik samt regler for att begréinsa kapaciteten pa de inre vattenvégarna
och betrdffande vigtransporter.

Kommissionen har papekat de stora brister som kvarstar pa alla omraden
inom transportpolitiken, trots de méanga férslag som kommissionen forelagt
riddet under mer 4n tjugo ar. Kommissionen har sdrskilt framhallit otill-
ridckligheten hos de atgirder som vidtagits betréffande godstransporter pa
vig, dir kapacitetsbegrinsningar frimst har faststillts genom bilaterala avtal
mellan medlemsstater pd grundval av mycket olika kriterier, som ofta hindrar
ett maximalt utnyttjande av kapaciteten pa grund av méinga tomma retur-
korningar, och dir dessutom transporter inom varje medlemsstat dr forbe-
hallna féretag som dr etablerade pa denna medlemsstats territorium. Slutligen
fortsitter enligt kommissionen ett avsevirt antal grinskontroller att hindra de
internationella transporterna.

I detta sammanhang har kommissionen hinvisat till det otillfredsstillande
ldget betriffande jirnvigarnas ekonomi och deras forhéllande till staten, till
den avsevirda strukturella dverkapaciteten for transporter pa inre vattenvigar
som forvérras av bristen pd samordnade atgirder fér uppldggning av farty-
gen, till frAnvaron av framsteg nér det giller genomférandet av infrastruktur-
projekt i gemenskapens intresse och bristen pa samordning mellan nationella
dtgérder betrdffande infrastruktur samt slutligen till den néstintill fullstindiga
avsaknaden av gemenskapsétgirder i fridga om sjo- och luftfart.

Rédet har inte bestritt forekomsten av de brister som kommissionen har
angett. Réadet har dock lagt fram ett antal argument som skall visa att dessa
brister inte kan likstdllas med en underlatenhet att vidta atgdrder i den
mening som avses i artikel 175 i fordraget. Radet har sirskilt hinvisat till sitt
utrymme for skonsmissig beddmning betriffande inforandet av den gemen-
samma transportpolitiken och till de objektiva svarigheter av geografisk,
ekonomisk och social karaktér som hindrar snabbare framsteg. Rédet har
dessutom erinrat om problemet med jirnvigarnas sdrskilda stillning pa
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transportmarknaden och den sirskilda roll som medlemsstaterna spelar i
radets beslutsprocess i frdga om transporter. - .

Radet har slutligen hénvisat till de atgirder som det redan vidtagit inom
omradet, och for vilka det redogjort i skrivelsen frin radets ordférande till
parlamentet av den 22 november 1982, samt till sina bestut av den 13 maj
1965 som foreskriver mal for harmonisering av skatter och sociala fragor
inom transportsektorn (EGT 1965, s. 1500, fransk version; svensk special-
utgava del 07, volym 01) och av den 14 december 1967 som faststéller ett
stgirdsprogram for ait sikerstilla den Xommande utvecklingen av den
gemensamma transportpolitiken (EGT 1967, nr 322, s. 4, fransk version; vid
dversitiningen fanns ingen svensk version att tiliga). Dessa beslut visar enligt
radet for ovrigt att det av kommissionen upprepade ganger bekréftade
inbordes beroendet mellan de olika transporisektorerna och de olika dnnu
olésta problemen utgjorde ett hinder for radets handlande.

Radet har i samband med detta anfort att enligt dess uppfattning liberalise-
ringen av godstransporterna pd vig knappast kan genomforas utan en vésent-
lig tillnirmning av konkurrensvillkoren, vilken dock knappast kan uppnas
innan problemet.med jirnvigarnas forhillande till det allménna &r 10st.
Kommissionen har emellertid aldrig forelagt radet nagot forslag som skulle
gora det mojligt att 16sa detta grundliggande problem.

