SECAP OG SANTORSO

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
DAMASO RUIZ-JARABO COLOMER

fremsat den 27. november 2007 *

I — Indledning

1. Consiglio di Stato (Italien) har i medfer
af artikel 234 EF anmodet Domstolen om at
oplyse, om artikel 30, stk. 4, i Radets direktiv
93/37/EQF af 14. juni 1993 om samord-
ning af fremgangsmaderne med hensyn til
indgaelse af offentlige bygge- og anlegskon-
trakter > raekker videre end selve direktivet
og ogsa finder anvendelse pa tildeling af
kontrakter, som ikke henhgrer under dets
anvendelsesomréde.

2. I dommen af 27. november 2001,
Lombardini og Mantovani®, hvori den
neevnte bestemmelse blev fortolket, fastslog
Domstolen, at det er »afgorende, at hver af
de bydende, som er under mistanke for at
have afgivet et unormalt lavt bud, ger sine
synspunkter geldende og fremkommer med
de relevante begrundelser (preemis 53).

1 — Originalsprog: spansk.
2 — EFTL199,s.54.
3 — Forenede sager C-285/99 og C-286/99, Sml. I, s. 9233.

3. Med foreleeggelsen enskes det oplyst,
om denne positive retsregel indeholder en
almindeligt feellesskabsgrundseetning, som
finder anvendelse pa indgaelsen af offent-
lige kontrakter, uanset om de er omfattet af
sektordirektiverne *.

4. Baggrunden for Consiglio di Statos
sporgsmal er en helt serlig, nemlig en nati-
onal bestemmelse om, at unormalt lave bud
automatisk skal udelukkes i forbindelse
med udbud vedrerende kontrakter under
den teerskelveerdi, der er fastsat i direkti-
verne, i kombination med en praksis, hvor
nogle af udbudsdeltagerne i forbindelse med
denne type kontrakter pavirker udfaldet af

4 — Der er foruden direktiv 93/37 vedrorende bygge- og anleegs-
kontrakter tale om Radets direktiv 77/62/EQF af 21.12.1976
(EFT 1977 L 13, s. 1), som senere er endret ved Réadets
direktiv 93/36/EQF af 14.6.1993 (EFT L 199, s. 1), vedrerende
offentlige indkebskontrakter. Kontrakter om indgaelse af
offentlige tjenesteydelsesaftaler og samordningen af frem-
gangsmaderne ved indgaelse af disse behandledes i Radets
direktiv 92/50/EQF af 18.6.1992 (EFT L 209, s. 1). Bestem-
melserne heri (som blev @ndret ved direktiv 97/52/EF (EFT
L 328, s. 1)) er blevet kodificeret og samlet i én enkelt tekst,
nemlig Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/18/
EF af 31.3.2004 om samordning af fremgangsmaderne ved
indgaelse af offentlige vareindkebskontrakter, offentlige
tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og anlaegskon-
trakter (EUT L 134, s. 114).
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udbuddet ved anvendelse af et kneb”®, der
gar ud pa at aftale at afgive lignende bud for
at fremprovokere en bestemt teerskelveerdi
for unormalt lave bud og udelukke andre
konkurrenter.

5. Denne preejudicielle sag har derfor stor
betydning, fordi den vedrgrer de almindelige
feellesskabsgrundseetninger, samtidig med at
det ikke glemmes, at lesningen nedvendigvis
ma findes inden for Den Europeeiske Unions
retssystem. Domstolen skal mangvrere inden
for begge dimensioner med henblik pa at give
den italienske ret en relevant besvarelse, pa
grundlag af hvilken den kan afgere sagen.

