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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
M. Szpunar
fremsat det 11. juni 2015"

Sag C-552/13

Grupo Hospitalario Quirén SA
mod
Departamento de Sanidad del Gobierno Vasco
og
Instituto de Religiosas Siervas de Jesus de la Caridad

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n° 6 de
Bilbao (Spanien))

»Preejudiciel foreleeggelse — fremgangsmaderne ved indgaelse af offentlige kontrakter — direktiv
2004/18/EF — artikel 2 og artikel 23, stk. 2 — princippet om ligebehandling af gkonomiske aktorer —
sundhedstjenesteydelser — krav om udelukkende at levere tjenesteydelserne til institutioner beliggende

pé en bestemt kommunes omride«

I - Indledning

1. Kan det i forbindelse med de tekniske specifikationer i en offentlig kontrakt vedrerende levering af
sundhedstjenesteydelser kreeves, at disse tjenesteydelser udelukkende ma udferes i institutioner
beliggende pa en bestemt kommunes omrade? Kan et sadant krav begrundes i hensynet til adgangen
til og kvaliteten af disse ydelser?

2. Disse sporgsmal afspejler den tvivl, som Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n° 6 de Bilbao
(forvaltningsdomstol i forste instans i Bilbao, Spanien) har forelagt Domstolen i en sag, der vedrerer to
udbud, som de baskiske myndigheder har atholdt med henblik pa at indga kontrakter om levering af
tienesteydelser knyttet til kirurgiske indgreb. Formalet med disse kontrakter var at gore de
operationsstuer, der findes pa privathospitaler, tilgeengelige for indgreb, der skulle udferes af leeger,
som var ansat ved offentlige sundhedsinstitutioner, for at forkorte ventetiden for et indgreb.

1 — Originalsprog: polsk.
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II — Retsforskrifter

A — ElU-retten

3. Artikel 2 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 anlaegskontrakter’ med overskriften »Principper for
indgaelse af kontrakter« bestemmer:

»De ordregivende myndigheder overholder principperne om ligebehandling og ikke-forskelsbehandling
af gkonomiske akterer og handler pa en gennemsigtig made«.

4. Samme direktivs artikel 21 har folgende ordlyd:

»Kontrakter, der vedrorer de i bilag II B anforte tjenesteydelser, er udelukkende underlagt artikel 23 og
artikel 35, stk. 4.«

5. Direktivets 23, stk. 2, bestemmer:

»De tekniske specifikationer skal give tilbudsgiverne lige muligheder, og de ma ikke bevirke, at der
skabes ubegrundede hindringer for konkurrence med hensyn til offentlige kontrakter.«

6. I bilag II B til direktivet neevnes »[s]Jundheds- og socialveesen« (kategori 25).

B — Spansk ret

7. Artikel 2 og artikel 23, stk. 2, i direktiv 2004/18 blev gennemfort i den spanske retsorden ved
artikel 101, stk. 2, og artikel 123 i Ley 30/2007 de Contratos del Sector Publico (lov nr. 30/2007 om
kontrakter i den offentlige sektor) af 30. oktober 2007°.

IIT — Retsforhandlingerne i hovedsagen og det praejudicielle sporgsmal

8. Hovedsagen omhandler to udbudsprocedurer vedrerende tjenesteydelser, der udferes af hospitaler i
forbindelse med mindre kirurgiske indgreb, almen kirurgi og gastrokirurgi, urologi, gynaekologi,
traumatologi samt ortopeedisk og oftalmologisk kirurgi. Disse kontrakter omhandler ikke de
tienesteydelser, der udferes af de kirurger, som er ansat ved den offentlige sundhedstjeneste, og som
skal indfinde sig pa det koncessionshavende privathospital med henblik pa at foretage det kirurgiske
indgreb.

9. Den 15. december 2010 godkendte Departamento de Sanidad del Gobierno Vasco (den baskiske
regerings departement for sundhed, herefter »Departamento de Sanidad«) udbudsbetingelserne for
udbud nr. 21/2011 vedrerende udferelse af offentlige tjenesteydelser i forbindelse med kirurgiske
indgreb i sundhedsdistriktet for Vizcaya (oplandsomridet for de offentlige hospitaler i Basurto
og Galdakao). Kontraktens ansldede veerdi udgjorde 5 841 041,84 EUR.

2 — EUT L 134, s. 114, senest eendret ved Kommissionens forordning (EF) nr. 1177/2009 af 30.11.2009 (EUT L 314, s. 64, herefter »direktiv
2004/18«).

3 — Offentliggjort i Boletin Oficial del Estado den 31.10.2007.
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10. Den 10. maj 2011 godkendte Departamento de Sanidad udbudsbetingelserne for udbud nr. 50/2011
vedrerende udferelse af offentlige tjenesteydelser i forbindelse med oftalmologisk kirurgi. Denne

tieneste vedrorte oplandsomradet for det offentlige hospital i Galdakao. Kontraktens anslaede veerdi
udgjorde 6273 219,53 EUR.

11. Udbudsbekendtgerelserne vedrgrende de to kontrakter blev offentliggjort i Boletin Oficial del Pais
Vasco (Baskerlandets officielle tidende) henholdsvis den 31. januar og den 14. juni 2011. Det fremgik af
punkt 2, litra d), i begge udbudsbekendtgorelser, at ydelserne skulle leveres i Bilbao.