" Den nederliindska regeringen stoder radets slutsatser pi denna punkt utan att

fullt ut instimma i dess argumentation. Den nederlédndska regeringen anser
att franvaron av en gemensam iransportpolitik inte nodvandigtvis innebér att
fordragets allménna regler och de friheter som dessa sikerstiller inte skall
tillimpas pA transporter. Den fria rorligheten for tjanster pa transportomréadet
skall visserligen enligt artikel 61 i fordraget regleras av fordragets bestdm-
melser om den gemensamma transportpolitiken. Men man kan for den skull
inte dra slutsatsen att utgingen av dvergangstiden inte haft nigra konsekven-
ser for den fria rérligheten for tjdnster inom detta omrade. Den nederlédndska
regeringen har papekat att domstolen inom andra omraden, exempelvis

- organisationen av jordbruksmarknaderna och bevarandet av resurserna i

havet, funnit att utgdngen av dvergangstiden i sig kan medfora rittigheter
och forpliktelser som grundas pa fordragets allmédnna regler.

En slutsats som utan vidare kan dras av dessa fyra inldgg 4r att parterna och
intervenienterna ir Overens om att det dnnu inte finns ndgot samman-
hingande regelverk som kan betecknas som en gemensam transportpolitik i
den mening som avses i artiklarna 74 och 75 i fordraget. Denna slutsats kan
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grundas antingen pa att det saknas en sammanhingande ram f6r genomf6ran-
det av en sidan politik, vilket parlamentet papekat, eller, som kommissionen
anfort, pa att de vésentliga problemen inorn transportomridet kvarstir eller,
som radet framhallit, pa att besluten av 1965 och 1967 — varigenom faststill-
des ett tidsschema for atgérder pa detta omrade - inte har genomférts eller
slutligen pé att det kvarstdr hinder for den fria rorligheten f6r transport-
tjinster, nagot som understrukits av den nederlindska regeringen.

Det maste darfér prévas om, med hénsyn till att det inte finns nagon upp-
séttning regler som kan utgéra en gemensam transportpolitik, radets under-
latenhet att vidta atgidrder utgér en passivitet som enligt artikel 175 i for-

* draget dr underkastad domstolens kontroll.

I det avseendet skall forst anmirkas att de objektiva svarigheter som enligt
rédets uppfattning stér i vigen for de nddvindiga framstegen i riktning mot
en gemensam fransportpolitik, saknar relevans inom ramen for den fére-
liggande réttegéngen. Enligt artikel 175 skall domstolen i férekommande fall
fastsla den Overtridelse av fordraget som bestér i att radet eller kommissio-
nen har underlétit att vidta atgirder i en situation dér den ifrdgavarande
institutionen var skyldig att gora det. Omfattningen av de svarigheter som for
institutionen kan vara férbundna med fullgérandet av denna skyldighet,
saknar betydelse inom ramen for artikel 175.

Rédets argument om dess utrymme for skénsméssig bedémning méste dock
i princip godtas. Detta handlingsutrymme begrinsas visserligen av de krav
som foljer av upprittandet av den inre marknaden och av vissa sirskilda
bestimmelser i fordraget, ddribland foreskrifter om bestimda tidsfrister.
Enligt férdragets system ankommer det dock pa radet att i dverensstimmelse
med de for forfarandet i fordraget foreskrivna reglerna bestimma maél och
medel for en gemensam transportpolitik.

Radet skall visserligen inom ramen for sin skyldighet att inféra en gemensam
transportpolitik fatta alla beslut som krivs for att gradvis genomfora en sidan
politik. Innehallet i dessa beslut preciseras dock inte i férdraget. Saledes
Overldmnar till exempel fordraget at radet att avgéra om atgirderna inom
transportsektorn forst skall avse forhillandena mellan jirnviigarna och det
allmédnna eller konkurrensférhallandet mellan vigtrafiken och jirnvigstra-
fiken. Det dr ocksa radet som skall bestimma vilka prioriteringar som skall
goras vid harmoniseringen av lagstiftning och forvaltningspraxis inom denna

213




51

52

53

54

214

DOM AV DEN 22.5.1985 - MAL 13/83

sektor och besluta om omfattningen av en sidan harmonisering. P4 detta
omrade ger fordraget ridet ett utrymme for skonsméssig bedomning.