II — Retsforskrifter

A — Fellesskabsbestemmelser

6. Artikel 43 EF og 49 EF kneesetter
henholdsvis princippet om etableringsfri-

5 — Den slags list har altid eksisteret. Homer giver séledes i Odys-
séen (Homer, Homers Odyssé, pa dansk ved Otto Steen Due,
Gyldendal, 2006) talrige eksempler pa Odysseus’ legendariske
snedighed, f.eks. i Niende Sang, hvor helten, som er taget til
fange af Polyfemos, drikker Polyfemos fuld og forteeller ham,
at han hedder Ingen. Vinen far Polyfemos til at falde i sovn,
og dette udnytter Odysseus til at stikke en gloende olivenstav
i hans eneste gje. De andre kykloper horer hans rab om hjeelp
og sperger ham, hvad der sker, og hvem der vil sld ham ihjel.
Hertil svarer Polyfemos, at »Ingen vil sld mig ihjel og Ingen er
voldelig mod migl«, og de kommer ham derfor ikke til hjeelp
(vers 408, s. 117).
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heden og princippet om den frie udveksling af
tjenesteydelser. Ridets direktiv 71/305/EQF
af 26. juli 1971°, som indledte den indbyrdes
tilneermelse af medlemsstaternes lovgivning
om indgéelse af offentlige kontrakter, tog,
ifolge forste betragtning til direktivet, grund-
leeggende sigte pa en samtidig gennemforelse
af disse to friheder. Neevnte direktiv, der kun
fandt anvendelse pa kontrakter pa mindst
1 mio. regningsenheder (ottende betragt-
ning), fastsatte som kriterier for tildeling den
laveste pris eller det skonomisk mest fordel-
agtige bud (artikel 29, stk. 1) og tog hgjde for
unormalt lave bud, som ordregiveren ville
kunne forkaste efter at have hort den dristige
udbudsdeltager (artikel 29, stk. 5).

7. Ved fortolkningen af sidstneevnte bestem-
melse har Domstolen fastsléet, at et bud kun
kan udelukkes, efter at den bydende har faet
lejlighed til at redegore for buddet, eller med
andre ord efter en kontradiktorisk kontrol-
procedure, idet automatisk udelukkelse
saledes er forbudt’.

6 — Direktiv om samordning af fremgangsmaderne med hensyn
til indgéelse af offentlige bygge- og anlegskontrakter (EFT
197111, s. 613).

7 — Dette folger af dom af 22.6.1989, sag 103/88, Fratelli
Costanzo, Sml. s. 1839, preemis 16, 18 og 19, som forbed
bestemmelser, hvorefter visse bud automatisk udelukkes
ex officio (punkt 1 i domskonklusionen). Denne retspraksis
er efterfolgende blevet gentaget i dom af 18.6.1991, sag
C-295/89, Dona Alfonso, Sml. I, s. 2967. Der fandtes allerede
en preecedens pa dette omrade i dom af 10.2.1982, sag 76/81,
Transporoute, Sml. s. 417, preemis 18.



SECAP OG SANTORSO

8. Direktiv 71/305 blev eendret flere gange pa
forskellige punkter ®, hvilket gjorde en kodi-
ficering tilradelig, og en sadan blev foretaget
ved direktiv 93/37, stadig med henblik pa at
virkeliggore etableringsfriheden og den frie
udveksling af tjenesteydelser (anden betragt-
ning). Direktiv 93/37 fandt anvendelse pa
kontrakter til en veerdi af mindst 5 mio. ECU
(artikel 6, stk. 1) og fastholdt de tidligere
tildelingskriterier (artikel 30, stk. 1). Artikel
30, stk. 4, i direktivet gengav med nogle
mindre endringer ordlyden i den tidligere
artikel 29, stk. 5, og lod saledes:

»Hvis bud vedrerende en bestemt kontrakt
forekommer at veere unormalt lave i forhold
til ydelsen, skal den ordregivende myndighed,
inden den kan afvise siddanne bud, skriftligt
anmode om sddanne oplysninger om det
pageldende buds sammensatning, som den
anser for relevante, og kontrollere denne
sammensatning under hensyntagen til de
modtagne begrundelser.

Den ordregivende myndighed kan tage
hensyn til begrundelser vedrerende bespa-
relser i forbindelse med byggeprocessen,
vedregrende de anvendte tekniske lgsninger,
den bydendes useedvanligt gunstige betin-
gelser for at udfere arbejdet eller den
bydendes projekts originalitet.

8 — En af eendringerne vedrorte artikel 29, stk. 5, som fik en ny
affattelse ved direktiv 89/440/EQF af 18.7.1989 (EFT L 210,
s. 1).

Hvis kontrakten ifplge udbudsbetingelserne
tildeles pa grundlag af den laveste pris, skal
den ordregivende myndighed give Kommis-
sionen meddelelse om afvisning af bud, som
den finder for lave.

9. Direktiv 2004/18, som medlemsstaterne
skulle gennemfore senest den 31. januar 2006
(artikel 80, stk. 1), har opheevet direktiv 97/37
med virkning fra den 31. marts 2004 (artikel
82 og 83). Ved tildeling af offentlige bygge-
og anleegskontrakter til en veerdi af mindst
5 278 000 EUR [artikel 7, litra c)]° kan den
ordregivende myndighed afvise unormalt
lave tilbud efter gennemforelse af en kontra-
diktorisk kontrolprocedure (artikel 55, stk. 1
0g 2).

