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4. 1 alle de ulfzlde, hvor bestemmelserne i
et direktiv ud fra et indholdsmassigt
synspunkt fremstir som ubetingede og
tilstrekkelige precise, kan private pibe-

rabe sig dem over for staten, enten nir
denne ikke reuidigt har gennemfort di-
rektivet i national ret, eller nir den ikke
har gennemfert det korrekt.

RETSMJDERAPPORT
1 sag 31/87*

I — De relevante retsregler

1. Fellesskabsretten

Direktiv 71/305 af 26. juli 1971 har til for-
mal at sikre etableringsfriheden og den frie
udveksling af tjenesteydelser i forbindelse
med offentlige bygge- og anlegskontrakter,
som i medlemsstaterne indgis for statens,
lokale organers og andre offentligretlige ju-
ridiske personers regning, ved en samord-
ning af de nationale fremgangsmaider ved
indgielse af disse kontrakter samtidig med
ophzvelsen af begrensninger.

De sporgsmil, der er rejst i denne sag, ved-
rerer dels fortolkningen af en razkke be-
stemmelser i direktivet om fastsettelsen af
det personelle anvendelsesomride, dels be-
stemmelser vedrerende kriterierne for den
kvalitative udvzlgelse af entreprenerer samt
kriterier for tildeling af kontrakten i afsnit
IV, som indeholder de felles regler for del-
tagelse.

* Processprog: Nederlandsk.

Hvad angir direktivets anvendelsesomrade,
bestemmer artikel 1, at der ved ordregi-
vende myndigheder i direktivet forstas sta-
ten, de lokale organer og de i bilag I an-
forte offentligretlige juridiske personer.

Med hensyn til betingelserne for entrepre-
nerernes adgang til kontrakten og betingel-
serne for tildeling af disse kontrakter er de
bestemmelser 1 direktivet, som er relevante i
denne sag, felgende:

— artikel 26, som bestemmer, at godtge-
relse for entreprenerens tekniske kapaci-
tet kan afgives:

»b) i form af en liste over de arbejder,
der er udfert i lebet af de sidste fem
ir; en sadan liste skal ledsages af
bevis for god udferelse af de vigug-
ste arbejder...«
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— artikel 29, som bestemmer folgende:

»1. De kriterier, som de ordregivende myn-
digheder skal benytte ved tildeling af kon-

trakterne, er

— enten udelukkende den laveste pris;

— eller, nir tildelingen sker pa grundlag af
det ekonomisk mest fordelagtige bud,
diverse kriterier, som varierer alt efter
kontrakten, f. eks. pris, byggetid, drifts-
omkostninger, rentabilitet, teknisk verdi.

2. I sidsinevnte tilfxlde skal de ordregi-
vende myndigheder enten i udbudsgrundla-
get eller i udbudsbekendtgerelsen anfere
samtlige de kriterier, som de pitenkter at
benytte, og si vidt muligt skal de anfores
ordnet efter den vigtighed, de tillegges med
de vigtigste forst...

4. Bestemmelserne i stykke 1 finder ikke
anvendelse, nir en medlemsstat legger an-
dre kriterier til grund ved tildeling af kon-
trakter inden for rammerne af bestemmmel-
ser, hvis formal er at lade visse bydende fi
en fortrinsstilling 1 form af stette, dog pa
betingelse af, at den bestemmelse, der gores
gzldende, er forenelig med Traktaten, seer-
lig artikel 92 og felgende.«

2. National ret

De relevante nationale bestemmelser er i det
vasentlige folgende:
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— artikel 51 1 Ruilverkavelingswet 1954
(den nederlandske lov om udskiftning),
som indeholder bestemmelser om de lo-
kale udskiftningskommissioners art og
funktioner;

— bekendtgorelsen af 6. april 1973, som er
udstedt til gennemferelse af direktiv
71/305, og hvis artikel 6 henviser til det
almindelige reglement for offentlige ud-
bud;

— artikel 21 i det almindelige udbudsregle-
ment, som vedrerende valget af entre-
prener bestemmer folgende:

»1. Den ordregivende myndighed er ikke
forpligtet til at give tilslag.

2. I forbindelse med udbudet kan kun de
bydende komme i betragtning, om hvis eg-
nethed til at udfere arbejdet der efter den
ordregivende myndigheds opfattelse ikke
kan vare wivl, sivel pi det tekniske plan
som p4 det ekonomiske og finansielle eller
organisatoriske plan.