" Detta bekriftas av de upplysningar som under rittegingen har limnats av de

tre berdrda institutionerna och av den nederlindska regeringen. Det framgar

“av dessa upplysningar att asikterna om innehallet i en gemensam transport-

politik har vidareutvecklats sedan radets ovannimnda beslut 1965 och att
sirskilt betydelsen av de olika bestindsdelarna i en sidan politik med tiden
bedomts olika.

Ytterligare en slutsats kan dras av de limnade upplysningarna. Det framgér
nimligen att parlamentet, som &r sokande i detta mal, trots anmodan ddrom
inte har angett vilka tgirder radet skulle vidta i enlighet med fordraget och
i vilken ordning dessa atgirder skulle vidtas. Parlamentet har endast frklarat
att atgirderna skall utgdra en sammanhéingande helhet, vara gemensamma for

alla medlemsstater och genomfora fordragets mél inom transportsektorn.

Som redan konstaterats  ovan utgdr franvaron som sidan av en gemensam
politik, vars genomférande foreskrivs i fordraget, inte nddvindigtvis en
passivitet som #r innehéallsméssigt tillrickligt bestimd f6r att vara under-
kastad domstolens kontroll -enligt artikel 175. Detta konstaterande géller
ocksa i forevarande fall, dven om det pa grund av artikel 75 paborjade
arbetet skall fortsittas utan avbrott si att en gemensam transportpolitik
gradvis kan forverkligas och dven om en visentlig del av detta arbete enligt
artikel 75.2 skulle ha varit avslutat fére vergangstidens utgang.

2. Fri r('irlighef for tjanster inom transportomradet

Parlamentet och kommissionen har i detta avseende gjort gillande ait be-
stimmelserna i artikel 75.1 a och b om gemensamma regler for internationel-
la transporter och om de villkor under vilka utomlands hemmahdrande trans-
portforetag far utfora transporter i en medlemsstat, inte bara skall faststéllas
inom en bestimd tidsfrist, utan 4ven Aligger ridet skyldigheter som &r
tillréickligt bestimda for att domstolen skall kunna faststilla passivitet enligt
artikel 175 i fordraget. Institutionerna har understrukit det néra samband som
finns mellan dessa bestdmmelser och friheten att tillhandahdlla tjanster,
vilken frihet ir en av gemenskapens viktigaste uppgifter ait genomfora.
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Radet har invint mot denna uppfattning och hivdat att inte heller inom
omradet for artikel 75.1 a och b 4r innehallet i och syftet med de bestimmel-
ser som skall antas tillrickligt bestimt.

Kommissionen har anfort att den gemensamma transportpolitik som fore-
skrivs i fordraget under alla omstindigheter omfattar en bestindsdel som dr
innehallsmissigt tillrickligt avgrinsad for att man skall kunna tala om en
bestimd skyldighet, nimligen friheten att tillhandahalla tjénster. Rickvidden
av denna skyldighet kan faststillas pa grundval av fordragets bestimmelser
om tjinster, sirskilt artiklarna 59 och 60, samt pi grundval av direktiv och
rittspraxis pa omréadet.

Aven den nederlindska regeringen har framballit vikten av friheten att
tillhandahalla tjénster.

Foljaktligen maste parternas argument betriffande friheten att tillhandahalla
tjanster inom transportsektorn och sambandet mellan denna frihet och
inforandet av en gemensam transportpolitik undersékas nirmare.

Kommissionen och den nederlindska regeringen har framhéllit att bestdm-
melserna i artiklarna 59 och 60 enligt domstolens réttspraxis dr direkt
tillimpliga efter 6vergangstidens utgang. De har bada hivdat att den om-
stindigheten att enligt artikel 61 tillhandahallandet av tjdnster pa transport-
omradet skall liberaliseras inom ramen for den gemensamma transport-
politiken, inte i sig sjilv dr tillrdcklig grund for att pd obestdmd tid skjuta
upp verkan av bestimmelserna om tjinster, nér radet &nnu efter flera ar inte
har infért en sddan gemensam politik.