B — De italienske bestemmelser

10. Artikel 30, stk. 4, i direktiv 97/37 blev
gennemfort i italiensk ret ved artikel 21,

9 — Som affattet ved Kommissionens forordning (EF)
nr. 2083/2005 af 19.12.2005 (EUT L 333, s. 28).
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stk. 1a, i lov nr. 109/94 af 11. februar 1994,
der er en rammelov om offentlige bygge- og
anlegsarbejder '°, som indfertes i lovens
oprindelige affattelse ved artikel 7 i lov
nr. 216/1995 af 2. juni 1995 . Denne bestem-
melse har folgende ordlyd:

»Den ordregivende myndighed skal ved
indgédelse af kontrakt om arbejder til eller
over belgb pa 5 mio. ECU efter kriteriet om
den laveste pris, jf. stk. 1, vurdere, om der
er tale om unormalt lave bud, jf. artikel 30 i
Radets direktiv 93/37/EQF af 14. juni 1993,
for samtlige bud, som giver et nedslag pa
mindst det aritmetiske gennemsnit af de
procentvise nedslag for samtlige indgivne
bud med fradrag af ti procent, afrundet
opad, med udgangspunkt i de bud, som giver
de storste nedslag, og de bud, der giver de
mindste nedslag, forhgjet med den gennem-
snitlige aritmetiske afvigelse for de procent-
vise nedslag, der overstiger forstnaevnte
gennemsnit.

Den ordregivende myndighed undersoger
inden for en frist pa 60 dage fra indgivelsen
af buddene de begrundelser, der vedrorer
besparelser i forbindelse med byggepro-
cessen, de anvendte tekniske lgsninger eller
den bydendes seerligt gunstige betingelser
for at udfere arbejdet. Begrundelser, der har

10 — Gazzeta ufficiale della Repubblica italiana
»GURI«) nr. 41 af 19.2.1994, s. 5.

11 — GURI nr. 127 af 2.6.1995, s. 3. Denne bestemmelse er resul-
tatet af omdannelsen til lov, med endringer, af lovdekret
nr. 101/1995 af 3.4.1995 om nedvendige bestemmelser
om offentlige bygge- og anlegsarbejder (GURI nr. 78 af
3.4.1995, 5. 8).

(herefter
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sammenheng med forhold, for hvilke en
mindsteveerdi er fastsat ved lov eller admini-
strativt eller kan fastslas pa grundlag af offi-
cielle oplysninger, skal under alle omsten-
digheder udelukkes.

Buddene skal ledsages af begrundelser for de
veesentligste priskomponenter, der er angivet
i udbudsbekendtgorelsen eller opfordrings-
skrivelsen, som tilsammen udger et belgb pa
mindst 75% af udbudssummen.

For s& vidt angér de offentlige bygge- og
anleegskontrakter, hvor belgbet ligger under
Feellesskabets teerskelveerdi, udelukker den
relevante ordregivende myndighed auto-
matisk de bud, som giver et nedslag pa den
procentsats, der er lig med eller hgjere end
det, som er fastsat i forste afsnit i bestem-
melsen, fra at deltage i udbudsproceduren.
Fremgangsméden med automatisk udeluk-
kelse finder ikke anvendelse, hvis der er
modtaget under fem gyldige bud« ™.

12 — Som affattet ved artikel 7 i lov nr. 415/1998 af 18.11.1998
(GURI nr. 284 af 4.12.1998, almindeligt tillaeg, s. 5).
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11. Lovdekret nr. 163 af 12. april 2006"
gennemforer direktiv 2004/18 i national ret.
I bestemmelserne vedrorende unormalt lave
bud (artikel 86-88) er sidste afsnit i artikel
21, stk. 1a, i lov nr. 109/94 ikke lengere
medtaget.

III — Hovedsagerne

12. Ved afgorelse af 28. januar 2003 traf
Comune di Torino (Torinos byrdd) beslut-
ning om ikke fremover at anvende artikel
21, stk. 1a, i lov nr. 109/94 for at undga at
skulle udelukke unormalt lave bud, saledes at
der i forbindelse med tildeling af kontrakter
vedrgrende kommunale bygge- og anlegsar-
bejder, herunder kontrakter pa belgb under
Feellesskabets teerskelveerdi, ville skulle fore-
tages kontrol af sadanne bud, med adgang for
de bydende til at fremseette bemeerkninger, i
henhold til proceduren i direktiv 93/37.

