SIAC CONSTRUCTION

DOMSTOLENS DOM (Femte Afdeling)
18. oktober 2001 *

I sag C-19/00,

angiende en anmodning, som Supreme Court (Irland) i medfer af artikel 234 EF
har indgivet til Domstolen for i den for nzvnte ret verserende sag,

SIAC Construction Ltd

mod

County Civil of the County of Mayo,

at opni en przjudiciel afgorelse vedrerende fortolkningen af artikel 29 i Radets
direktiv 71/305/EQF af 26. juli 1971 om samordning af fremgangsmaderne med
hensyn til indgdelse af offentlige bygge- og anlaegskontrakter (EFT 1971 II,
s. 613), som @ndret ved Radets direktiv 89/440/EQF af 18. juli 1989 (EFT L 210,
s. 1),
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har

DOMSTOLEN (Femte Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, P. Jann (refererende dommer), og dommerne
A. La Pergola, L. Sevon, M. Wathelet og C.W.A. Timmermans,

generaladvokat: EG. Jacobs
justitssekretzer: ekspeditionssekreter H.A. Riihl,

efter at der er indgivet skriftlige indleg af:

— SIAC Construction Ltd ved B. Shipsey, SC, for solicitors McCann Fitzgerald
og Philip Lee

— County Council of the County of Mayo ved M. Finlay, SC, M. Boyce og
N. Hyland, BL, for solicitors King & McEllin

— den irske regering ved L.A. Farrell, som befuldmagtiget, blstaet af
A. O’Brolchain, SC, og A:M. Collins, BL

— den ostrigske regering ved C. Pesendorfer som befuldmzgtiget

— Kommissionen for De Europziske Fellesskaber ved R.B. Wainwright som
befuldmagtiget,

pa grundlag af retsmederapporten,
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efter at der i retsmodet den 8. marts 2001 er afgivet mundtlige indleg af SIAC
Construction Ltd ved B. Shipsey, af County Council of the County of Mayo ved
M. Finlay og N. Hyland, af den irske regering ved D.]. O’Hagan, som befuld-
magtiget, bistdet af A. O’Brolchain, af den franske regering ved S. Pailler, som
befuldmagtiget, og af Kommissionen ved R.B. Wainwright,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 10. maj 2001,

afsagt folgende

Dom

Ved kendelse af 30. juli 1999, indgéet til Domstolen den 24. januar 2000, har
Supreme Court i medfer af artikel 234 EF forelagt et prajudicielt spergsmal om
fortolkningen af artikel 29 i Radets direktiv 71/305/EQF af 26. juli 1971 om
samordning af fremgangsmaderne med hensyn til indgaelse af offentlige bygge-
og anlegskontrakter (EFT 1971 II, s. 613), som @ndret ved Radets direktiv

89/440/EQF af 18. juli 1989 (EFT L 210, s. 1, herefter »direktivet«).

Dette sporgsmal er blevet rejst under en sag anlagt af SIAC Construction Ltd
(herefter »SIAC«) mod County Council of the County of Mayo (herefter »County
Council«) vedrerende en procedure for tildeling af en offentlig bygge- og
anlagskontrakt.
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De relevante retsregler

Direktivets artikel 29, stk. 1 og 2, bestemmer:

»1. De kriterier, som de ordregivende myndigheder skal benytte ved tildeling af
kontrakterne er

— enten udelukkende den laveste pris

— eller, ndr tildelingen sker pa grundlag af det skonomisk mest fordelagtige
bud, diverse kriterier, som varierer alt efter kontrakten, f.eks. pris, byggetid,
driftsomkostninger, rentabilitet, teknisk veerdi.

2. I sidstnaevnte tilfalde skal de ordregivende myndigheder enten i licitations-
bestemmelserne eller i bekendtgerelsen om licitationen anfere samtlige de
kriterier, som de patenker at benytte, og sa vidt muligt skal de anferes ordnet
efter den vigtighed, de tillegges, med de vigtigste forst.«

Hovedsagen og det prajudicielle sporgsmal

Den 20. februar 1992 offentliggjorde County Council en bekendtgorelse om
licitation (herefter »udbudsbekendtgerelse«) i De Europwiske Fellesskabers
Tidende vedrerende en offentlig kontrakt, der skulle tildeles ved et offentligt
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udbud, og som bl.a. omfattede nedleggelse af kloakker, stormafleb, ventila-
tionsskakter, regnvandskloakker, stigrer og vandledninger.