3. Med forbehold af bestemmelserne i stk. 2
gives der den bydende tilslag, hvis bud fore-
kommer den ordregivende myndighed mest
acceptabelt.

II — Tvisten i hovedsagen

Den 21. juni 1984 foranstaltede den lokale
kommission for udskiftning for Waterland
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et udbud som led i en udskiftning. I udbuds-
grundlaget var det nzvnt, at fremgangsma-
den for udbudet skulle vere i overensstem-
melse med det almindelige udbudsreglement
(Uniform Aanbestedingsreglement, herefter
benzvnt »UAR«). I udbudsgrundiaget blev
der ikke navnt serlige kvalitative kriterier.

Det var ikke den virksomhed, der havde af-
givet det laveste bud, nemlig Beentjes, der
fik tilslag, men den virksomhed, der havde
afgivet det nastlaveste bud. Den lokale
kommission begrundede sit valg med, at Be-
entjes ikke havde szrlig erfaring i det pa-
gzldende arbejde, at Beentjes’ bud forekom
den mindre acceptabelt, og at Beentjes ikke
var i stand til at beskefuige langtidsledige,
skent dette punkt indgik 1 udbudsgrundla-
gets serlige bestemmelser.

Beentjes anlagde derefter sag mod den ne-
derlandske stat og gjorde bl. a. gzldende, at
den lokale kommission ikke havde over-
holdt bestemmelserne i Radets direktiv
71/305 af 26. juli 1971 om samordning af
fremgangsmaderne med hensyn til indgielse
af offentlige bygge- og anlegskontrakter.
Virksomheden gjorde gxldende, at den lo-
kale kommission retligt kunne sammenlignes
med en statslig myndighed, og at staten un-
der alle omstendigheder var ansvarlig for en
sidan kommissions handlinger. Denne
skulle altsa have anvendt bestemmelserne i
direktiv 71/305, som finder anvendelse pa
det pigzldende udbud i henhold til be-
kendtgerelsen af 6. april 1973 om bestem-
melserne for indgielse af offentlige bygge-
og anlzgskontrakter. Imidlertid var ifelge
sagsegeren ingen af de begrundelser, som
den lokale kommission anferte for ikke at
give Beentjes tlslag, i overensstemmelse
med reglerne om kriterierne for tildeling af
offentlige bygge- og anlezgskontrakter i di-
rektivet, som virksomheden ansi sig for be-

reutiget til at paberdbe sig for den nationale
domstol.

Den nederlandske stat fremsatte indsigelser
mod Beentjes’ pastand og gjorde gzldende,
at den lokale kommission ikke kan anses for
at vere en del af staten, og at et udbud, som
foranstaltes efter den i det almindelige ud-
budsreglement fastsatte fremgangsméde, un-
der alle omstendigheder opfylder betingel-
serne 1 direktiv 71/305. Navnlig er arukel
21, stk. 2, i UAR, som bestemmer, at kun
»de bydende [kan komme i betragtning], om
hvis egnethed til at udfere arbejdet der efter
den ordregivende myndigheds opfattelse
ikke kan vare tivl, sivel pi det tekniske
plan som p3 det ekonomiske og finansielle
eller organisatoriske plane, altid blevet anset
for forenelig med direktivet.

III — Przjudicielle sporgsmal

Arrondissementsrechtbank Haag fandt, at
afgorelsen af wisten er afhengig af fortolk-
ningen af direktiv 71/305, og udsatte derfor
sagen og stillede i henhold ul E@F-Trakta-
tens artikel 177 Domstolen folgende pre-
judicielle spargsmail:

»1) Skal et organ med en lokal kommis-
sions karakteristika som omhandlet i
Ruilverkavelingswet 1954, (den neder-
landske lov af 1954 om udskiftning)
som nzvnt i denne doms premis 5.3
med henblik pi anvendelsen af Radets
direktiv af 26. juli 1971 (EFT 1971 II,
s. 613) anses for ’staten’ eller en af
dennes ’lokale organer’?
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2) Kan en bydende i henhold til direktivet
udelukkes pa grund af betragininger ved-
rerende kvalitative udvalgelseskriterier,
hvis der i udbudsbekendtgerelsen ikke
er fastsat kvalitative kriterier herom
(men man har begrenset sig til en hen-
visning til almindelige betingelser, der
indeholder et generelt forbehold som
det, staten har piberibt sig i denne
sag)?