13. De italienske selskaber SECAP SpA
(sag C-147/06) og Santorso Soc. Coop. arl.
(sag C-148/06) deltog i hvert deres offent-
lige udbud afholdt af Comune di Torino
vedrorende udforelse af visse arbejder ™ til
belob under Feellesskabets teerskelveerdi. I

13 — GURI nr. 100 af 2.5.2006.

14 — Henholdsvis ombygning af et gammelt slot til ungdomsher-
berg (4 699 999 EUR) og miljemaessig revitalisering af Corso
Francia mellem Piazza Statuto og Piazza Bernini (5 172 579
EUR).

udbudsbekendtggrelserne blev det anfort, at
kontrakterne i overensstemmelse med afge-
relsen af 28. januar 2003 ville blive tildelt
efter kriteriet om det storste nedslag, idet der
ville blive foretaget kontrol af unormalt lave
bud, uden automatisk udelukkelse af sadanne
bud. De to selskabers bud kom gverst pa
listen over de »ikke unormalt lave« bud, men
for myndigheden traf beslutning undersogte
den de tilsyneladende unormalt lave bud,
konstaterede, at de var serigse, og tildelte
kontrakten til andre udbudsdeltagere.

14. Begge selskaber anlagde sag ved Tribu-
nale amministrativo regionale del Piemonte,
hvorunder de gjorde geeldende, at unormalt
lave bud i henhold til artikel 21, stk. 1a, i lov
nr. 109/94 automatisk skal udelukkes, og
at de ordregivende myndigheder ikke har
mulighed for at lade de bydende fremseette
deres bemeerkninger til sddanne bud og
undersoge dem, for de afvises. Retten tiltradte
ikke dette argument og gav ikke sagsogerne
medhold, idet den fandt, at den nsevnte
bestemmelse tillader automatisk udelukkelse
af unormalt lave bud, uden dog at foreskrive
dette. Folgelig var der efter rettens opfat-
telse intet til hinder for, at den ordregivende
myndighed lader de bydende fremsette
bemaerkninger til deres unormalt lave bud og
lader disse indga i sammenligningen.

15. Consiglio di Stato, hvortil sagsegerne
har anket afgorelserne, er enig i sagsogernes
synspunkt og forkaster underinstansens
fortolkning, men er dog ikke upévirket af de
argumenter vedrerende de feellesskabsretlige

I-3571



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT RUIZ-JARABO — FORENEDE SAGER C-147/06 OG C-148/06

krav, som Comune di Torino har fremsat.
Consiglio di Stato har derfor i medfer af
artikel 234 EF forelagt Domstolen folgende
sporgsmal:

»1) Er der er tale om et grundleggende
feellesskabsretligt princip i den regel,
der er fastsat i artikel 30, stk. 4, i direktiv
93/37/EQF, eller i den tilsvarende regel,
der er fastsat i artikel 55, stk. 1 og 2, i
direktiv 2004/18/EF (hvis den sidst-
nevnte anses for at finde anvendelse),
hvorefter den ordregivende myndighed
ved tilbud, der forekommer at veere
unormalt lave i forhold til ydelsen, er
forpligtet til skriftligt at anmode om
sadanne oplysninger om de pageeldende
tilbuds sammensetning, som den anser
for relevante, og undersgge tilbuddets
sammensaetning under hensyntagen
til de begrundelser, der er givet, inden
myndigheden kan afvise sddanne tilbud?