Denne kontrakt var af typen »measure-and-value«, hvor den ansldede maengde
for hvert enkelt punkt i arbejdet er angivet i en mangdefortegnelse. For denne
type kontrakter udfylder den bydende mangdefortegnelsen med angivelse af en
enhedspris for hvert enkelt punkt og en samlet pris for den ansldede mzngde. Den
pris, der skal betales, bestemmes ved at opmile den faktiske mzngde efter
arbejdernes udferelse og ved at prisansztte dem i forhold til den i buddet angivne
enhedspris.

Det var i udbudsbekendtgorelsen under overskriften »Kriterier for tildeling (ud
over prisen)« angivet:

»[K]ontrakten vil blive tildelt den velkvalificerede entreprener, som afgiver det
bud, som med hensyn til omkostninger og teknisk vaerdi anses for at vere det
mest fordelagtige for County Council, dog med forbehold af miljeministerens
godkendelse. «

Det udbudsmateriale, der blev sendt til de bydende, omfattede bl.a. en vejledning
til de bydende, en mangdefortegnelse og en tabel over basispriser, licitations-
bestemmelserne (herefter »udbudsbetingelser«) samt kontraktvilkarene.

Fireogtyve entreprengrer afgav bud. De tre lavestbydende var SIAC, Mulcair og
Pierce Contracting Ltd. Efter gennemregning og korrigering var buddenes
samlede pris 5 378 528 IEP for SIAC, § 508 919 IEP for Mulcair og
5 623 966 IEP for Pierce Contracting Ltd.
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Den rddgivende ingenier, County Council havde antaget til at vurdere buddene,
angav i sin rapport bl.a., at de tre lavestbydendes bud var af tilsvarende teknisk
verdi.

Derimod angav ingenieren, at han havde meget vasentlige betenkeligheder med
hensyn til det af SIAC afgivne bud, og at der ved den af selskabet anvendte
fremgangsmade ved prisansattelsen »afgjort skete en betydelig begreensning af
den rddgivende ingeniors frihed til at administrere kontrakten rigtigt og til fulde
pa den made, som efter hans opfattelse er den skonomisk mest fordelagtige for
County Council«.

Endvidere anferte ingenieren, at der under overskriften »Materialer« var fastsat
en forelebig sum pa 90 000 IEP, og at de bydende var blevet anmodet om at
forhgje denne sum med en procentsats til faste omkostninger, fortjenstmargen etc.
I modstrid med dette havde SIAC fratrukket denne forelebige sum med 100%.
Den radgivende ingenior vurderede, at SIAC ikke var berettiget til at foretage

" dette fradrag.

Det fastsloges derefter i den radgivende ingeniors rapport, at den af SIAC fulgte
fremgangsmade indebar en vasentlig begreensning i styringen af alle posterne i
mangdefortegnelsen, som ville variere bade i den ene og den anden retning i den
endelige opgerelse. SIAC havde nermere bestemt nulansat 27,5% af posterne,
mens eksempelvis Mulcair kun havde nulansat 18% af posterne og havde ansat
en pris for alle de vigtigste poster i arbejdet.

Den radgivende ingeniors rapport konkluderede pa dette grundlag, at Mulcair i
forhold til SIAC havde indgivet et »mere velafbalanceret« bud, som kunne give en
bedre ydelse for pengene og endda vise sig at veere mindre bekostelig.
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Den radgivende ingenior fandt i sine anbefalinger, at Pierce Contracting Ltd’s bud
matte forkastes allerede pa grund af, at dets korrigerede pris oversteg den
korrigerede pris i Mulcair’s bud med 115 047,33 IEP. Han anbefalede, at SIAC’s
bud ikke blev antaget bl.a. af felgende grunde:

— SIAC havde undladt at anfere et »ferdiggorelsestidspunkt« ved afgivelse af
buddet.

— SIAC havde ved hjelp af en 100% nedszttelse unddraget et forelabigt belob
pa 90 000 IEP, som det kun havde lov til at forhgje med en procentsats til
faste omkostninger, fortjenstmargen etc.

— SIAC havde undladt at prisansztte vaesentlige poster vedrerende kvantificeret
arbejde 1 alle de forskellige mangdefortegnelser, hvilket fordrejede dets
meangdefortegnelse og gjorde hensigtsmassig administration og styring
yderst vanskelig eller ligefrem umulig.

Derfor anbefalede den radgivende ingenier at antage Mulcair’s korrigerede bud.