3) Kan private, herunder Beentjes, i en ci-
vilretlig sag som denne paberibe sig be-
stemmelser 1 det nzvnte direktiv, som
angiver, i hvilke tilfzlde og under
hvilke betingelser en bydende kan ude-
lukkes fra udbudet af kvalitative
grunde, ogsi hvis der ved gennemforel-
sen af direktivets bestemmelser i den
nationale lovgivning er givet ordregive-
ren videre befojelser til at nzegte at til-
dele kontrakten end i henhold til direk-
tivet?«

Til oplysning for Domstolen har den fore-
lzggende ret bemarket, at iverksettelsen af
udskiftningen er overdraget til en lokal
kommission, som nedszttes af deputeret-
kamrene i den pigzldende provins, at en lo-
kal kommission i princippet bestir af hajst
fem medlemmer, at staten garanterer opfyl-
delsen af de af den lokale kommissions rets-
akters flydende forpligtelser, at der for den
sidstnavnte gzlder en instruks, som er fast-
sat af en ved kongelig anordning oprettet
central kommission, hvis medlemmer ud-
nzvnes af regeringen, og at den lokale
kommission ikke er en selvstendig juridisk
person.

IV — Retsforhandlingerne for Domstolen

Foreleggelsesdommen er registreret pa

Domstolens Justitskontor den 3. februar
1987.
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I henhold til artikel 20 i protokollen vedre-
rende statutten for EQJF-Domstolen er der
indgivet skriftlige indleg af Kommissionen
for De Europziske Fzllesskaber ved juridisk
konsulent Richard Wainwright og René Ba-
rents, Kommissionens Juridiske Tjeneste, og
af den italienske regering ved avvocato dello
Stato Pier Giorgio Ferri.

Pa grundlag af den refererende dommers
rapport og efter at have hert general-
advokaten har Domstolen besluttet at hen-
vise sagen til Fjerde Afdeling og at indlede
den mundilige forhandling uden forudgs-
ende bevisferelse.

V — Sammenfatning af de skriftlige indlzg,
der er indgivet til Domstolen

1. Det forste sporgsmal

Den italienske regering har afstiet fra at
tage stilling til det ferste spergsmail, da den
mener, at der er tale om et fortolkningspro-
blem, der er strengt begrznset til direktivets
anvendelse i den nederlandske retsorden.

Kommissionen mener, i modsztning til,
hvad den nederlandske stat har hevdet un-
der hovedsagen under henvisning til en dom
afsagt 1 1984 af Hoge Raad, at det forste
spergsmil ber besvares bekreftende.

Kommissionen er for det forste kommet til

deute resultat pi grundlag af Traktatens be-
stemmelser om etableringsretten og den frie
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udveksling af tjenesteydelser, hvis formail
krever, at begrebetr stat ogsi omfatter de
organer, som, skent de ikke tilherer admini-
strationen, med hensyn til deres sammen-
setning og funktion er helt afhzngige af
staten savel organisatorisk som finansielt.

For det andet har Kommissionen henvist til
Domstolens dom af 24. november 1982
(Kommissionen mod Irland, 249/81, Sml.
s. 4005), hvori Domstolen antog, at Irland
var ansvarlig for foranstaltninger, der var i
strid med Traktatens artikel 30, og som var
truffet af et privatretligt organ, der for ster-
stedelen var kontrolleret af staten; dette re-
sonnement bor ogsi gelde for dispositioner
vedrerende etableringsretten og den frie ud-
veksling af tjenesteydelser.

Kommissionen har endelig opregnet en
rekke karakteristika ved den lokale kom-
mission, som viser, at dens forbindelse med
staten er langt snzvrere end det var tilfzldet
i den ovennzvnte dom, nemlig den lokale
kommissions retlige status, som adskiller
den fra en privatretlig organisation, den om-
stendighed, at dens medlemmer udnzvnes
af deputeretkamrene i den pigzldende pro-
vins, dens fuldstendige athengighed med
hensyn til dens funkton af den centrale
kommission, som udnzvnes af regeringen,
samt den omstzendighed, at de kontrakter,
som tildeles af den lokale kommission, fi-
nansieres af myndighederne, og at opfyldel-
sen af dens forpligtelser garanteres af staten.

Kommissionen mener derfor, at et organ,
som har den lokale udskiftningskommissions
karakteristika, er omfattet af begrebet stat i
direktivets artikel 1, litra b).

2. Det andet sporgsmal

Kommissionen og den italienske regering
har anfert, at den forelzggende rets andet
sporgsmil ber besvares benzgtende.