Den nederlindska regeringen har anfort att i enlighet med artikel 8.7 i
fordraget dvergangstidens utgéng utgor den senaste tidpunkten for genom-
forandet av samtliga atgirder som krivs for upprittandet av den gemensam-
ma marknaden; det finns ingen grund for att dérifrin undanta transport-
marknaden. Den nederlindska regeringen har vidare framhillit att den
omstindigheten att i fordraget uttryckligen foreskrivna genomfbrande-
bestimmelser inte kommit till stind, aldrig har hindrat tillimpningen av
fordragets allménna regler eller grundprinciper. Den nederléindska regeringen
har hirav dragit slutsatsen att efter 6vergingstidens utgéng friheten att
tillhandahalla tjanster maste gilla iven inom transportomradet. Eftersom den
direkta tillimpligheten av artiklarna 59 och 60 i sig sjélv récker till for att
malen for en gemensam transportpolitik skall uppnés, utan att det krévs
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nigra andra atgirder fran radets sida, kan radet inte kritiseras for nagon
férdragsstridig passivitet. :

Kommissionen har déremot hévdat att artiklarna 59 och 60 inte &r direkt
tillimpliga inom transportsektorn. Enligt artikel 61 maste den fria rorligheten
for tjénster pa transportomradet férverkligas inom ramen for artikel 75.1 a

-och b. Syftet med denna bestimmelse ir ati ge radet en rimlig tidsfrist,

eventuellt utéver 6vergingstiden, for att genomfora den fria rorligheten for
tjénster pa transportomrddet inom ramen for en gemensam politik. Denna
rimliga tidsfrist kan emellertid inte utstrickas dndl6st, och mer én femion ar
efter 6vergangstidens utgang maste den vara nira sitt siut. I annat fall skulle
den fria rorligheten for tjénster, trots att den garanteras av fordraget, forbli
utan tillimpning inom en enda sektor av ndringslivet; detta skulle i lingden
vara dgnat att medféra snedvridning av konkurrensen. Enligt kommissionens
uppfattning bor domstolen dérfor i sin dom understryka vid vilken tldpunkt
den enligt artikel 61 rimliga tidsfristen l6per ut. : :

Det skall forst framhallas att artikel 61.1 foreskriver att fri rorlighet for
tjénster pa transportomradet regleras av bestimmelserna i avdelningen om
transporter. Tillimpningen av de sérskilt i artiklarna 59 och 60 i fordraget
faststéllda principerna om frihet att tillhandahélla tjénster skall dérfor enligt
fordraget uppnas genom genomférandet av den gemensamma transport-
politiken och sirskilt genom att det faststélls gemensamma regler for inter-
nationella transporter och villkor under vilka utomiands hemmahdrande
transportforetag -fir utféra transporter i en medlemsstat, vilka regler och
villkor anges i artikel 75.1 a-och b och nodvindigtvis berdr friheten att
tillhandahalla tjénster. - :

Den nederléindska regeringens uppfattning att dvergéngstidens utging har

inneburit att bestimmelserna i artikel 59 och 60 blivit direkt tillimpliga dven
inom transportsektorn, kan foljaktligen inte godtas. :

Parlamentet, kommissionen och den nederldndska regeringen har didremot

.med rétta gjort gillande att de skyldigheter som &vilar radet enligt artikel

75.1 a och b omfattar skyldigheten att infora friheten att tillhandahélla tjéins-
ter pa transportomréadet och att rickvidden av denna skyldighet 4r tydligt be-
stimd genom férdraget. I enlighet med artiklarna 59 och 60 omfattar nim-
ligen de tvingande bestdmmelserna om frihet att tillhandahalla tjéinster, sdsom
domstolen funnit i sin dom av den 17 december 1981 i malet 279/80 Webb

. (Rec. 1981, s. 3305), avskaffandet av all diskriminering av den som tillhan-
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haller tjsnster pa grund av dennes nationalitet eller den omstédndighet att han
4r etablerad i en annan medlemsstat in den i vilken tjénsten skall utf6ras.