Herefter indgik County Council kontrakt med Mulcair, og denne kontrakt blev
opfyldt.

Efter anmodning fra SIAC meddelte County Council ved skrivelse af 30. august
1993 SIAC sin begrundelse for, at det ikke havde antaget selskabets bud.
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Efterfolgende anlagde SIAC to sager ved High Court (Irland) til provelse af
County Council’s beslutning om at tildele den omhandlede kontrakt til Mulcair.

Ved dom og kendelse afsagt af High- Court den 17. juni-1997 blev County
Council frifundet i begge sager.

High Court anforte, at County Council ved valget af de kriterier, der var angivet i
udbudsbekendtgerelsen og nermere beskrevet i det gvrige udbudsmateriale, med
rette havde udevet et sken ved udvzlgelsen, der i det vaesentlige var baseret pd
anlzeggelse af en sagkyndig vurdering.

High Court fandt, at den kun kunne undersege, om County Council’s beslutning
var urimelig. Den fastslog, at dette ikke var tilfzldet.

SIAC appellerede High Court’s dom og kendelse til Supreme Court.

Under appelsagen har SIAC gjort gzldende, at County Council var forpligtet til at
antage buddet fra den lavestbydende, dvs. det bud, selskabet selv havde afgivet.
Nar det var blevet anerkendt, at alle de bydende havde den fornedne tekniske
verdi, var det eneste relevante kriterium omkostninger, der skulle forstis som
synonym med budpris. Kriteriet omkostninger eller pris kunne under ingen
omstzndigheder betyde de endelige omkostninger for County Council.
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Under foregivende af at tage hensyn til de endelige omkostninger afveg County
Council fra de kriterier, der var blevet angivet som kriterier for tildeling. Det
tilsidesatte saledes princippet om gennemsigtighed og princippet om forudsige-
lighed i udbudsproceduren samt princippet om ligebehandling af de bydende.

Heroverfor har County Council gjort geeldende, at det var berettiget til at udeve
et sken og tildele kontrakten pa grundlag af en anbefaling fra dets radgivende
ingenigr af, hvilket bud han ansd for det mest fordelagtige med hensyn til
omkostninger og teknisk verdi. Endvidere har County Council gjort geldende, at
nar der er tale om en »measure-and-value«-kontrakt, skal kriteriet omkostninger
forstds som varende lig med de udgifter County Council har til kontrakten, dvs.
kontraktens pris.

I ovrigt folger det bl.a. af udbudsbetingelserne, at den radgivende ingenior ved
undersogelsen af maengdefortegnelserne kunne foretage sammenligninger mellem
de tilbudte priser og sine egne prisoverslag. Endvidere havde SIAC fra starten
forstaet, at kriteriet omkostninger henviste til de sandsynlige omkostninger for
County Council ved kontrakten.

Under disse omstendigheder har Supreme Court besluttet at udsztte sagen og
forelegge Domstolen folgende prejudicielle spergsmal:

»Nar en ordregivende myndighed tildeler en kontrakt i henhold til bestemmel-
serne i artikel 29, stk. 1, andet led, i Radets direktiv 71/305/EQF af 26. juli 1971,
som gennemfort i en medlemsstats nationale lovgivning, og i den forbindelse har
fastsat ’kriterier for tildeling (ud over pris) siledes, at kontrakten skal tildeles
’den velkvalificerede entreprenor, som indgiver det bud, som med hensyn til
omkostninger og teknisk veerdi anses for at veere det mest fordelagtige’ for den
ordregivende myndighed, og de tre lavestbydende er entreprenerer, hvis
kvalifikationer er anerkendt, og de har indgivet gyldige bud af anerkendt teknisk
vaerdi, og budpriserne fra de tre lavestbydende ikke afviger vaesentligt fra
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hinanden, er den ordregivende myndighed da forpligtet til at indgd kontrakten
med den entreprener, som har budt den laveste pris, eller kan den ordregivende
myndighed indgd kontrakten med entrepreneren med den nestlaveste pris pa
grundlag af en sagkyndig rapport fra myndighedens radgivende ingenior om, at
de endelige omkostninger i forbindelse med kontrakten sandsynligvis vil blive
lavere for den ordregivende myndighed, hvis der indgads kontrakt med den
entreprengr, som har indgivet buddet med den nestlaveste pris, end hvis der
indgds kontrakt med den entreprenor, som har indgivet buddet med den laveste
pris? «

Det przjudicielle sporgsmal

Den forelzeggende ret ensker med sit spergsmal nzrmere bestemt oplyst, om
direktivets artikel 29, stk. 1 og 2, skal fortolkes saledes, at de tillader, at en
ordregivende myndighed, der har valgt at tildele en kontrakt pd grundlag af det
pkonomisk mest fordelagtige bud, tildeler kontrakten til den bydende, der har
afgivet det bud, hvor de endelige omkostninger ifelge en sagkyndig rapport
udarbejdet af en ekspert sandsynligvis vil blive de laveste.

