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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
E. SHARPSTON
fremsat den 28. juni 2016"

Sag C-292/15

Hoérmann Reisen GmbH
mod
Stadt Augsburg Landkreis Augsburg

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Vergabekammer Siidbayern (klagensevnet for udbud i
Sydbayern, Tyskland))

»Offentlige kontrakter — offentlig personbefordring med bus — forordning (EF) nr. 1370/2007 —
artikel 4, stk. 7 — underentreprise — krav til operaterer af offentlig trafikbetjening om at udfere en
veesentlig del af den offentlige personbefordring selv — anvendelsesomrade — artikel 5, stk. 1 —
udbudsprocedure — indgaelse af offentlige kontrakter i henhold til direktiv 2004/18/EF«

1. I henhold til direktiv 2004/18/EF* kan ordregivende myndigheder kun begreense brugen af
underentreprengrer hos den valgte tilbudsgiver under ganske serlige omstendigheder®. Dette er i
overensstemmelse med formélet med EU’s udbudsregler om at lette sma og mellemstore
virksomheders deltagelse i offentlige udbud og dermed bidrage til en effektiv konkurrence ved
tildelingen af offentlige kontrakter. I forordning (EF) nr. 1370/2007% der definerer, hvordan de
kompetente myndigheder skal handle med henblik pa at sikre effektiv offentlig personbefordring af
almen interesse, har EU-lovgiver omvendt fastsat seerlige regler om underentreprise. Forordning
nr. 1370/2007 giver de kompetente myndigheder mulighed for at beslutte, hvorvidt sddanne ydelser
kan gives i underentreprise eller ej for at sikre den bedste udnyttelse af de offentlige midler. Safremt
sidstneevnte er tilfeeldet, er det ikke desto mindre et krav efter forordningen, at den valgte operator
udferer »en veesentlig del« af disse tjenesteydelser selv (»kravet om egen drift«). I den foreliggende
anmodning om preejudiciel afgerelse skal Domstolen forst tage stilling til, hvorvidt disse seerlige regler
finder anvendelse pa en kontrakt om offentlig personbefordring med bus, der i henhold til forordning
nr. 1370/2007 skal indgas i henhold til direktiv 2004/18. Den foreleeggende ret soger endvidere
vejledning om anvendelsesomradet for forordningens krav om egen drift.

1 — Originalsprog: engelsk.

2 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 31.3.2004 om samordning af fremgangsmaderne ved indgaelse af offentlige vareindkebskontrakter,
offentlige tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og anlegskontrakter (EUT 2007, L 134, s. 114). Den version af direktiv 2004/18, der
er relevant for de faktiske omstendigheder i hovedsagen, er den version, der senest er blevet eendret ved Kommissionens forordning (EU)
nr. 1336/2013 af 13.12.2013 (EUT 2013, L 335, s. 17). Direktiv 2004/18 er blevet opheevet og erstattet med virkning fra den 18.4.2016 af
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/24/EU af 26.2.2014 om offentlige udbud og om ophzevelse af direktiv 2004/18 (EUT 2014, L 94,
s. 65).

3 — Jf. mit forslag til afgerelse Wroctaw — Miasto na prawach powiatu (C-406/14, EU:C:2015:761, punkt 29-43) for en gennemgang af retspraksis
og de underliggende principper.

4 — Europa-Parlamentets og Réadets forordning af 23.10.2007 om offentlig personbefordring med jernbane og ad vej og om ophzevelse af Radets
forordning (EQF) nr. 1191/69 og (EQF) nr. 1107/70 (EUT 2007, L 315, s. 1). Forordning nr. 1370/2007 erstattede Réadets forordning (EQF)
nr. 1191/69 af 26.6.1969 om medlemsstaternes fremgangsméde med hensyn til de med begrebet offentlig tjeneste forbundne forpligtelser
inden for sektoren for transporter med jernbane, ad landeveje og sejlbare vandveje (EFT 1969 I, L 156, s. 258). Som det bekreeftes i sjette
betragtning til forordning nr. 1370/2007, indeholder forordning nr. 1191/69 ingen bestemmelser om indgédelsen af kontrakter om offentlig
personbefordring.
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Retsforskrifter

Direktiv 2004/18

2. Direktiv 2004/18 samordner fremgangsmaderne for indgielse af offentlige aftaler over en vis veerdi®.
Det har som formal at sikre, at indgaelse af kontrakter pa vegne af staten, regionale eller lokale
myndigheder og andre offentligretlige organer »er underlagt [...] principperne om ligebehandling,
ikke-forskelsbehandling, gensidig anerkendelse, proportionalitet og gennemsigtighed«. Det har ogsa til
formél at »garantere en effektiv konkurrence ved tildeling af offentlige kontrakter«®. For at gere det
lettere for sma og mellemstore virksomheder at deltage i offentlige udbud indeholder direktivet
bestemmelser om underentreprise’.

3. Artikel 1, stk. 2, litra a), definerer »offentlige kontrakter« som »gensidigt bebyrdende aftaler, der
indgas skriftligt mellem en eller flere gkonomiske aktorer og en eller flere ordregivende myndigheder,
og som vedrorer udferelsen af arbejde, levering af varer eller tjenesteydelser, der er omfattet af
[direktiv 2004/18]«. I henhold til artikel 1, stk. 2, litra d), er »offentlige tjenesteydelseskontrakter«
»offentlige kontrakter, bortset fra offentlige bygge- og anleegskontrakter og vareindkebskontrakter, der
vedrerer tjenesteydelser neevnt i bilag Il«, herunder »landtransporttjenester«®. I henhold til artikel 1,
stk. 4, er en »koncessionskontrakt om tjenesteydelser« »en kontrakt med samme karakteristika som
offentlige tjenesteydelseskontrakter bortset fra, at vederlaget for den tjenesteydelse, der skal preesteres,
enten udelukkende bestar i retten til at udnytte tjenesteydelsen eller i denne ret sammen med betaling
af en pris«.