Dirav foljer att radet pa denna punkt inte har det utrymme for skdnsméssig
bedomning som det kan gdra ansprik pa inom andra omriden for den
gemensamma transportpolitiken. Eftersom det resultat som skall uppnas ar
bestimt pa grund av artiklarna 59, 60 och 61 i forening med 75.1 a och b,
finns det endast med avseende pa de ndrmare foreskrifterna for att uppna
detta resultat ett visst utrymme fér utdvande av skonsmissig beddmning,
varvid i enlighet med artikel 75 transportfragornas sirskilda karaktdr skall
beaktas.

Foljaktligen #r de skyldigheter som foreskrivs i artikel 75.1 a och b, i den
mén de syftar till att genomfora friheten att tillhandahalla tjénster, tillréckligt
noggrant bestdmda for att en underlatenhet att uppfylla dessa skyldigheter
skall kunna bli féremal for en dom om passivitet enligt artikel 175.

Radet var enligt artikel 75.1 a och 75.2 skyldigt att fére utgingen av over-
gangstiden utstriicka friheten att tillhandahélla tjénster till transportsektorn
sivitt gillde internationella transporter till eller frin en medlemsstats territo-
rium eller genom en eller flera medlemsstaters territorium, och att inom
ramen for friheten att tillhandahalla tjéinster inom denna sektor i enlighet med
artikel 75.1 b och 75.2 faststiilla de viltkor under vilka utomlands hemma-
horande transportféretag far utféra transporter i en medlemsstat. Det &r
klarlagt att de atgiirder som krévs for detta dnnu inte har vidtagits.

Pa denna punkt kan siledes passivitet fran radets sida faststiillas, eftersom
radet har underlatit att vidta atgirder som skulle ha vidtagits fore dvergangs-
tidens utgang och vilkas féremél och karaktéir kan bestimmas med tillricklig
noggrannhet.

Parlamentet, kommissionen och den nederlindska regeringen har vidare
hinvisat till det rittslige som skulle uppsti, om radet efter en eventuell dom
till dess nackdel #nda inte skulle vidta dtgérder. Detta problem &r dock
hypotetiskt. Enligt artikel 176 skall radet vidta de atgirder som dr nddvandi-
ga for att folja denna dom. Eftersom ingen tidsfrist foreskrivs i den be-
stimmelsen, maste man utgd frin att radet i detta avseende har en rimlig
tidrymd till sitt forfogande. Det 4r inte nodvindigt att i denna dom prova
foljderna av en eventuell fortsatt passivitet fran radets sida.
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Det skall alltsa faststillas att radet i strid med fordraget har underlatit att
sikerstilla friheten att tillhandahélla tjdnster pA omradet fér internationella
transporter och att faststilla de villkor under vilka utomlands hemmahérande
transportforetag far utfdra transporter i en medlemsstat.

Dirvid 4r radet oforhindrat att anta de bestimmelser som det anser vara
nodvindiga som komplement till de pabjudna liberaliseringsatgirderna, och
att gora det i-den ordning som radet finner limpligt.

E — Det andra yrkander: underldtenhet att besluta om de sexion forslagen
fran kommissionen )

- Parlamentets -andra yrkande giller radets underlatenhet att ta stéllning till

sexton forslag fran kommissionen som forekommer pi en lista som ingér i
ansGkan. Parlamentet har redan yttrat sig om samtliga dessa forslag.