12. I begge udbud indeholdt del A i de tekniske specifikationer, der havde overskriften »struktur,
udstyr og omfanget af de tjenesteydelser, som institutionen skal levere, et afsnit om minimumskrav,
hvis punkt 2 med overskriften »beliggenhed« havde folgende ordlyd:

»Henset til nedvendigheden af, at siddanne tjenesteydelser kan leveres tet pa patienterne og deres
parerende, til adgangen til og befordringstiden med offentlige transportmidler samt til
nodvendigheden af at begreense antallet af absolut nedvendige rejser for sundhedspersonale, der er
ansat ved de [offentlige sundhedstjenester], skal de foreslaede sundhedsinstitutioner veere beliggende i
Bilbao kommune.«

13. Grupo Hospitalario Quirén S.A. (herefter »Grupo Hospitalario Quirén«) ejer et almensygehus, der
er beliggende i Erandio kommune. Det fremgar af foreleeggelsesafgorelsen, at dette hospital opfylder
alle kravene i de tekniske specifikationer, bortset fra at det ikke er beliggende i Bilbao kommune, men
i en kommune, der greenser op til Bilbao.

14. Den 13. september 2011 anlagde Grupo Hospitalario Quirén sag ved Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo n° 6 de Bilbao til provelse af de afgorelser, som Departamento de Sanidad
havde truffet i henhold til udbudsbekendtgorelserne vedrgrende de ovenfor nzevnte to udbud. Grupo
Hospitalario Quirén nedlagde bl.a. pastand om annullation af de anfeegtede afgorelser og pastand om,
at den pageeldende administration blev tilpligtet at aftholde et nyt udbud, der ikke indeholdt et krav
om, at tjenesteydelserne skulle leveres i Bilbao kommune.

15. Instituto de Religiosas Siervas de Jesus de la Caridad, der ejer en sundhedsinstitution i Bilbao,
indtradte i sagen som sagsogte. Disse sager blev forenet ved den foreleeggende ret.

16. Grupo Hospitalario Quirén har i steevningen anfert, at kravet om, at tjenesteydelserne udelukkende
ma leveres i institutioner, der er beliggende i Bilbao kommune, er i strid med lighedsprincippet,
princippet om lige adgang til udbud, princippet om forbud mod forskelsbehandling, princippet om
ligebehandling af tilbudsgivere samt princippet om fri konkurrence. Grupo Hospitalario Quirén har
anfort, at det som folge af dette krav er tvingende nedvendigt, at der i Bilbao er adgang til en
kompleks materiel infrastruktur, hvis opferelse vil indebeere betydelige investeringer og tid. Det giver
ikke mening at foretage disse investeringer, hvis de alene foretages for at kunne levere de i udbuddet
omhandlede ydelser. Det var saledes kun de gkonomiske akteorer, der var beliggende i Bilbao, som
kunne deltage i udbuddet.

17. Grupo Hospitalario Quirén har anfert, at selv om der tages hensyn til de befordringsmeessige
vanskeligheder, som patienter og de kirurger, der er ansat ved de offentlige hospitaler i Basurto og
Galdakao, vil blive udsat for, er det ovenfor naevnte krav urimeligt, navnlig i et tilfeelde som det
foreliggende, hvor sagsegeren ejer et hospital i en kommune, der greenser op til Bilbao kommune.

18. Departamento de Sanidad har som svar pa steevningen anfert, at det omhandlede krav ikke pa
nogen made begraenser gkonomiske akterers ret til at deltage i udbuddet, idet der ikke stilles krav om,
at de okonomiske aktorer skal rade over faciliteter i Bilbao, men kun at de er i stand til at udfere
tjienesteydelser pa faciliteter, der er beliggende i Bilbao pa tidspunktet for tildelingen af kontrakten.
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Departamento de Sanidad har endvidere anfert, at kravet om at levere tjenesteydelser i Bilbao
kommune er begrundet i hensyn til de eventuelle gener, som befordring kan medfere for patienterne.
Den radiale udformning af det offentlige transportnet i storbyomradet Bilbao sikrer nemlig enkle
transportmuligheder.

19. Den foreleeggende ret har anfort, at det ikke kan udelukkes, at det omhandlede krav indebeerer en
urimelig begreensning af den frie konkurrence inden for omradet for offentlige kontrakter. Den
foreleeggende ret har anfort, at dette krav ikke er nedvendigt af praktiske grunde. Det er almindelig
praksis blandt de spanske sundhedsmyndigheder at indga kontrakter om udferelse af offentlige
sundhedstjenesteydelser hos institutioner, der er beliggende i en anden kommune end den, hvori
patienterne er bosiddende. Det er endvidere muligt at rejse fra Bilbao til Grupo Hospitalario Quirdns
hospital med metro eller bus, og den samme streekning tager i gennemsnit 14 minutter med privat
transportmiddel.