Den italienske regering har fremhavet, at
efterprovningen af entreprenerens egnethed
og vurderingen af budet er to forskellige,
selvstendige og successive operationer.
Dette fremgér efter dens opfattelse af direk-
tivets artikel 20, som bestemmer, at tilde-
lingen af kontrakten sker »effer at kvalifika-
tionerne hos de entreprenerer... er blevet ef-
terprovet«. Konkurrentens egnethed skal
altsa vurderes ved en afgerelse, der er tidli-
gere end og gar forud for afgerelsen om til-
deling af kontrakten ifelge de kriterier, der
er tilladt i henhold til direktivets artikel 29.

En udbudsprocedure som den foreliggende,
hvor den ugunstige bedemmelse af den kon-
kurrerende entreprener er kommet til ud-
tryk, efter at hans bud var blevet antaget
som det bedste, er ikke i overensstemmelse
med direktivets artikel 20, fordi egnetheden
ikke er blevet efterprevet forud for vurde-
ringen af budet. Den er ogsa uforenelig med
direktivets artikel 29, i det omfang tilde-
lingen af kontrakten er sket pa grundlag af
kriterier af subjektiv karakter og ikke objek-
tive kriterier, som er de eneste tilladte i hen-
hold til denne artikel i direktivet.

Kommissionen har med hensyn til de kvali-
tative udvalgelseskriterier gjort gzldende,
at nar ingen af de i direktivets artikler 25 og
26 nzvnte bevismidler krezves i udbudsbe-
kendtgerelsen, kan en entreprenor ikke
udelukkes pi grundlag af betragtninger,
som vedrerer hans finansielle, ekonomiske
eller tekniske kapacitet. Med hensyn il kri-
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terierne for tildeling af kontrakter i henhold
til direktivets artikel 29 skal kontrakeen til-
deles den bydende, som har afgivet det lave-
ste bud, medmindre det udtrykkeligt er an-
fort i udbudsbekendtgerelsen, at kontrakten
vil blive tildelt den bydende, der afgiver det
okonomisk fordelagtigste bud, og der i
denne bekendtgerelse er fastsat kriterier for,
hvilket bud der anses for det gunstigste.

Heraf folger, at sifremt udbudsbekendtgo-
relsen ved fastszttelsen af kvalitative udvael-
gelseskriterier eller kriterier for tildeling af
kontrakten blot henviser til en generel be-
stemmelse i et udbudsreglement, skal kon-
trakten tildeles den bydende, som har afgi-
vet det laveste bud, hvis hverken udbudsbe-
kendigorelsen eller de dokumenter, som be-
kendtgerelsen henviser til, indeholder nzr-
mere oplysninger om de bevismidler, der
kraeves med henblik pi den kvalitative ud-
vlgelse, eller om kriterierne for tildeling af
kontrakten.

3. Det tredje sporgsmadl

Kommissionen og den italienske regering
har samstemmende anfert, at det tredje
spergsmil ber besvares bekreftende.

Den italienske regering har anfert, at ved
afgorelsen af, om bestemmelserne i et direk-
tiv har retsvirkninger, som en privat umid-
delbart kan paberdbe sig, skal det ifelge
Domstolens faste praksis underseges, om
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disse bestemmelser indholdsmassigt fremstar
som przcise og ubetingede. Efter den ita-
lienske regerings opfattelse har bestemmel-
serne i direktiv 71/305 en betydning, som
gir ud over en simpel harmonisering af lov-
givninger. Ved at bestemme, at beslutnin-
gerne om deltagelse i et udbud kun i be-
grenset omfang har skensmessig karakeer,
og ved at sikre beslutningernes gennem-
skuelighed skal disse bestemmelser sikre de
erhvervsdrivende i Fallesskabet adgang til
arbejder pa lige betingelser, som udelukker
dbenbar eller skjult forskelsbehandling.

Den italienske regering har derfor konklu-
deret, at det tredje spergsmal ber besvares
bekrzftende, i det omfang en privat pabers-
ber sig de nzvnte bestemmelser i direktiv
71/305 for at beskytte sin ret til deltagelse i
udbudet, som er blevet nzgtet i henhold til
nationale regler, der ikke er i overensstem-
melse med direktivets bestemmmelser.

Kommissionen har anfert, at det fremgir af
dommen af 10. februar 1982 (Transporoute,
76/81, Sml. s. 417), at private for en natio-
nal ret kan paberibe sig direktivets bestem-
melser om den kvalitative udvelgelse af by-
dende og om tildeling af offentlige bygge-
og anlegskontrakter.

G. C. Rodriguez Iglesias

Refererende dommer