4. 1 henhold til i artikel 25, stk. 1 (»Underentreprise«), »kan den ordregivende myndighed [i
udbudsbetingelserne] anmode eller kan af en medlemsstat forpligtes til at anmode tilbudsgiveren om i
tilbuddet at angive, hvilke dele af en kontrakt han har til hensigt at give i underentreprise til
tredjemand, samt hvilke underentreprengrer han foreslar«.

Forordning nr. 1370/2007

5. I henhold til niende betragtning til forordning nr. 1370/2007 skal alle kompetente myndigheder i
medlemsstaterne for at kunne tilrettelzegge ydelserne vedrerende den offentlige personbefordring, »sa
den bedst muligt imedekommer indbyggernes behov«, »frit kunne veelge operater af offentlig
trafikbetjening under hensyn til sma og mellemstore virksomheders interesser pa de vilkar, der
fastseettes i [forordningen]«. Det folger endvidere af denne betragtning, at »[flor at sikre, at princippet
om gennemskuelighed, lige behandling af konkurrerende operaterer og proportionalitet overholdes, nar
der ydes kompensation eller tildeles enerettigheder, er det vigtigt, at den offentlige serviceforpligtelses
art og den aftalte modydelse fastsettes i en kontrakt om offentlig trafikbetjening mellem den
kompetente myndighed og den valgte operater af offentlig trafikbetjening«.

6. Det folger bla. af 19. betragtning, at »[u]nderentrepriser kan bidrage til mere effektiv offentlig
personbefordring og gor det muligt for andre virksomheder end den operater af offentlig
trafikbetjening, der fik tildelt kontrakten om offentlig trafikbetjening, at deltage«. For imidlertid »at
opna den bedst mulige anvendelse af de offentlige midler bor de kompetente myndigheder dog kunne
fastleegge de neermere bestemmelser for at give deres offentlige personbefordring i underentreprise,
iseer nér det drejer sig om tjenester udfert af en intern operator«.

5 — Pa det relevante tidspunkt fandt direktiv 2004/18 anvendelse pa offentlige tjenesteydelseskontrakter som den i hovedsagen omhandlede, hvis
ansldede veerdi var pd mindst 207 000 EUR, eksklusive moms [artikel 7, litra b), forste led, i direktiv 2004/18].

6 — Anden betragtning.
7 — 32. betragtning.
8 — Bilag II A, kategori 2.
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7. Ifolge artikel 1 er formalet med forordning nr. 1370/2007 »at fastleegge, hvordan de kompetente
myndigheder inden for rammerne af [EU-retten] kan tilretteleegge den offentlige personbefordring for
at sikre levering af tjenesteydelser af almen interesse, som bla. er hyppigere, sikrere, bedre eller
billigere end, hvad der kan opnas ved alene at lade markedskreefterne virke«. Med dette for gje
fastleegger forordningen, »pa hvilke vilkar de kompetente myndigheder, nar de pélegger eller indgar
kontrakter vedrerende offentlige serviceforpligtelser, yder operatorer af offentlig trafikbetjening
kompensation for deres omkostninger og/eller giver eneret til gengeeld for opfyldelsen af de offentlige
serviceforpligtelser«.

8. I henhold til artikel 1, stk. 2, finder forordning nr. 1370/2007 anvendelse p& »national og
international offentlig personbefordring med jernbane og andre skinnekoretgjer og ad vej, dog ikke
streekninger, der overvejende drives af historisk interesse eller med turistmeessigt formal«.

9. Artikel 2 indeholder folgende definitioner:

»a) »offentlig personbefordring«: ydelser i forbindelse med personbefordring af almen ekonomisk
interesse, der tilbydes offentligheden pa et ikke-diskriminerende og kontinuerligt grundlag

b) »kompetent myndighed«: enhver offentlig myndighed eller gruppe af offentlige myndigheder i en
eller flere medlemsstater, som har befgjelse til at gribe ind i offentlig personbefordring inden for et
bestemt geografisk omrade, og ethvert andet organ, som har faet overdraget en sadan befgjelse

[...]

i) »kontrakt om offentlig trafikbetjening«: et eller flere juridisk bindende dokumenter, hvorved der
indgas en aftale mellem en kompetent myndighed og en operater af offentlig trafikbetjening om
overdragelse af forvaltning og drift af offentlig personbefordring, der er omfattet af de offentlige
serviceforpligtelser, til operateren af offentlig trafikbetjening |[...]«.

10. Artikel 3, stk. 1, bestemmer, at nar en kompetent myndighed beslutter at tildele den valgte
operator eneret og/eller kompensation af en hvilken som helst art for at opfylde den offentlige

serviceforpligtelse, skal det ske i form af en kontrakt om offentlig trafikbetjening.