20. Ifolge den foreleeggende ret drejer det sig om at tage stilling til dels, om det i den konkrete sag
opstillede krav om, at tjenesteydelsen udelukkende skal udferes i Bilbao kommune, kan begrundes i
kontraktens genstand, dels, om dette krav indebeerer en ikke-tilladt begrensning af den frie
konkurrence, for sa vidt som det ikke kan begrundes i hensynet til at sikre, at patienterne far adgang
til de pageeldende tjenesteydelser. Den foreleeggende ret er navnlig af den opfattelse, at der ikke
foreligger nogen objektive hensyn, der kan begrunde, at en akter, der ejer et hospital, som er
beliggende i en tilgreensende kommune, udelukkes fra at deltage i et udbud, nar befordringstiden
mellem patienternes bopel og hospitalet er rimelig. Den foreleeggende ret har endvidere henledt
opmeerksomheden pa den omstendighed, at tjenesteydelserne ikke udelukkende er rettet mod de
patienter, der er bosiddende i Bilbao kommune. Efter den foreleeggende rets opfattelse kan det derfor
ikke udelukkes, at det omhandlede krav i udbuddets tekniske specifikationer er i strid med artikel 2 og
artikel 23, stk. 2, i direktiv 2004/18.

21. Pa baggrund af disse omstendigheder har Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n° 6 de Bilbao
besluttet at udseette sagen og at foreleegge Domstolen folgende preejudicielle spergsmal:

»Er det foreneligt med EU-retten, nar det i Lkontrakter om udferelse af offentlige
sundhedstjenesteydelser kraeves, at den sundhedstjenesteydelse, som er genstand for sidanne
kontrakter, udelukkende ma udferes i en bestemt kommune, der muligvis ikke er den samme
kommune, som patienterne er bosiddende i?«

IV — Retsforhandlingerne ved Domstolen

22. Anmodningen om preejudiciel afgorelse blev indleveret til Domstolens Justitskontor den
25. oktober 2013. Domstolen anmodede den foreleeggende ret om en uddybende forklaring, som den
foreleeggende ret gav den 11. april 2014.

23. De sagsogte i hovedsagen, den spanske regering og Europa-Kommissionen har indgivet skriftlige
bemeerkninger. Departamento de Sanidad og den spanske regering har anmodet om atholdelse af
retsmode. Grupo Hospitalario Quirén, Departamento de Sanidad, den spanske regering og
Kommissionen deltog i retsmedet, der blev atholdt den 20. april 2015.

4 ECLIL:EU:C:2015:394



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT SZPUNAR - SAG C-552/13
GRUPO HOSPITALARIO QUIRON

V — Analyse

A — Indledende bemcerkninger

24. Hovedsagen omhandler to  udbudsprocedurer vedrerende udferelse af offentlige
sundhedstjenesteydelser. Det fremgar af foreleeggelsesafgorelsen, at de omhandlede kontrakter omfatter
tjenesteydelser, der udferes af hospitaler i forbindelse med kirurgiske indgreb inden for rammerne af et
seerligt samarbejde mellem de offentlige sundhedsmyndigheder og privathospitaler med det formal at
nedbringe ventelisterne for patienter i den offentlige sektor. Disse offentlige kontrakter omfatter ikke
selve de tjenester, der udferes af kirurgen, idet indgrebene skal udferes af leeger, der er ansat ved de

offentlige hospitaler, og som skal indfinde sig ved det privathospital, der er valgt i forbindelse med
udbuddet.

25. Det fremgar ikke klart af foreleeggelsesafgorelsen, om de omhandlede udbud vedrorer offentlige
tjenesteydelseskontrakter eller koncessionskontrakter om tjenesteydelser, der ikke er omfattet af
anvendelsesomradet for direktiv 2004/18*.

26. Det fremgar imidlertid af de supplerende forklaringer, som den foreleeggende ret har afgivet som
svar pd Domstolens opfordring, samt af de uddybende bemeerkninger, som parterne har afgivet under
retsmodet, at hovedsagen omhandler offentlige tjenesteydelseskontrakter, der er omfattet af det
naevnte direktivs anvendelsesomrade.

27. Det fremgar af disse forklaringer og uddybninger, at tilbudsgiveren modtager betaling direkte fra
den ordregivende myndighed, og at tilbudsgiveren ikke beerer en grundleggende del af den risiko, der
er forbundet med udferelsen af tjenesteydelserne®. Som Departamento de Sanidad har anfert under
retsmodet, er den offentlige myndighed nemlig fortsat ansvarlig for enhver skade, som patienterne
matte blive pafort i forbindelse med et indgreb. Den spanske regering har ligeledes i sit skriftlige indleeg
anfort, at det bl.a. af de bestemmelser i national ret, hvortil der er henvist i udbudsbekendtgerelserne,
folger, at de omhandlede offentlige kontrakter skal anses for offentlige tjenesteydelseskontrakter.

28. Det bemeerkes endvidere, at den ansldede veerdi af hver enkelt kontrakt klart overskrider de
teerskelveerdier, der er fastsat i artikel 7 i direktiv 2004/18.

29. Det fremgar saledes klart af disse omstendigheder, som det naturligvis tilkommer den
foreleeggende ret at fastleegge, at direktiv 2004/18 finder anvendelse.

30. Jeg vil imidlertid gerne understrege, at princippet om ligebehandling af gkonomiske aktorer for sa
vidt angar leveringen af tjenesteydelser, som jeg vil behandle nedenfor, ogsa finder anvendelse, nar der
er tale om tildeling af en koncessionskontrakt om tjenesteydelser.

4 — Jf. artikel 1, stk. 14, og artikel 17 i direktiv 2004/18.