Det bemzrkes indledningsvis, at parterne i hovedsagen er uenige om, hvorvidt
udtrykkene »pris« og »omkostninger«, der blev brugt i udbudsmaterialet,
henviser til den samlede budpris eller til de endelige omkostninger i forbindelse
med kontrakten. Med hensyn hertil begreensede High Court sig til at fastsla, at
udtrykkene »pris« og »omkostninger« var blevet anvendt i samme betydning.

Det skal fastslds, at Domstolen ikke under en sag i henhold til artikel 234 EF kan
afgore en tvist vedrerende fortolkningen af udtryk, der er anvendt i udbuds-
materialet, idet denne fortolkning henherer under den nationale ret.
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Det er derimod ubestridt, at kravene i direktivets artikel 29, stk. 1 og 2, skal
underseges i lyset af, at den i hovedsagen omhandlede kontrakt er blevet tildelt en
bydende under hensyntagen til, at hans bud ifelge en ekspertudtalelse sandsyn-
ligvis indebar de laveste endelige omkostninger.

Det bemzrkes i den forbindelse, at Domstolen har fastsldet, at samordningen p3
feellesskabsniveau af fremgangsmaderne ved indgdelse af offentlige kontrakter
har til formal at fjerne hindringerne for den frie udveksling af tjenesteydelser og
varer og folgelig tilsigter at beskytte interesserne for de erhvervsdrivende, der er
etableret i en medlemsstat, og som ensker at tilbyde goder eller tjenesteydelser til
ordregivende myndigheder i en anden medlemsstat (jf. bl.a. dom af 3.10.2000,
sag C-380/98, University of Cambridge, Sml. 1, s. 8035, praemis 16).

I overensstemmelse med dette formdl felger forpligtelsen til at overholde
princippet om ligebehandling af tilbudsgivere af hovedformailet med direktivet
(if. dom af 22.6.1993, sag C-243/89, Kommissionen mod Danmark, Sml. I,
s. 3353, premis 33).

De bydende skal nzrmere bestemt behandles lige bide, nir de udarbejder deres
bud, og nar den ordregivende myndighed vurderer buddene (jf. i denne retning
dom af 25.4.1996, sag C-87/94, Kommissionen mod Belgien, Sml. I, s. 2043,
premis 54).

For sa vidt angar de kriterier, som kan benyttes ved tildeling af en offentlig
kontrakt pa grundlag af det ekonomisk mest fordelagtige bud, skal det fastslas, at
artikel 29, stk. 1, andet led, ikke foretager en udtemmende opregning heraf.
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‘ 36 Selv om denne bestemmelse derved overlader det til de ordregivende myndigheder
‘ at veelge, hvilke kriterier for tildeling af kontrakten de vil anvende, kan de dog
kun vzlge kriterier, som har til formdl at identificere det ekonomisk mest
fordelagtige tilbud (jf. dom af 20.9.1988, sag 31/87, Beentjes, Sml. s. 4635,

premis 19).

37 Hertil kommer, at et kriterium for tildeling, der bevirker, at den ordregivende
myndighed fir et ubetinget frit valg ved tildelingen af det pagaldende arbejde til
en bydende, vil vare uforeneligt med direktivets artikel 29 (Beentjes-dommen,
prazmis 26).

38 Alene den omstendighed, at et kriterium for tildeling hviler pa en oplysning, der
forst bliver kendt med sikkerhed efter kontrakttildelingen, kan ikke antages at
give den ordregivende myndighed et sidant ubetinget frit valg.

39 Domstolen har siledes allerede fastsldet, at forsyningssikkerheden i princippet
kan indgi i de kriterier for tildeling, der tjener til at afgere, hvad der er det
okonomisk mest fordelagtige bud (dom af 28.3.1995, sag C-324/93, Evans
Medical og Macfarlan Smith, Sml. I, s. 563, preemis 44).

s For at anvendelsen af et sidant kriterium er foreneligt med kravene om
ligebehandling af de bydende, er det dog for det forste nedvendigt, som det i
ovrigt er fastsat i direktivets artikel 29, stk. 2, at kriteriet er nzvnt i
udbudsbetingelserne eller i udbudsbekendtgerelsen.