11. Artikel 4, der beerer overskriften »Obligatorisk indhold i kontrakter om offentlig trafikbetjening og
generelle regler«, bestemmer bl.a.:

»1. I kontrakter om offentlig trafikbetjening |[...] skal det:
[...]
b) pa objektiv og gennemsigtig made pa forhand fastleegges,
i) hvilke parametre en eventuel kompensation beregnes ud fra, og
ii) hvilken form og i hvilket omfang eventuelle enerettigheder ydes
og pa en sadan made, at overkompensation udelukkes. [...]
[...]
7. Det skal klart fremga af udbudsmateriale og kontrakter om offentlig trafikbetjening, om og i givet
fald i hvilket omfang underentrepriser kan komme pé tale. Ved underentrepriser er den operater, der

har faet til opgave at forvalte og levere offentlig personbefordring i henhold til denne forordning,
forpligtet til selv at udfere en veesentlig del af denne offentlige personbefordring. En kontrakt om
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offentlig trafikbetjening, der pa samme tid vedrerer udformning, tilretteleeggelse og udferelse af
offentlig personbefordring, kan fastsette, at leveringen af de pageeldende ydelser kan gives i fuld
underentreprise. Kontrakten om offentlig trafikbetjening skal i overensstemmelse med national ret og
feellesskabsretten fastleegge, hvilke betingelser der geelder for underentrepriser.«

12. Artikel 5, der beerer overskriften »Indgaelse af kontrakter om offentlig trafikbetjening«, bestemmer
istk. 1:

»1. Kontrakter om offentlig trafikbetjening indgas efter reglerne i denne forordning. Servicekontrakter
eller kontrakter om offentlig trafikbetjening som defineret i direktiv 2004/17/EF eller 2004/18/EF
vedrerende offentlig personbefordring med bus eller sporvogn indgas efter procedurerne fastlagt i disse
direktiver, i det omfang sadanne kontrakter ikke er udformet som koncessionskontrakter om
tjenesteydelser som defineret i disse direktiver. Hvis kontrakter skal indgas i overensstemmelse med
direktiv 2004/17/EF eller 2004/18/EF, anvendes naerveerende artikels stk. 2-6 ikke.«

13. Artikel 5, stk. 2-6, indeholder regler om indgaelse af kontrakter om offentlig trafikbetjening, der
udger undtagelser fra EU’s regler om offentlige udbud. Eksempelvis bestemmes, at »[m]edmindre
national ret forbyder det, kan de kompetente myndigheder indga kontrakter uden forudgdende udbud
om offentlig trafikbetjening, enten hvis den érlige gennemsnitsveerdi anslas til hgjst 1 000 000 EUR,
eller hvis det arlige transportarbejde i forbindelse med offentlig personbefordring er hgjst 300 000
vognkilometer«”.

14. Artikel 8, stk. 2, foreskriver en overgangsperiode for gennemforelsen af artikel 5. Mens indgaelse af
kontrakter om offentlig trafikbetjening med jernbane og ad vej er underlagt artikel 5 fra den
3. december 2019, er det et krav, at medlemsstater gradvist bringer sig i overensstemmelse med
bestemmelsen i overgangsperioden med henblik pd at undgéd alvorlige strukturproblemer . Artikel 8,
stk. 2, andet afsnit, stk. 3 og 4, i forordning nr. 1370/2007 fastseetter yderligere detaljer om dette
overgangskrav. Imidlertid folger det af sidste punktum i artikel 8, stk. 1, at artikel 8, stk. 2-4, ikke
finder anvendelse pa kontrakter om offentlig trafikbetjening for offentlig personbefordring med bus,
som artikel 5, stk. 1, henviser til.

De faktiske omstendigheder, retsforhandlingerne og de przjudicielle spergsmal

15. Den 7. marts 2015 offentliggjorde Stadt Augsburg (byen Augsburg) og Landkreis Augsburg
(landdistriktet Augsburg) (herefter »de ordregivende myndigheder«) en udbudsbekendtgerelse i Den
Europceiske Unions Tidende, der opfordrede tilbudsgivere til at afgive bud om levering af offentlig
personbefordring med bus (»Buslinjen Lech-Nord«)". I henhold til udbudsbekendtgerelsen kunne
tilbudsgivere give op til 30% af tjenesteydelsen (maélt efter koreplanskilometer) i underentreprise.

16. Hormann Reisen GmbH er en lille eller mellemstor virksomhed med hjemsted i Tyskland, der
udferer offentlig transport. For at deltage i udbudsproceduren med succes skulle den gere mere
omfattende brug af underentreprise, end det var tilladt i henhold til udbudsbekendtgerelsen.

17. Hormann Reisen anfegtede derfor begreensningen af underentreprise ved Vergabekammer
Siidbayern (klagensevnet for udbud i Sydbayern) og anferte, at artikel 5, stk. 1, i forordning
nr. 1370/2007 ferer til, at forordningen ikke finder anvendelse i hovedsagen, og at begreensningen af
underentreprise ikke er forenelig med direktiv 2004/18. De ordregivende myndigheder har pa den

9 — Artikel 5, stk. 4.
10 — Artikel 8, stk. 2, forste afsnit.
11 — EUT 2015/S 47-81632.
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anden side gjort geeldende, at forordning nr. 1370/2007 finder anvendelse i hovedsagen, og at
forordningens artikel 4, stk. 7, gjorde det muligt for dem at begreense underentreprise, saledes som de
havde gjort det. Kravet om egen drift pA mindst 70% er i overensstemmelse med forpligtelsen for den
valgte operater til at udfere »en veesentlig del« af den omhandlede offentlige personbefordring.

18. Henset til, at sagens udfald atheenger af, hvilke EU-retlige bestemmelser der finder anvendelse pa
den omhandlede udbudsprocedure, har Vergabekammer Siidbayern (klagenzevnet for udbud i
Sydbayern) besluttet at udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende praejudicielle spergsmal:

»1) Er det i forbindelse med en udbudsprocedure i henhold til artikel 5, stk. 1, i [forordning
nr. 1370/2007], sammenholdt med [direktiv 2004/18] og [direktiv 2014/24], i princippet kun
bestemmelserne i disse direktiver, der finder anvendelse, saledes at de bestemmelser i [forordning
nr. 1370/2007], der fraviger bestemmelserne i de pageeldende direktiver, ikke skal anvendes?