5 — Jf. i denne retning domme Contse m.fl. (C-234/03, EU:C:2005:644, preemis 22), Eurawasser (C-206/08, EU:C:2009:540, preemis 66 og 67) og
Privater Rettungsdienst und Krankentransport Stadler (C-274/09, EU:C:2011:130, preemis 37).
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31. Selv om koncessionskontrakter om tjenesteydelser pa EU-rettens nuveerende udviklingstrin ikke er
omfattet af direktiv 2004/18, er de offentlige myndigheder under forudseetning af, at kontrakten
frembyder en klar grenseoverskridende interesse, imidlertid forpligtet til at overholde de
grundleggende bestemmelser i EUF-traktaten, herunder bla. artikel 49 TEUF og artikel 56 TEUF®.
Det forekommer i gvrigt i den foreliggende sag sandsynligt, som den spanske regering selv har anfort i
sit skriftlige indleeg, at de offentlige kontrakter frembyder en greenseoverskridende interesse som folge
af disse kontrakters hgjt ansldede veerdi og Baskerlandets geografiske beliggenhed.

32. De tjenesteydelser, der udferes inden for rammerne af det offentlige sundhedssystem sasom dem,
der er genstand for de omhandlede udbud, har uden tvivl en grundleggende samfundsmaessig
betydning.

33. Det bemeerkes, at det fremgar af savel artikel 168, stk. 7, TEUF som af Domstolens praksis, at
EU-retten ikke begreenser medlemsstaternes kompetence til selv at udforme deres offentlige
sundhedssystemer’.

34. Medlemsstaterne kan imidlertid ikke under udevelsen af denne kompetence indfere eller
opretholde uberettigede begreensninger i udovelsen af de grundleggende friheder i det indre marked.
Ved bedommelsen af, om dette forbud overholdes, skal der tages hensyn til den omstendighed, at
menneskers liv og sundhed star gverst blandt de goder og interesser, som er beskyttet ved traktaten,
og at det tilkommer medlemsstaterne, som rader over en skensbefgjelse, at treffe bestemmelse om
det niveau for beskyttelsen af den offentlige sundhed, som de onsker at sikre, og hvorledes dette
niveau skal nas®.

35. Sundhedssystemerne er gvrigt organiseret pa meget forskellige mader i de enkelte medlemsstater,
og det greenseoverskridende element i de tjenesteydelser, der leveres inden for rammerne af disse
systemer, er begraensede.

36. EU-lovgiver tog hensyn til disse omstendigheder, da den vedtog, at tjenesteydelser, der leveres af
»sundhedsveesenet«, falder ind under den kategori af ikke-prioriterede tjenesteydelser, der neevnes i
bilag II B til direktiv 2004/18°.

37. EU-lovgiver tog udgangspunkt i den antagelse, at disse tjenesteydelser ikke umiddelbart frembyder
en grenseoverskridende interesse og derfor ikke fuldt ud er af omfattet af direktivets
anvendelsesomréde *.

38. Det fremgar af artikel 21 i direktiv 2004/18, at de tjenesteydelser, der er neevnt i bilag II B,
herunder ydelser, der leveres af »sundheds- og socialveesen«, udelukkende er underlagt direktivets
artikel 23 og artikel 35, stk. 4.

39. Det folger imidlertid af Domstolens praksis, at artikel 21 i direktiv 2004/18 ikke udelukker
anvendelsen af direktivets almindelige og afsluttende bestemmelser, herunder bl.a. direktivets artikel 2,
som er neavnt i foreleeggelsesafgorelsen .

6 — Domme Coname (C-231/03, EU:C:2005:487, preemis 16) og Privater Rettungsdienst und Krankentransport Stadler (C-274/09, EU:C:2011:130,
preemis 49). Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/23/EU af 26.2.2014 om tildeling af koncessionskontrakter (EUT L 94, s. 1) finder
ikke anvendelse i det foreliggende tilfeelde som folge af savel gennemforelsesfristen for direktivet som overgangsbestemmelserne i direktivets
artikel 54, stk. 2.

7 — Jf. dom Azienda sanitaria locale n. 5 »Spezzino« m.fl. (C-113/13, EU:C:2014:2440, preemis 55 og den deri neevnte retspraksis).

8 — Ibidem (preemis 56 og den deri naevnte retspraksis).

9 — Den seerlige ordning for tjenesteydelser, der leveres af sundhedsveesenet, blev opretholdt ved Europa-Parlamentets og Radets nye direktiv
2014/24/EU af 26.2.2014 om offentlige udbud og om opheevelse af direktiv 2004/18/EF (artikel 74 og bilag XIV), der tidsmeessigt ikke finder
anvendelse i den foreliggende sag, og hvad angér tildelingen af koncessionskontrakter ved direktiv 2014/23 (artikel 19 og bilag IV).

10 — Dom Kommissionen mod Irland (C-507/03, EU:C:2007:676, preemis 25). Dette sporgsmal er ligeledes behandlet i retslitteraturen, jf. A.
Soltysiniska, Europejskie prawo zamowien publicznych, LEX Wolters Kluwer, Warszawa, 2012, s. 167.