Tva av dessa forslag har antagits av radet fére det muntliga forfarandet;
parlamentet har forklarat att det dérfor later dessa tva forslag utgd fran den
ingivna listan. Parlamentet har inte varit i stind att lata ett tredje forslag
utgd, som efter dndringar antogs av radet efter det muntliga férfarandet och
nu utgdr direktivet om vikter, dimensioner och vissa andra tekniska egenska-
per for vissa vigfordon [direktiv 85/3 av den 19 december 1984,
(EGT nr L 2, 1985, s. 14, fransk version; svensk specialutgdva, del 13,
volym 14)]. Det &r klarlagt att ett fjirde forslag pd parlamentets lista har
avvisats av radet och att ett femte har blivit dverflodigt, eftersom dess
innehall av r&det inforlivats med ett annat direktiv. :

Parlamentet anser att radet pa grund av artiklarna 74 och 75 i férdraget ér

skyldigt att inom en rimlig tidsfrist ta stillning till de forslag som kommis-
sionen forelédgger radet pa transportomradet. Radet behdver enligt parlamen-
tet inte anta ett forslag i den form som det ldggs fram av kommissionen;
radet maste dock pa ett eller annat siitt ta stillning till forslaget.

Denna sténdpunkf innebir att den skyldighet som parlamentet gor gillande att
radet har, sammanfaller med radets allméinna skyldighet att inféra en gemen-

. sam transportpolitik i den man denna politik maste faststillas inom en viss

tidsfrist. Under dessa forhallanden kan endast de forslag som rér de omraden
som omfattas av artikel 75.1 a och b komma i betraktande.
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Det #r bara ett av dessa forslag som grundas pa artikel 75.1 b, néimligen det
forslag till férordning om tilltréde till marknaden for godstransporter pa inre
vattenviigar som lades fram for radet 1967. Det framgir av radets och
kommissionens yttranden att detta forslag inte lingre dr aktuellt i sin ur-
sprungliga form. Kommissionen har meddelat radet ati den endast kommer
att bibehalla artikel 38 i forslaget; de Gvriga bestdimmelserna dr féremal for
diskussionerna i friga om kommissionens uppdrag vid forhandlingarna med
Schweiz inom Centrala kommissionen for sjofarten pa Rhen.

De flesta av de férslag som grundar sig pa artikel 75.1 a berdr vigtrafiken.
Sa dr fallet med tva forslag om krav pa godkidnnande av sammankopplade
fordon och férslaget om liberalisering av transport av levande djur och
konstféremal med specialfordon.

I den méan de forslag som grundar sig pé artikel 75.1 a och b syftar till att
frimja genomforandet av friheten att tilthandaballa tjinster pd transport-
omradet, foljer ridets skyldighet att ta stéllning till forslagen redan av det

faststillande av passivitet fran radets sida som gjorts ovan. I den mén

forslagen inte faller inom denna ram, hér de till den kategori atgéirder som
kan komplettera de nddvindiga liberaliseringsétgirderna och vars vidtagande
faller inom radets utrymme for skonsméssig beddmning.

Foljaktligen 4r det inte lingre nodvindigt att i detalj ga in pa radets skyldig-
het att ta stillning till de ifragavarande forslagen.

Riittegingskostnader

I enlighet med artikel 69.3 i rittegingsreglerna kan domstolen besluta att
vardera parten skall béra sin kostnad, om parterna msom tappar mélet pa en
eller flera punkter. I detta fall bor dérfor varje part och varje intervenient
béra sin kostnad.

Pi dessa grunder beslutar

DOMSTOLEN

foljande:
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1) Radet har i strid med fordraget underlatit att sikerstilla friheten att
tillhandahalla tjéinster pa omradet for internationella transporter och att
faststilla -de villkor under vilka utomlands hemmahérande transport-
foretag far utfora transporter i en medlemsstat.

2) Siokandens talan i dvrigt ogillas.

3 Varje part och varje intervenient skall bira sin kostnad.

Mackenzie Stuart Bosco Due | Kakouris
Koopmans Everling Bahlmémn Galmot . ~ Joliet

Avkunnad vid offentligt sammantride i Luxemburg den 22 maj 1985 .

P. Heim . A.J. Mackenzie Stuart
Justitiesekreterare Ordférande
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