2) Skal lovligheden af underentrepriser i forbindelse med en [sidan] udbudsprocedure I[...]
udelukkende afgores efter de regler, som Domstolen har udviklet pa grundlag af [direktiv 2004/18]
og efter artikel 63, stk. 2, i [direktiv 2014/24], eller kan en ordregivende myndighed [...] i henhold
til artikel 4, stk. 7, i [forordning nr. 1370/2007] fravige disse og for tilbudsgiver fastsette en
procentuel kvote for egen drift (mélt efter koreplanskilometer)?

3) Safremt artikel 4, stk. 7, [...] finder anvendelse pa udbudsprocedurer i henhold til artikel 5, stk. 1, i
[forordning nr. 1370/2007], sammenholdt med [direktiv 2004/18] og [direktiv 2014/24], er den
ordregivende myndighed under hensyntagen til 19. betragtning til [forordningen] [...] sa frit stillet
ved fastseettelsen af kvoten for egen drift, siledes at den ordregivende myndigheds krav om en
kvote for egen drift pa 70% malt efter kereplanskilometer kan veere berettiget?«

19. Der er indgivet skriftlige indleeg af Hormann Reisen, de ordregivende myndigheder samt
Europa-Kommissionen. Der er ikke atholdt retsmeode, da ingen af sagens parter har anmodet herom.

Bedommelse

Indledende bemcerkninger

20. Vergabekammer Siidbayern (klageneevnet for udbud i Sydbayern) er en »ret« som omhandlet i
artikel 267 TEUF og er derfor berettiget til at foreleegge sporgsmal til Domstolen med henblik pa en
preejudiciel afgorelse .

21. De ordregivende myndigheder og Kommissionen henviser til bade direktiv 2004/18 og direktiv
2004/17/EF i deres skriftlige indleeg'. Direktiv 2004/17, der almindeligvis benaevnes
»forsyningsvirksomhedsdirektivet« ', finder kun anvendelse pa en situation som den i hovedsagen
omhandlede, safremt de ordregivende myndigheder selv udferer transporttjenester som omhandlet i
direktivets artikel 5'. Imidlertid er der ikke tilstreekkelige oplysninger til radighed for Domstolen til,

12 — Jf. i denne retning dom af 18.9.2014, Bundesdruckerei (C-549/13, EU:C:2014:2235, preemis 20-23).

13 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 31.3.2004 om samordning af fremgangsmaderne ved indgaelse af kontrakter inden for vand- og
energiforsyning, transport samt posttjeneste (EUT 2004, L 134, s. 1).

14 — Jf. eksempelvis dom af 10.4.2008, Ing. Aigner (C-393/06, EU:C:2008:213, preemis 26).

15 — Duvs. »tilradighedsstillelse eller drift af net til betjening af offentligheden inden for transport med jernbane, automatiske systemer, sporvogn,
trolleybus, bus eller kabel« (artikel 5, stk. 1, i direktiv 2004/17).
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at den kan tage stilling til, om betingelsen er opfyldt, og selv hvis dette havde veeret tilfeeldet, hvorvidt
de faktiske omsteendigheder gor, at artikel 5, stk. 2, i direktiv 2004/17 er til hinder for anvendelsen af
direktivet'*. Endvidere neaevner de preejudicielle spargsmél slet ikke direktiv 2004/17. Jeg behandler
derfor ikke i det folgende dette direktiv yderligere.

22. Endvidere soger den foreleeggende ret vejledning fra Domstolen om artikel 4, stk. 7, og artikel 5,
stk. 1, i forordning nr. 1370/2007, sammenholdt med enten direktiv 2004/18 eller direktiv 2014/24.
Ifolge fast retspraksis er det direktiv, der skal anvendes, som udgangspunkt det direktiv, der er
geldende pa det tidspunkt, hvor den ordregivende myndighed veelger, hvilken procedure der skal
folges, og endeligt afgor, hvorvidt der eksisterer en forpligtelse til at foretage et forudgaende udbud i
forbindelse med tildeling af en offentlig kontrakt eller ikke. Derimod finder et direktiv ikke
anvendelse, hvor gennemforelsesfristen er udlgbet efter dette tidspunkt'. Saledes har Domstolen for
nylig fastslaet, at anvendelsen af direktiv 2014/24, for fristen for dets gennemforelse er udlebet, ville
forhindre sédvel medlemsstaterne som ordregivende myndigheder og ekonomiske operatorer i at have
en tilstreekkelig lang frist til at tilpasse sig de ved direktivet indferte nye bestemmelser'®. Dette er
navnlig relevant for sa vidt angar underentreprise: Artikel 63, stk. 2, i direktiv 2014/24 indferer her
vaesentlige endringer i forhold til artikel 25 i direktiv 2004/18". I hovedsagen blev
udbudsbekendtgorelsen  offentliggjort den 7. marts 2015, dvs. mere end et ar forud
gennemforelsesfristen for direktiv 2014/24. Felgelig finder direktiv 2014/24 ratione temporis ikke
anvendelse i hovedsagen, og jeg behandler derfor kun den foreleeggende rets sporgsmal i lyset af
forordning nr. 1370/2007 og direktiv 2004/18.

23. Den foreleeggende ret har ikke oplyst veerdien af den omhandlede kontrakt om offentlig
trafikbetjening. Imidlertid fremgar det af udbudsbekendtgerelsen, der blev offentliggjort i Den
Europceiske Unions Tidende, at kontrakten omfattede ca. 639000 kilometer personbefordring med
bus®. Det forekommer mig, at Kommissionen formentlig har ret i, at kontraktens veerdi overstiger
teersklen for anvendelsen af direktiv 2004/18*. Dette er imidlertid noget, som den foreleeggende ret
skal afgare.