11 — Jf i denne retning dom Contse m.fl. (C-234/03, EU:C:2005:644, preemis 47).
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B — Begreensningen af de okonomiske aktorers adgang til at deltage i udbudsprocedurerne i lyset af
artikel 2 og artikel 23, stk. 2, i direktiv 2004/18

40. Det bemeerkes, at savel artikel 2 som artikel 23, stk. 2, i direktiv 2004/18 er udtryk for princippet
om ligebehandling af gkonomiske akterer, som tillige udger et almindeligt princip, der folger af de
grundleeggende friheder i det indre marked, der er fastsat i bl.a. artikel 49 TEUF og 56 TEUF. Folgelig
er Domstolens praksis vedrerende fortolkningen af de grundleggende friheder i det indre marked
relevant for fortolkningen af de ovenfor neevnte direktivbestemmelser.

41. Inden for rammerne af provelsen i den foreliggende sag skal det imidlertid i lyset af denne
retspraksis erindres, at direktiv 2004/18 udvider anvendelsesomradet for princippet om ligebehandling
og princippet om forbud mod forskelsbehandling af ekonomiske akterer til rent nationale situationer.
Da der er tale om et harmoniseret omrade inden for EU-retten, kreever anvendelsen af dette princip pa
kontrakter, der er omfattet af dette direktiv, ikke nedvendigvis, at der foreligger et
greenseoverskridende element.

42. Det folger af den generelle regel i artikel 2 i direktiv 2004/18, at de ordregivende myndigheder
overholder principperne om ligebehandling og ikke-forskelsbehandling af gkonomiske akterer, og at
de handler pa en gennemsigtig made. Disse principper er af grundleeggende betydning i forhold til de
tekniske specifikationer som folge af den risiko for forskelsbehandling, der er forbundet med valget af
disse specifikationer, eller med den méde, hvorpa de formuleres .

43. Det fremgar saledes af artikel 23, stk. 2, i direktiv 2004/18, der foreskriver, hvorledes de tekniske
specifikationer skal udferes, og hvorledes de krav, som den ordregivende myndighed ensker at indfore
i disse specifikationer, skal fastsettes, at de tekniske specifikationer skal give tilbudsgiverne lige
muligheder, og at de ikke ma bevirke, at der skabes ubegrundede hindringer for konkurrence med
hensyn til offentlige kontrakter.

44. 1 den foreliggende sag hersker der ingen tvivl om, at det krav om, at de gkonomiske aktorer skal
rade over en sundhedsinstitution i Bilbao, der fremgar af de tekniske specifikationer i de to omtvistede
udbud, kan gere det vanskeligere for de potentielle gkonomiske aktorer, der ikke ejer en sadan
institution, at fa adgang til de offentlige kontrakter.

45. Jeg vil gerne understrege, at dette krav begreenser adgangen til offentlige kontrakter, selv om det
ikke er defineret som et kriterium for udveelgelsen af okonomiske akterer, og selv om den
omstendighed, at den gkonomiske aktor ejer en institution, alene er et ufravigeligt krav i forbindelse
med gennemforelsen af kontrakten.

46. Jeg er pa dette punkt ikke af den samme opfattelse som Departamento de Sanidad, der med
henvisning til dom Contse m.fl."* har anfort, at kravet om, at den gkonomiske akter ejer en institution
pé det sted, hvor tjenesteydelserne skal leveres, ikke begreenser adgangen til den offentlige kontrakt,
safremt dette krav defineres som en betingelse for kontraktens udferelse.

47. Jeg erindrer om, at tilbudsgiverne i sagen Contse m.fl.** for at kunne deltage i et udbud vedrerende
sundhedstjenesteydelser i form af andedreetsterapi skulle rade over forretningslokaler i en bestemt
provins. Dette krav udgjorde et udveelgelseskriterium, der fandt anvendelse pa tidspunktet for
fremseettelsen af tilbuddet, og det ville formentlig ikke have medfert vanskeligheder, sifremt det forst
havde skullet veere opfyldt pa tidspunktet for udferelsen af tjenesteydelsen.

12 — Dom Kommissionen mod Nederlandene (C-368/10, EU:C:2012:284, preemis 62).
13 — Dom Contse m.fl. (C-234/03, EU:C:2005:644).
14 — Ibidem (preemis 55-57).
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48. Det fremgar imidlertid klart af den nzevnte dom, at kravet om at rdde over forretningslokaler i en
bestemt provins ikke medferte nogen byrdefuld investering, og at det efter sin karakter uden
vanskeligheder kunne opfyldes pa ethvert tidspunkt. Dette er ikke tilfeeldet i den foreliggende sag, idet
der, som den foreleeggende ret har anfort, kreeves store og tidskreevende investeringer for at skabe en
hospitalsinfrastruktur i Bilbao, hvilket formentlig ikke vil veere rentabelt, nar der henses til det
begreensede omfang af de tjenesteydelser, der er omfattet af udbuddet.

49. Hvad angér det krav, der er genstand for hovedsagen, forudseetter en deltagelse i udbuddet, at den
okonomiske aktor patager sig at foretage de investeringer, der er nedvendige for at udfere
tienesteydelser ved institutioner, der er beliggende i Bilbao kommune.

50. Kravet om at rade over en institution i den nsevnte kommune kan i gvrigt hindre den ved traktaten
sikrede frie udveksling af tjenesteydelser eller gore udevelsen heraf mindre tiltraekkende, selv om kravet
alene vedrerer den periode, hvor kontrakten skal gennemfores.