2) Safremt ovenstdende sporgsmal: »Er
der tale om et grundleggende felles-
skabsretligt princip i den regel, de er
fastsat i artikel 30, stk. 4, i direktiv 93/37/
EQF, eller i den tilsvarende regel, der er
fastsat i artikel 55, stk. 1 og 2, i direktiv
2004/18/EF (hvis den sidstneevnte anses
for at finde anvendelse), hvorefter den
ordregivende myndighed ved tilbud,
der forekommer at veere unormalt lave i
forhold til ydelsen, er forpligtet til skrift-
ligt at anmode om sadanne oplysninger
om de pégeldende tilbuds sammenseet-
ning, som den anser for relevante, og
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undersgge tilbuddets sammenseetning
under hensyntagen til de begrundelser,
der er givet, inden myndigheden kan
afvise sddanne tilbud«, besvares beneeg-
tende som folge af, at ingen af reglerne
udviser trek, der kendetegner et grund-
leeggende  feellesskabsretligt  princip,
onskes det besvaret, »om den pagel-
dende regel da enten er en indirekte
folge eller et »afledt princip« i forhold
til konkurrenceprincippet sammenholdt
med gennemsigtighedsprincippet og
princippet om ikke-forskelsbehandling
pa grundlag af nationalitet, og om reglen
i s fald er umiddelbart bindende og har
forrang for eventuelt modstridende nati-
onale bestemmelser, der er vedtaget af
medlemsstaterne som led i reguleringen
af de offentlige bygge- og anleegskon-
trakter, der ligger uden for feellesskabs-
rettens direkte anvendelsesomrade.««

IV — Retsforhandlingerne ved Domstolen

16. Ved kendelse afsagt af Domstolens
preesident den 10. maj 2006 er de to sager
blevet forenet pa grund af deres indbyrdes
sammenheeng.

17. De sagsogende selskaber i hovedsagerne,
Comune di Torino, den italienske, den tyske,
den ostrigske, den slovakiske, den franske,
den litauiske og den nederlandske regering
samt Kommissionen har indgivet skriftlige
indleeg. Alle indleggene gar i forskellige
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retninger, men kan inddeles i to katego-
rier, hvor den ene udgeres af de indleeg, der
stotter Comune di Torino — som f.eks. den
litauiske og den slovakiske regerings indleeg °
og Kommissionens indleeg — og den anden af
de resterende indleeg, ifolge hvilke de preeju-
dicielle sporgsmal skal besvares benzegtende.
Under retsmodet den 25. oktober 2007 blev
der afgivet mundtlige indleeg af repreesentan-
terne for Santorso Soc. coop. arl, Comune di
Torino, den italienske, den tyske og litauiske
regering samt Kommissionen.

V — Vurdering af de

sporgsmal

praejudicielle

18. De to spergsmal fra Consiglio di Stato
kan i praksis sammenfattes til det ene, om
artikel 30, stk. 4, i direktiv 93/37, hvor-
efter unormalt lave bud skal droftes med de
bydende, for der treeffes beslutning om en
eventuel udelukkelse, finder anvendelse pa
kontrakter, som ikke henhgrer under direkti-
vets anvendelsesomrade. Spergsmalet er med
andre ord, om den nevnte bestemmelse er
til hinder for, at medlemsstaterne foreskriver
automatisk udelukkelse af unormalt lave bud
i forbindelse med saddanne kontrakter.

15 — Dog, hvad angér den slovakiske regerings indleeg, med visse
nuancer i forhold til den litauiske regerings og Comune di
Torinos indleeg, idet den slovakiske regering mener, at det
forste preejudicielle spergsmal skal besvares benzgtende,
samtidig med at den er utilbgjelig til at adskille reglen i
henhold til artikel 30, stk. 4, i direktiv 93/37 fra trakta-
tens principper. Den slovakiske regering er saledes enig i
Comune di Torinos afgorelse.

19. Karakteren af denne bestemmelse skal
derfor underspges med henblik pa at afgore,
om den hgrer til den primeere feellesskabsret
og dermed reekker ud over anvendelsesom-
radet for direktiv 93/37.

A — Udgangspunktet

20. Undersogelsen kan foretages pa et solidt
grundlag af fast retspraksis, som jeg alle-
rede har analyseret'®. Udbudsprocedurerne
for offentlige kontrakter, som af forskel-
lige arsager (kvantitative eller begrebsmees-
sige) falder uden for anvendelsesomradet for
direktiverne pa omradet, er ikke undtaget fra
bestemmelserne i Den Europeiske Unions
retsorden, og de grundleeggende principper i
henhold til denne, herunder iseer den grund-
leeggende ret til fri beveegelighed, skal derfor
ubetinget respekteres.

21. Denne opfattelse, som kommer til udtr¥k
i anden betragtning til direktiv 2004/18"7,

16 — Forslag til afgorelse fremsat den 8.11.2006, sag C-412/04,
Kommissionen mod Italien, hvori der endnu ikke er afsagt
dom (punkt 44-47).