24. Ved det forste og det andet sporgsmal ensker den foreleeggende ret grundleeggende oplyst, hvorvidt
offentlig personbefordring med bus, der er genstand for den omhandlede kontrakt om offentlig
trafikbetjening, er omfattet af de seerlige regler om underentreprise i artikel 4, stk. 7, i forordning
nr. 1370/2007, selv om kontrakten skal indgas i henhold til direktiv 2004/18. Jeg vil derfor foretage en
samlet behandling af disse sporgsmal. Det tredje sporgsmal adskiller sig herfra, idet det omhandler
anvendelsesomradet for kravet om egen drift i artikel 4, stk. 7, andet punktum. Jeg vil derfor tage
seerskilt stilling til dette sporgsmal.

16 — Det folger af artikel 5, stk. 2, i direktiv 2004/17, sasmmenholdt med artikel 2, stk. 4, i Radets direktiv 93/38/EQF af 14.6.1993 om samordning
af fremgangsmaderne ved tilbudsgivning inden for vand- og energiforsyning samt transport og telekommunikation (EFT1993, L 199, s. 84),
at offentlig trafikbetjening med bus ikke er omfattet af anvendelsesomradet for direktiv 2004/17 i tilfeelde, hvor andre enheder frit kan levere
disse tjenesteydelser enten generelt eller inden for et bestemt geografisk omrade under samme betingelser som de ordregivende enheder.

17 — Jf. for nylig dom af 7.4.2016, Partner Apelski Dariusz (C-324/14, EU:C:2016:214, preemis 83 og den deri naevnte retspraksis).

18 — Dom af 7.4.2016, Partner Apelski Dariusz (C-324/14, EU:C:2016:214, preemis 86).

19 — Artikel 63, stk. 2, i direktiv 2014/24 gor det muligt for ordregivende myndigheder at stille krav om, at »visse centrale opgaver« udferes
direkte af tilbudsgiveren selv, eller hvis et bud indgives af en sammenslutning af ekonomiske aktorer, af en deltager i sammenslutningen. I
modseetning til artikel 25 i direktiv 2004/18 tillader det derfor udtrykkeligt, at der kan indfores begreensninger i forbindelse med
underentreprise, jf. mit forslag til afgerelse Wroclaw — Miasto na prawach powiatu (C-406/14, EU:C:2015:761, punkt 39).

20 — Punkt I1.2.1. Udbudsbekendtgorelsen indeholdte ogsd den (valgfrie) mulighed for at indga en kontrakt om offentlig trafikbetjening, der
deekkede ca. 834500 kilometer.

21 — Jf. fodnote 5 til dette forslag til afgerelse.
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Det forste og det andet sporgsmdl: Er en kontrakt om offentlig personbefordring med bus eller sporvogn
underlagt de scerlige regler om underentreprise i artikel 4, stk. 7, i forordning nr. 1370/2007?

25. Der er enighed om, at den i hovedsagen omhandlede kontrakt vedrerer offentlig personbefordring
ad vej som omhandlet i artikel 1, stk. 2, i forordning nr. 1370/2007. Der er ligeledes enighed om, at
kontrakten vedrerer »offentlig personbefordring med bus« som omhandlet i forordningens artikel 5,
stk. 1.

26. Henvisningen i artikel 5, stk. 1, til udbudsprocedurer i udbudsdirektiverne udelukker de
koncessioner om tjenesteydelser, der er defineret i disse direktiver*. Domstolen har tidligere udledt af
disse definitioner, at en tjenesteydelseskontrakt omfatter et vederlag, som betales direkte af den
ordregivende myndighed til tjenesteyderen, mens vederlaget for den tjenesteydelse, der skal preesteres
ved en koncessionskontrakt om tjenesteydelser, bestar i retten til (enten som sadan eller i forbindelse
med Dbetalingen) at udnytte tjenesteydelsen®. Her angiver udbudsbekendtgerelsen, der blev
offentliggjort i Den Europceiske Unions Tidende, at den valgte tilbudsgiver skal modtage manedsvis
betaling fra de ordregivende myndigheder*. Selv om dette imidlertid tilkommer den foreleeggende ret
at afgore, mener jeg, at Domstolen skal legge til grund, at denne kontrakt ikke er en
koncessionskontrakt om tjenesteydelser som omhandlet i direktiv 2004/18.

27. Folgelig skal den omhandlede kontrakt i henhold til artikel 5, stk. 1, i forordning nr. 1370/2007,
indgas i henhold til direktiv 2004/18 frem for i henhold til de serlige regler om indgéelse i
forordningens artikel 5, stk. 2-6, eller overgangsbestemmelserne i forordningens artikel 8, stk. 2-4.%.

28. Betyder dette, at de seerlige regler om underentreprise i artikel 4, stk. 7, i forordning nr. 1370/2007
ikke finder anvendelse pa kontrakten?

29. For at besvare dette spergsmal skal artikel 5, stk. 1, i forordning nr. 1370/2007 behandles naermere.
I henhold til fast retspraksis er det ved fortolkningen af en EU-retlig bestemmelse ngdvendigt ikke blot
at tage hensyn til ordlyden, men ligeledes til den sammenheeng, hvori den indgar, og de mal, der
forfolges med den ordning, som den udger en del af*.