41 Dernest indebarer princippet om ligebehandling en forpligtelse til gennem-
sigtighed, si det kan kontrolleres, at det overholdes (jf. analogt dom af
18.11.1999, sag C-275/98, Unitron Scandinavia og 3-S, Sml. I, s. 8291, premis
31).
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Dette betyder nzrmere bestemt, at kriterierne for tildeling skal angives i
udbudsbetingelserne eller i udbudsbekendtgorelsen siledes, at det geres muligt
for alle rimeligt oplyste og normalt papasselige bydende, at fortolke dem pa
samme made.

Denne gennemsigtighedsforpligtelse indebzrer ogsa, at den ordregivende myn-
dighed skal fastholde den samme fortolkning af kriterierne for tildeling i lobet af
hele udbuddet (jf. i denne retning dommen i sagen Kommissionen mod Belgien,
premis 88 og 89).

Endelig skal kriterierne for tildeling i forbindelse med vurderingen af buddene
anvendes pa en objektiv og ensartet made over for alle bydende. Det forhold, at
en ordregivende myndighed anvender en ekspertudtalelse til at vurdere en
oplysning, der ferst bliver kendt med sikkerhed i fremtiden, er som udgangspunkt
egnet til at sikre overholdelsen af denne betingelse.

Det przjudicielle spargsmal ma i lyset af samtlige de betragtninger, der er naevnt
ovenfor, besvares med, at direktivets artikel 29, stk. 1 og 2, skal fortolkes siledes,
at de tillader, at en ordregivende myndighed, der har valgt at tildele en kontrakt
pa grundlag af det skonomisk mest fordelagtige bud, tildeler kontrakten til den
bydende, der har afgivet det bud, hvor de endelige omkostninger ifelge en
sagkyndig rapport udarbejdet af en ekspert sandsynligvis vil blive de laveste, pa
betingelse af, at de bydende er blevet behandlet lige, hvilket forudsetter, at der er
blevet sikret gennemsigtighed og objektivitet under udbuddet, og navnlig:

— at kriteriet for tildeling er blevet naevnt klart i udbudsbekendtgerelsen eller
udbudsbetingelserne, og
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— at den sagkyndige rapport pi alle vasentlige punkter bygger pa objektive

faktorer, der i overensstemmelse med sagkyndige regler betragtes som
relevante og hensigtsmassige for den foretagne vurdering.

Sagens omkostninger

s De udgifter, der er afholdt af den irske, franske og estrigske regering samt af
Kommissionen, som har afgivet indleg for Domstolen, kan ikke erstattes. Da
sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der
verserer for den nationale ret, tilkommer det denne at trzeffe afgorelse om sagens
omkostninger.

Pa grundlag af disse praemisser

kender

DOMSTOLEN (Femte Afdeling)

vedrerende det sporgsmal, der er forelagt af Supreme Court ved kendelse af
30. juli 1999, for ret:

Artikel 29, stk. 1 og 2, i Radets direktiv 71/305/EQF af 26. juli 1971 om
samordning af fremgangsmaderne med hensyn til indgaelse af offentlige bygge-
og anlagskontrakter, som xndret ved Radets direktiv 89/440/EQF af 18. juli
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1989, skal fortolkes saledes, at de tillader, at en ordregivende myndighed, der har
valgt at tildele en kontrakt pa grundlag af det ekonomisk mest fordelagtige bud,
tildeler kontrakten til den bydende, der har afgivet det bud, hvor de endelige
omkostninger ifglge en sagkyndig rapport udarbejdet af en ekspert sandsynligvis
vil blive de laveste, pa betingelse af, at de bydende er blevet behandlet lige, hvilket
forudsetter, at der er blevet sikret gennemsigtighed og objektivitet under
udbuddet, og navnlig:

— at kriteriet for tildeling er blevet nazvnt klart i udbudsbekendtgerelsen eller
udbudsbetingelserne, og

— at den sagkyndige rapport pa alle vasentlige punkter bygger pa objektive
faktorer, der i overensstemmelse med sagkyndige regler betragtes som
relevante og hensigtsmassige for den foretagne vurdering.

Jann La Pergola Sevon

Wathelet Timmermans

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 18. oktober 2001.

R. Grass P. Jann

Justitssekretaer Formand for Femte Afdeling
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