17 — »Indgéelse af kontrakter i medlemsstaterne pa vegne af
staten, regionale eller lokale myndigheder og andre offent-
ligretlige organer er underlagt traktatens principper og
navnlig principperne om fri bevaegelighed for varer, fri
etableringsret og fri beveegelighed for tjenesteydelser og de
principper, der er afledt heraf, sisom principperne om lige-
behandling, ikke-forskelsbehandling, gensidig anerkendelse,
proportionalitet og gennemsigtighed [...]«
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gar ganske langt tilbage i Domstolens
historie '*. I dommen af 7. december 2000 i
sagen Telaustria og Telefonadress ' fastslog
Domstolen, at de ordregivende myndig-
heder er forpligtet til at overholde trakta-
tens regler ved indgaelse af kontrakter, der
er udelukket fra anvendelsesomradet for
sektordirektiverne (preemis 60) 2 Denne
retspraksis er bekreeftet i dommen af 18. juni
2002 i HI-sagen (preemis 47) > og senest med
storste selvfplgelighed og uden henvisning til
tidligere praksis gentaget i dommen af 21. juli
2005 i Coname-sagen **

22. Tkendelsen af 3. december 2001 i Vester-
gaard-sagen > understregede Domstolen, at

18 — Og i Kommissionens, hvor den nermere bestemt er
afspejlet i dens »Fortolkningsmeddelelse om den feelles-
skabsret, der finder anvendelse pa tildelingen af kontrakter,
som ikke eller kun delvis er omfattet af udbudsdirektiverne«
(EUT 2006 C 179, 5. 2, pa s. 5 0g 6).

19 — Sag C-324/98, Sml. I, s. 10745.

20 — I den pageldende sag Radets direktiv 93/38/EQF af
14.6.1993 om samordning af fremgangsmaderne ved
tilbudsgivning inden for vand- og energiforsyning samt
transport og telekommunikation (EFT L 199, s. 84),
nu erstattet af Europa-Parlamentets og Radets direktiv
2004/17/EF af 31.3.2004 (EUT L 134, s. 1).

21 — Sag C-92/00, Sml. I, s. 5553. Denne sag vedrorte i virke-
ligheden ikke en kontrakt, der faldt uden for et direktivs
anvendelsesomrédde, men en procedure, som ikke var
omhandlet i bestemmelsen: I henhold til traktaten skulle
der veere mulighed for under en klageprocedure at anfegte
en beslutning om tilbagekaldelse af et udbud, som ikke var
omhandlet i Radets direktiv 89/665/EQF af 21.12.1989 om
samordning af love og administrative bestemmelser vedre-
rende anvendelsen af klageprocedurerne i forbindelse med
indgéelse af offentlige indkebs- samt bygge- og anleegskon-
trakter (EFT L 395, s. 33), som andret ved Ridets direktiv
92/50.

22 — Sag C-231/03, Sml I, s. 7287. Domstolen bemzerkede i
preemis 16, at tildelingen af den i sagen omhandlede konces-
sionskontrakt (vedrerende driften af den offentlige gasfor-
syning direkte til et overvejende offentligt ejet selskab)
ikke var omfattet af nogen af de direktiver, som regulerede
udbudsomradet. I mangel af en sidan regulering skulle de
feellesskabsretlige folger af tildelingen af sadanne koncessi-
onskontrakter fortolkes i lyset af den primeere ret og navnlig
de grundleeggende friheder, der er nedfeeldet i traktaten.
Domstolen udtalte sig i samme retning i dom af 13.10.2005,
sag C-458/03, Parking Brixen, Sml. I, s. 8585, preemis 46, og
af 6.4.2006, sag C-410/04, ANAV, Sml. I, s. 3303, preemis 18.

23 — Sag C-59/00, Sml. I, s. 9505.
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den omsteendighed, at de seerlige og strenge
fremgangsmader, der er fastsat i direkti-
verne, ikke er egnede, sifremt der er tale
om kontrakter af mindre veerdi, ikke inde-
beerer, at sddanne kontrakter er udelukket
fra feellesskabsrettens anvendelsesomrade,
idet de ogsa skal overholde traktatens regler
(preemis 19-21)* hvis de har interesse for
erhvervsdrivende i andre medlemsstater >.
Domstolen fastholdt dette i dommen af 20.
oktober 2005 i sagen Kommissionen mod
Frankrig > (preemis 33).