30. For sa vidt angér ordlyden af artikel 5, stk. 1, angiver bestemmelsens forste punktum, at kontrakter
om offentlig personbefordring skal indgas »efter reglerne i [forordning nr. 1370/2007]«.

31. Andet punktum fraviger reglen i forste punktum for offentlig personbefordring med bus eller
sporvogn, der ikke udger en koncessionskontrakt om tjenesteydelser, mens tredje punktum dernzest
preeciserer anvendelsesomradet for denne fravigelse: Safremt en kontrakt skal indgas i henhold til
direktiv 2004/17 eller direktiv 2004/18, »anvendes [artikel 5], stk. 2-6, ikke«. Fravigelsen i artikel 5,
stk. 1, andet punktum, omhandler saledes udelukkende de seerlige regler om udbudsprocedurer i disse
bestemmelser. Tredje punktum savner mening, sifremt lovgivers formal var at fjerne andre kontrakter
om offentlig personbefordring med bus eller sporvogn end koncessionskontakter om tjenesteydelser fra
anvendelsesomradet for de ovrige bestemmelser i forordning nr. 1370/2007 herunder reglerne om
underentreprise i artikel 4, stk. 7. I en sag som den i hovedsagen omhandlede udger artikel 4, stk. 7,
derfor en lex specialis i forhold til de bestemmelser om underentreprise, der finder anvendelse i
henhold til direktiv 2004/18.

22 — Jf. artikel 1, stk. 4, i direktiv 2004/18. Artikel 1, stk. 3, litra b), i direktiv 2004/17 indeholder en sammenlignelig definition.
23 — Jf. bla. dom af 10.11.2011, Norma-A og Dekom (C-348/10, EU:C:2011:721, preemis 41).

24 — Udbudsbekendtgorelsens punkt III.1.2.

25 — Artikel 8, stk. 1, sidste punktum, i forordning nr. 1370/2007: jf. punkt 14 i dette forslag til afgorelse.

26 — Jf. bl.a. dom af 17.11.1983, Merck (292/82, EU:C:1983:335, preemis 12), og af 17.3.2016, Liffers (C-99/15, EU:C:2016:173, preemis 14 og den
deri neevnte retspraksis).
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32. I modseetning til Hormann Reisens opfattelse er denne fortolkning ikke i overensstemmelse med
udtrykket »den operator, der har faet til opgave at forvalte og levere offentlig personbefordring i
henhold til [forordning nr. 1370/2007)« i artikel 4, stk. 7”. Formdlet med artikel 5, stk. 1, er ikke at
skabe en generel undtagelse for offentlig personbefordring med bus eller sporvogn fra forordningens
anvendelsesomrade, men at preecisere en langt mere begrenset undtagelse. I forordning nr. 1370/2007
overdrages sddanne transporttjenester derfor kun til operatgrer af offentlig trafikbetjening® med
forbehold af denne begrensede undtagelse.

33. Den sammenheeng, som artikel 5, stk. 1, optreeder i, stotter endvidere denne fortolkning.
Undtagelsen for offentlig transport med bus eller sporvogn findes i en bestemmelse om »Indgaelse af
kontrakter om offentlig trafikbetjening«. Forordning nr. 1370/2007 adskiller siledes klart dette forhold
fra bla. »Obligatorisk indhold i kontrakter om offentlig trafikbetjening og generelle regler«, der
reguleres i artikel 4.

34. Endvidere er min konklusion i overensstemmelse med anvendelsesomradet for forordning
nr. 1370/2007 som defineret i artikel 1, stk. 2. Bestemmelsen fastsaetter bla., at forordningen finder
anvendelse pa »national og international offentlig personbefordring [...] ad vej [...]«. Denne ordlyd,
sammenholdt med artikel 5, stk. 1, tredje punktum, bekreefter, at lovgivers hensigt ikke var at skabe
en generel undtagelse fra anvendelsesomradet for forordning nr. 1370/2007 for kontrakter for offentlig
personbefordring med bus, der ikke er koncessionskontrakter om tjenesteydelser.

35. Endelig bidrager denne fortolkning til forordningens formal ved at geore det muligt for de
kompetente myndigheder at levere tjenesteydelser af almen interesse — sdsom den i hovedsagen
omhandlede offentlige personbefordring med bus — som bl.a. er hyppigere, sikrere, bedre eller billigere
end, hvad der kan opnas ved alene at lade markedskreefterne virke®.

36. Som det fremgar af niende betragtning til forordning nr. 1370/2007, forudseetter forfolgelsen af
dette formal, at de kompetente myndigheder frit kan veelge operater af offentlig trafikbetjening under
hensyn til sma og mellemstore virksomheders interesser pa de vilkar, der fastsettes i forordningen.
Selv om EU-lovgiver saledes har anerkendt, at underentreprise kan bidrage til mere effektiv offentlig
personbefordring, anerkendte den ogsa, at for at opna den bedst mulige anvendelse af de offentlige
midler »bor de kompetente myndigheder [...] kunne fastleegge de neermere bestemmelser for at give
deres offentlige personbefordring i underentreprise«. Artikel 4, stk. 7, i forordning nr. 1370/2007 giver
derfor efter omstendighederne de kompetente myndigheder fleksibilitet til at afgere, hvorvidt
underentreprise kan bidrage til den mest effektive levering af personbefordring af almen interesse®.

37. Jeg mener ikke, at det fremgér af forordningen, at det var EU-lovgivers hensigt at fratage de
kompetente myndigheder den samme fleksibilitet, nar de indgar kontrakter om levering af
personbefordring med bus, der ikke udger koncessionskontrakter om tjenesteydelser.