51. Pa baggrund af de ovenfor anforte betragtninger begreenser det omhandlede krav &benbart de
gkonomiske aktorers adgang til at deltage i udbudsprocedurerne som omhandlet i artikel 2 og
artikel 23, stk. 2, i direktiv 2004/18.

C — Begreensningernes begrundelse i almene hensyn

52. Det skal herefter undersoges, om dette krav kan begrundes i tvingende almene hensyn, og om det
er foreneligt med proportionalitetsprincippet.

53. Jeg bemeerker, at selv om det omtvistede krav matte udgere en begreensning, der er begrundet i
henhold til de principper, som er udviklet i Domstolens praksis med hensyn til begreensninger for
udovelsen af de grundleeggende friheder i det indre marked, skal det endvidere godtgeres, at det er
foreneligt med artikel 2 og artikel 23, stk. 2, i direktiv 2004/18. I henhold til disse bestemmelser ma
der nemlig ikke skabes »ubegrundede hindringer« for konkurrence med hensyn til offentlige
kontrakter.

54. Det fremgéar af Domstolens praksis, at de kriterier, der anvendes i forbindelse med indgaelsen af
offentlige kontrakter skal overholde princippet om forbud mod forskelsbehandling, saledes som dette
kan udledes af traktatens bestemmelser om fri udveksling af tjenesteydelser. Begreensninger af den frie
udveksling af tjenesteydelser kan endvidere anses for begrundet, sifremt de opfylder de betingelser, der
er opstillet i retspraksis herom *.

55. Nationale foranstaltninger, der kan hindre udevelsen af de grundleeggende friheder eller gore
udovelsen heraf mindre tiltreekkende, skal opfylde fire betingelser for at veere i overensstemmelse med
artikel 49 TEUF og artikel 56 TEUF. De skal anvendes uden forskelsbehandling, de skal veere
begrundet i tvingende almene hensyn, de skal veere egnede til at sikre virkeliggorelsen af det mal, de
forfolger, og de mé ikke g ud over, hvad der er nedvendigt for at nd malet'®.

56. De sagsogte i hovedsagen og den spanske regering har som begrundelse for det omtvistede krav
henvist til nedvendigheden af at sikre kvaliteten og palideligheden af det offentlige sundhedssystem.

57. Den spanske regering har anfert, at malet med de omhandlede udbudsprocedurer var at yde stotte
til den offentlige sundhedstjeneste inden for omradet for kirurgiske indgreb. Da der er tale om
veesentlige tjenesteydelser for befolkningen, som leveres af den baskiske regering, er det ikke
overraskende, at regeringen under henvisning til almene hensyn besluttede at indga kontrakt med en

15 — Ibidem (preemis 49).
16 — Dom Gebhard (C-55/94, EU:C:1995:411, preemis 37).
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privat akter, som ejer et hospital i Bilbao, hvor en stor andel af befolkningen i provinsen Vizcaya er
bosiddende. Hensyn, der vedrerer kvaliteten og palideligheden af de sundhedstjenesteydelser, der
udferes pa de offentlige myndigheders regning, beor veere tilstreekkelige til at begrunde en sadan
begreensning i de ved traktaten sikrede friheder.

58. Departamento de Sanidad har som begrundelse for det omtvistede krav henvist til de
vanskeligheder, som befordring medferer for kirurger, patienter og deres pargrende, til det offentlige
transportsystems radiale karakter i storbyomradet Bilbao og til den omsteendighed, at der findes
direkte transportforbindelser mellem denne by og andre lokaliteter i provinsen. Departamento de
Sanidad har endvidere anfert, at det tilkommer den offentlige sundhedstjeneste at afgere, hvor det i
forhold til patienterne er mest hensigtsmeessigt at placere en sundhedsinstitution.

59. Departamento de Sanidad har endvidere henvist til den geografiske opdeling, der er indfert pa
omradet for udferelsen af offentlige sundhedstjenesteydelser. Denne opdeling skal ogsé opretholdes,
nar det offentlige sundhedssystem modtager bistand fra private sundhedsinstitutioner, der er valgt i
forbindelse med et udbud. Hvad angar de tekniske specifikationer i et sadant udbud, udger den
omstendighed, at tjenesteydelserne skal udferes inden for et bestemt sundhedsdistrikt, et vigtigt krav
for leveringen af de tjenesteydelser, der udferes for at hjelpe den offentlige sundhedstjeneste.
Departamento de Sanidad har anfert, at det hospital, som Grupo Hospitalario Quirén ejer, er
beliggende i Erandio og dermed i en kommune, der tilherer et andet sundhedsdistrikt end
hospitalerne i Basurto og Galdakao. Erandio kommune er beliggende i oplandsomradet for det
offentlige hospital i Cruces, der ikke er omfattet af det udbud, som er genstand for tvisten i
hovedsagen.

60. Jeg finder ikke disse argumenter overbevisende.

61. Hvad angar Departamento de Sanidads argument om den geografiske opdeling af den offentlige
sundhedstjeneste bemeerkes, at medlemsstaterne ikke kan paberdbe sig forvaltningsmeessige hensyn
som begrundelse for at begraense de grundleeggende friheder .