38. Det er derfor min konklusion, at artikel 5, stk. 1, i forordning nr. 1370/2007 skal fortolkes saledes,
at en kontrakt om offentlig trafikbetjening for offentlig personbefordring med bus, som den i
hovedsagen omhandlede, der ikke udger en koncessionskontrakt om tjenesteydelser som defineret i
direktiv 2004/18, og som skal indgas i henhold til dette direktiv, er omfattet af forordning
nr. 1370/2007 med undtagelse af reglerne vedrgrende indgéaelse af kontrakter om offentlig
trafikbetjening i direktivets artikel 5, stk. 2-6. Sddan en kontrakt er folgelig omfattet af de seerlige
regler om underentreprise i artikel 4, stk. 7, i forordning nr. 1370/2007.

27 — Min fremhaevelse.
28 — Artikel 1, stk. 2.
29 — Artikel 1, stk. 1, forste afsnit.

30 — Artikel 4, stk. 7, andet punktum, begraenser imidlertid denne fleksibilitet ved at kreeve, at den valgte operator udforer »en veesentlig del« af
den offentlige personbefordring selv. Jf. punkt 39-47 i dette forslag til afgorelse.
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Det tredje sporgsmdl: Hvad er anvendelsesomrddet for kravet om egen drift i artikel 4, stk. 7, andet
punktum, i forordning nr. 1370/2007?

39. Artikel 4, stk. 7, opstiller tre generelle krav i forbindelse med underentreprise. For det forste skal
det »klart fremga«, om og i givet fald i hvilket omfang underentrepriser kan komme pa tale. Ved
underentrepriser er den valgte operator, der har faet til opgave at forvalte og levere offentlig
personbefordring i henhold forordning nr. 1370/2007, for det andet forpligtet til selv at udfere »en
veesentlig del« af denne offentlige personbefordring. For det tredje skal de betingelser, der finder
anvendelse pa underentreprisen, fastseettes i kontrakten om offentlig trafikbetjening. Med det tredje
sporgsmal ensker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, hvorvidt kravet om egen drift i
artikel 4, stk. 7, andet punktum, udger et minimum, og hvorvidt der derfor tilkommer de kompetente
myndigheder et videre skon til at begreense underentreprise yderligere.

40. Udtrykket »en veesentlig del« er upreecist. Det efterlader saledes uden tvivl de kompetente
myndigheder en vis skensmargen. Her skal jeg bemeerke, at et krav om, at den valgte operator skal
udfere en veesentlig del af den offentlige personbefordring, ikke er det samme som at kreeve, at
operatoren udferer den vesentlige del®. Folgelig fortolker jeg ikke artikel 4, stk. 7, andet punktum,
saledes, at det er et krav, at den valgte operator selv udferer »mindst 50%« af de omhandlede
tjenesteydelser. De gvrige sprogversioner af artikel 4, stk. 7, synes at bekrefte denne fortolkning*.

41. Hormann Reisen har i det veesentlige gjort geeldende, at kravet i artikel 4, stk. 7, fastseetter det
maksimale niveau for egen drift, som kan paleegges af de kompetente myndigheder. Som det anfores i
19. betragtning, kan underentreprise bidrage til mere effektiv offentlig personbefordring. De
kompetente myndigheder kan derfor ikke paleegge et krav om egen drift, der udger mere end »en
veesentlig del« af de pageldende tjenesteydelser — eksempelvis »hovedparten« eller »langt
storstedelen« af disse tjenesteydelser. Hormann Reisen konkluderer derfor, at det i hovedsagen
omhandlede minimumskrav om egen drift (70%) er uforeneligt med artikel 4, stk. 7, andet punktum,
safremt denne bestemmelse finder anvendelse i sagen.

42. Jeg er uenig i dette. Det folger af ordlyden af artikel 4, stk. 7, og af bestemmelsens formal og
tilblivelseshistorie, at kravet om egen drift i andet punktum alene fastseetter et minimum.

43. For det forste skal kravet i artikel 4, stk. 7, andet punktum, sammenholdes med princippet i forste
punktum, hvorefter det skal fremgéd af udbudsmaterialet og kontrakterne om offentlig trafikbetjening,
hvorvidt underentreprise kan komme pé tale (»considered« i den engelske sprogversion) og i givet fald
i hvilket omfang. Denne formulering tyder pd, at de kompetente myndigheder har en vid skgnsbefgjelse
for sa vidt angar begreensning af underentreprise.

44. Endvidere folger det af artikel 4, stk. 7, tredje punktum, at de ordregivende myndigheder »kan
fastseette, at [leveringen af de pageeldende ydelser] kan gives i fuld underentreprise« for kontrakter,
»der pa samme tid vedrgrer udformning, tilretteleeggelse og udferelse af offentlig personbefordring«®.
Idet tredje punktum er en undtagelse til reglen i andet punktum, tyder dens ordlyd p4, at sidstneevnte
punktum kun indeholder et minimumskrav.

31 — Sidstneevnte ordlyd anvendes i artikel 5, stk. 2, litra e), i forordning nr. 1370/2007. Bestemmelsen omhandler imidlertid offentlig
personbefordring gennem en »intern operator« og synes derfor ikke at veere relevant for hovedsagen.

32 — Jf. eksempelvis den tyske version (»einen bedeutenden Teil«), den spanske version (»una parte importante«), den franske version (»une
partie importante«), den italienske version (»una parte importante«), den hollandske version (»een aanzienlijk deel«) og den svenske version
(»en stor del«).