62. I den foreliggende sag udger henvisningen til den geografiske opdeling af den offentlige
sundhedstjeneste, som den offentlige forvaltning har indfert, derfor ikke et argument, der kan
begrunde en begreensning af det omrade, hvor den tjenesteydelse, der er omfattet af udbuddene, skal
udferes. En sadan begrundelse bor stotte sig pa reelle praktiske vanskeligheder, der gor det nedvendigt
at kraeve, at tjenesteydelsen skal udferes ved sundhedsinstitutioner, der er beliggende i Bilbao.

63. Departamento de Sanidads argument om, at selv. om udbuddene blev udvidet til ogsd at omfatte
institutioner, der var beliggende i andre kommuner, ville indgéelse af kontrakter med private aktorer
kunne vere ugnsket, fordi de omhandlede indgreb ville kunne udferes pa et offentligt hospital, der
tilhgrer et andet sundhedsdistrikt, f.eks. hospitalet i Cruces, der ikke er omfattet af de omtvistede
udbud, finder jeg endvidere ikke overbevisende.

64. EU-retten er ikke til hinder for, at Departamento de Sanidad far bistand fra et offentligt hospital,
der er beliggende i en anden kommune i provinsen. En offentlig myndighed kan opfylde de opgaver,
som pahviler den, gennem anvendelse af sine egne ressourcer uden at veere forpligtet til at gore brug
af eksterne organer, og den kan ogsa opfylde disse opgaver i samarbejde med andre offentlige
myndigheder **.

17 — Jf. dom Kommissionen mod @strig (C-356/08, EU:C:2009:401, preemis 46 og den deri naevnte retspraksis).
18 — Dom Kommissionen mod Tyskland (C-480/06, EU:C:2009:357, preemis 45).
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65. Eftersom myndigheden imidlertid har besluttet at indgd en kontrakt med en privat akter i
forbindelse med et udbud, kan den ikke udelukke en tilbudsgiver alene med henvisning til den
geografiske administrative opdeling af de offentlige hospitalers virksomhed.

66. Hvad angar de hensyn til kvaliteten og palideligheden af det offentlige sundhedssystem, som den
spanske regering har henvist til, bemcerkes endvidere, at disse hensyn uden tvivl udger en
begrundelse, der kan begrunde en begreensning af den frie udveksling af tjenesteydelser.

67. Det fremgar af Domstolens faste praksis, at formalet bestdende i at opretholde en stabil leege- og
hospitalstjeneste af hgj kvalitet, som alle har adgang til, kan veere omfattet af undtagelserne i
artikel 52 TEUF, i det omfang et siddant formal bidrager til at opnd et hejt
sundhedsbeskyttelsesniveau .

68. En sundhedsinstitutions beliggenhed i forhold til patienternes bopeel udger uden tvivl et veesentligt
element af sundhedstjenesteydelser. Befordring medferer nedvendigvis yderligere udgifter og kan i
nedsituationer indebzere en sundhedsrisiko for patienten og vanskeligheder for de parerende og i den
foreliggende sag ulemper i forbindelse med, at de leeger, der er ansat ved de offentlige hospitaler, skal
indfinde sig ved det privathospital, hvor indgrebet skal udferes.

69. Efter min opfattelse hersker der ikke tvivl om, at disse omstendigheder kan begrunde en
begreensning af det geografiske omrade, hvor de sundhedstjenesteydelser, der er omfattet af
udbuddene, skal udfores.

70. Begreensningen af det omréade, hvor tjenesteydelserne skal udferes, skal imidlertid veere forenelig
med proportionalitetsprincippet og skal dermed sikre opfyldelsen af det tilsigtede mal og ma ikke ga ud
over, hvad der er ngdvendigt for at nd dette mal™.

71. For at begreensningen vedregrende institutionernes beliggenhed skal kunne sikre, at det tilsigtede
mal om adgang til og kvaliteten af sundhedsydelserne nas, kan det ikke udelukkende veere begrundet i
den geografiske administrative opdeling. En sddan opdeling tager nemlig oftest ikke hensyn til seerlige
forhold sasom sundhedsinstitutionernes beliggenhed og patienternes bopzel.

72. For at kunne fastleegge det sted, hvor tjenesteydelserne skal leveres, skal der foretages en objektiv
vurdering af den ulempe, der er forbundet med at skulle tilbageleegge afstanden mellem
sundhedsinstitutionerne og patienternes bopeel.

73. Det bemeerkes endvidere, at den afstand, der skal tilbageleegges for at na frem til en
sundhedsinstitution, kan have forskellig betydning alt atheengigt af, hvilken form for ydelse der er tale
om. Denne afstand er uden tvivl af afgerende betydning i forbindelse med akutte indgreb. Nar der
derimod er tale om planlagte indgreb, udger de vanskeligheder, der er forbundet med befordring, ikke
en lige sa vigtig betingelse for udferelsen af sundhedstjenesteydelser.

74. Efter min opfattelse er det omhandlede krav uforholdsmeessigt, idet dette krav forudseetter, at
tienesteydelserne skal udferes inden for greenserne af Bilbao kommune, saledes som disse greenser er
fastast af forvaltningsmeessige arsager. Dette krav er ikke baseret pa en objektiv vurdering af de
vanskeligheder, der er forbundet med at na frem til sundhedsinstitutionen og tager heller ikke hensyn
til arten af de sundhedsydelser, der er genstand for udbuddene.