33 — Jeg bemeerker, at der er intet i foreleeggelsesafgorelsen (eller i de oplysninger, der er til radighed for Domstolen i gvrigt), der tyder pa, at den
omhandlede kontrakt om offentlig personbefordring faktisk svarer til den definition.
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45. Den omsteendighed, at de kompetente myndigheder hindres i at kreeve, at den valgte operator af
offentlig trafikbetjening udferer hovedparten eller hele den offentlige personbefordring selv, ville ikke
veere i overensstemmelse med EU-lovgivers malseetning om at give disse myndigheder fleksibilitet med
henblik pa at opnd den bedst mulige anvendelse af de offentlige midler, nar de tilretteleegger deres
offentlige personbefordring™. Dette ville ogsé veere sveert at begrunde i lyset af den ret, der utvivlsomt
tilkommer de kompetente myndigheder, til at udelukke enhver form for underentreprise (denne ret
folger helt enkelt af udtrykket »[d]et skal fremga [...] om [...] underentreprise kan komme pa tale« i
artikel 4, stk. 7, forste punktum).

46. Endelig stottes denne fortolkning af tilblivelseshistorien for forordning nr. 1370/2007. Artikel 4,
stk. 7, andet punktum, stammer fra en endring, der blev indfert af Europa-Parlamentet ved
andenbehandlingen under proceduren®. Europa-Parlamentets Transport- og Turismeudvalg
begrundede dette som folger: »Overdrages anvendelsen af rullende materiel og medarbejdere
udelukkende til underentreprengrer, der igen kan anvende underentreprengrer, giver dette anledning
til frygt for negative konsekvenser for de eksisterende sociale standarder og kvalitetsstandarder. Dette
kan kun imedegas, ved at virksomheder, der har en kontrakt om offentlig trafikbetjening, er forpligtet
til selv at udfere storstedelen af den offentlige personbefordring, hvis de giver opgaver i
underentreprise«*. Det forekommer mig at veere tydeligt, at en udbudsbekendtggrelse, der stiller krav
om, at den valgte operator af offentlig trafikbetjening udferer mere end »en veesentlig del« af den
offentlige personbefordring selv — eller velsagtens samtlige disse ydelser — ikke kan underminere denne
malseetning.

47. P4 denne baggrund konkluderer jeg, at en ordregivende myndighed i en situation som den i
hovedsagen omhandlede ikke tilsideseetter kravet i artikel 4, stk. 7, andet punktum, i forordning
nr. 1370/2007, safremt det af udbudsbekendtgorelsen fremgar, at den valgte tilbudsgiver ikke er
berettiget til at give mere end 30% af den offentlige personbefordring med bus (malt efter
koreplanskilometer), som tilbudsgiveren har faet til opgave at levere ved en kontrakt om offentlig
trafikbetjening, i underentreprise.

Forslag til afgorelse

48. 1 lyset af de ovenneevnte betragtninger foreslar jeg, at Domstolen besvarer de preejudicielle
sporgsmal fra Vergabekammer Siidbayern (klagenzevnet for udbud i Sydbayern) som folger:

»1) Artikel 5, stk. 1, i Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 1370/2007 af 23. oktober
2007 om offentlig personbefordring med jernbane og ad vej og om opheevelse af Radets forordning
(EQF) nr. 1191/69 og (EQF) nr. 1107/70 skal fortolkes saledes, at en kontrakt om offentlig
trafikbetjening offentlig personbefordring med bus som den i hovedsagen omhandlede, der ikke
udger en koncessionskontrakt om tjenesteydelser som defineret i Europa-Parlamentets og Radets
direktiv 2004/18/EF af 31. marts 2004 om samordning af fremgangsmaderne ved indgaelse af
offentlige vareindkebskontrakter, offentlige tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og
anleegskontrakter, og som skal indgas i henhold til dette direktiv, er omfattet af forordning

34 — Jf. punkt 35 og 36 i dette forslag til afgorelse.

35 — Europa-Parlamentets lovgivningsmeessige beslutning af 10.5.2007 om Radets felles holdning med henblik pa vedtagelse af
Europa-Parlamentets og Radets forordning om offentlig personbefordring med jernbane og ad vej og om ophevelse af Radets forordning
(EQF) nr. 1191/69 og (EQF) nr. 1107/70, 13736/1/2/2006 — C6-0042/2007 —2000/0212(COD) (EUT 2008, C 76 E, s. 92).

36 — Transport- og Turismeudvalgets indstilling af 4.4.2007 om Radets feelles holdning med henblik pi vedtagelse af Europa-Parlamentets og
Radets forordning om offentlig personbefordring med jernbane og ad vej og om opheaevelse af Radets forordning (EQF) nr. 1191/69
og (EQF) nr. 1107/70, 13736/1/2/2006 — C6-0042/2007 — 2000/0212(COD), endringsforslag 21. Selv om artikel 4, stk. 7, anvender udtrykket
»en vesentlig del af« i stedet for »storstedelen af«, aendrer det ikke pa det synspunkt, som jeg har givet udtryk for i sidste punktum i
punkt 46.
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nr. 1370/2007 med undtagelse af reglerne om indgéelse af kontrakter om offentlig trafikbetjening i
artikel 5, stk. 2-6. Sadan en kontrakt er folgelig omfattet af de seerlige regler om underentreprise i
artikel 4, stk. 7, i forordning nr. 1370/2007.

2) Det folger af artikel 4, stk. 7, andet punktum, i forordning nr. 1370/2007, at en kompetent
myndighed i en situation som den i hovedsagen omhandlede i udbudsbekendtgorelsen kan angive,
at den valgte tilbudsgiver ikke er berettiget til at give mere end 30% af den offentlige
personbefordring med bus (malt efter kereplanskilometer), som tilbudsgiveren har faet til opgave
at levere ved kontrakten om offentlig trafikbetjening, i underentreprise.«
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