19 — Jf. bl.a. dom Kohll (C-158/96, EU:C:1998:171, preemis 50 og 51) og Smits og Peerbooms (C-157/99, EU:C:2001:404, preemis 73 og 74).

20 — Jf. domme Kommissionen mod Spanien (C-158/03, EU:C:2005:642, preemis 70) og Contse m.fl. (C-234/03, EU:C:2005:644, preemis 41). Det
bemzerkes, at proportionalitetsprincippet spiller en veesentlig rolle i forbindelse med prevelsen af, om nationale foranstaltninger, der
begreenser det indre markeds friheder, er lovlige, jf. A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci jako gwarancja swobdd rynku
wewnetrznego Wspdlnoty Europejskiej, Wolters Kluwer, Warszawa, 2009, afdeling 3.1.1.
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75. Den omsteendighed, at de berorte patienter, som anfort af den foreleeggende ret, ikke udelukkende
er bosiddende i Bilbao kommune, men ogsd i de tilgreensende kommuner, og at det offentlige hospital,
der for sa vidt angar den ene af de offentlige kontrakter far bistand fra privathospitaler, er hospitalet i
Galdakao, der er beliggende uden for Bilbao kommune, viser endvidere, at det neevnte krav er
uforholdsmaessigt.

76. Departamento de Sanidad og den spanske regering har anfert, at Bilbao er udpeget som det sted,
hvor tjenesteydelserne skal udferes, ud fra en forudsetning om, at denne by udger knudepunktet for
den offentlige transport, hvilket gor det nemt at na frem til Bilbao fra andre steder i provinsen.

77. Efter min opfattelse er dette argument ikke tilstreekkeligt til at godtgere, at det i hovedsagen
omhandlede krav er forholdsmeessigt.

78. Det kan for det forste ikke udelukkes, at befordringen fra Bilbaos centrum til et privathospital, der
er beliggende inden for graenserne af denne by, kan medfere de samme vanskeligheder som dem, der er
forbundet med befordringen til et hospital i en tilgreensende kommune.

79. For det andet fremgar det af foreleeggelsesafgorelsen, at befordringstiden fra Bilbaos centrum til det
hospital, som sagsegeren ejer, og som er beliggende i en tilgreensende kommune, ikke er forbundet
med de store vanskeligheder. Det fremgar endvidere af de svar, som parterne har afgivet under
retsmodet, at de omhandlede offentlige kontrakter omfatter sundhedstjenesteydelser i form af planlagte
indgreb.

80. Den foreleeggende ret har endvidere anfert, at de offentlige kontrakter om udferelse af
sundhedstjenesteydelser, som Departamento de Sanidad tidligere har indgdet, ikke indeholdt et sddant
krav i relation til institutionernes beliggenhed, og at den ordregivende myndigheds juridiske radgiver
har afgivet en udtalelse, hvori det anbefales, at dette krav fjernes, idet det er vanskeligt at forene med
princippet om ligebehandling af ekonomiske aktorer.

81. Det bemeerkes, at det tilkommer den foreleeggende ret at fastleegge de faktiske omstendigheder og
at drage de konklusioner, der kan udledes heraf for sa vidt angér begreensningens forholdsmeessighed.

82. De omsteendigheder, der er beskrevet i foreleeggelsesafgorelsen, synes imidlertid at antyde, at
befordringen til det hospital, der er beliggende i Erandio kommune, ikke medforer urimelige
vanskeligheder for patienterne og sundhedspersonalet. Disse omstendigheder giver anledning til at
fastsld, at det omhandlede krav er uforholdsmeessigt.

83. Som Kommissionen med fgje har anfort i sit skriftlige indleeg, skal det endvidere undersoges, om
der findes mindre indgribende foranstaltninger for den frie udveksling af tjenesteydelser, der gor det
muligt at na det tilsigtede mal.

84. Det kan i det foreliggende tilfeelde ikke udelukkes, at den af Departamento de Sanidad og den
spanske regering paberabte almene interesse kan sikres ved mindre indgribende foranstaltninger som
f.eks. ved et krav om, at tjenesteydelserne skal udferes ved sundhedsinstitutioner, som det ikke vil
veere urimelig vanskeligt for patienter og sundhedspersonale at na frem til med offentlige
transportmidler. En teknisk specifikation med et sadant indhold ville endvidere kunne omfatte en
angivelse af den befordringstid fra Bilbaos centrum, som den ordregivende myndighed ville anse for
rimelig.
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VI - Forslag til afgorelse

85. Pa baggrund af ovenstaende betragtninger foreslar jeg Domstolen at besvare det af Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo n® 6 de Bilbao (Spanien) forelagte spergsmal som folger:

»Artikel 2 og artikel 23, stk. 2, i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/18/EF af 31. marts 2004
om samordning af fremgangsmdderne ved indgaelse af offentlige vareindkebskontrakter, offentlige
tienesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og anlegskontrakter er til hinder for, at de tekniske
specifikationer i en offentlig kontrakt om udferelsen af sundhedstjenesteydelser indeholder et krav om,
at disse tjenesteydelser udelukkende skal udferes af sundhedsinstitutioner, der er beliggende i en
bestemt kommune, nar dette krav ikke stottes pa en objektiv vurdering af de
befordringsvanskeligheder, som dette medferer for patienterne, under hensyn til arten af de
sundhedstjenesteydelser, som den offentlige kontrakt omfatter.«
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