23. Fastseettelsen af en egkonomisk teerskel
for anvendelsen af udbudsdirektiverne
bygger pa den formodning, at kontrakter af
ringe veerdi ikke tiltreekker erhvervsdrivende,
der er etableret i andre medlemsstater. De
har saledes ikke interesse i hele Feelles-
skabet. Denne iuris tantum-formodning
kan imidlertid afkreeftes af andre beviser, og
som Kommissionen har anfort i sit skriftlige
indleeg, kan det derfor ikke udelukkes, at en
kontrakt af ringe veerdi virker tillokkende
pd udenlandske erhvervsdrivende, f.eks. pa
grund af stedet for opfyldelsen, der kan veere
teet pd den pégeldende erhvervsdrivendes
eget land, eller fordi kontrakten harmonerer
med dennes forretningsstrategi.

24 — I denne kendelse fastslog Domstolen, at artikel 28 EF var
til hinder for en bestemmelse i udbudsbetingelserne vedre-
rende en bygge- og anlegskontrakt af mindre veerdi, som
uden neermere angivelser kreevede anvendelse af produkter
af et bestemt mzerke.

25 — Ved en modsetningsslutning fra
Coname-dommen.

26 — Sag C-264/03, Sml. I, s. 8831.

preemis 20 i
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24. Det kan saledes ikke bestrides, at denne
kvantitative teerskel er rent formel, og der
er derfor intet i vejen for, at en kontrakt
af mindre veerdi veekker interesse i andre
medlemsstater. Hermed foreligger den
faktor, som bringer feellesskabsretten og
dens formal pa bane. Fremgangsmaderne
ved tildeling af sddanne kontrakter — som
den ringe interesse til trods har betydning pa
europeeisk plan — skal derfor folge traktatens
principper, uden at dette i gvrigt er til hinder
for, at der geelder strengere bestemmelser
om feellesskabssamordning for kontrakter til
belgb over teerskelvaerdierne i direktiverne >,

25. En af disse bestemmelser — artikel
30, stk. 4, i direktiv 93/37, der tidsmaessigt
finder anvendelse pa hovedsagerne, og som
genfindes i artikel 55, stk. 1 og 2, i direktiv
2004/18 — forbyder automatisk udeluk-
kelse af unormalt lave bud. Consiglio di
Stato ensker derfor oplyst, om dette forbud
afspejler et grundleeggende feellesskabsret-
ligt princip eller en folge af konkurrence-
princippet, sammenholdt med gennem-
sigtighedsprincippet og princippet om
ikke-forskelsbehandling pa grundlag af natio-
nalitet, som ogsé skal overholdes ved tilde-
ling af kontrakter, der ikke er omfattet af de
naevnte direktiver.

27 — Der kan her henvises til anden del af anden betragtning til
direktiv 2004/18.

B — Ikke helt et grundiceggende princip ...

26. Begreberne »grundleeggende princip«
og »grundleggende bestemmelse«, som er
anvendt i den ovenfor neevnte retspraksis,
har et meget preecist indhold. De henviser
ikke til ethvert aksiologisk element, som
mitte ligge latent i traktaten, og heller ikke
til en hvilken som helst foranstaltning, som
métte veere vedtaget for at opfylde dens
formal. De ligger netop imellem disse yder-
punkter, i den primeere lovgivnings bogstav,
dér hvor Feellesskabets »forfatningsgiver«
opstillede de mal, som man e¢nskede at
na ved hjelp af de vigtige midler, der blev
fastsat. En hurtig leesning af artikel 2 EF og 3
EF afslorer, at disse begreber henviser til den
uhindrede beveegelighed for personer, varer,
tjenesteydelser og kapital, som gennem-
fores via de respektive bestemmelser om fri
beveegelighed (artikel 23 EF, 43 EF og 49 EF),
hvortil kommer bestemmelsen om afskaffelse
af al forskelsbehandling pé grundlag af natio-
nalitet (artikel 12 EF) som en tveergdende
veerdi i et integrationsprojekt mellem mange
forskellige lande.

27. Denne opfattelse, som ligner den, der
kommer til udtryk i anden betragtning til
direktiv 2004/18, skinner ogsa igennem i de
naevnte afgorelser. I dommen i sagen Telau-
stria og Telefonadress blev der netop henvist
til princippet om ligebehandling af stats-
borgere fra de forskellige medlemsstater
(preemis 60). I HI-dommen blev der desuden
henvist til etableringsfriheden og den frie
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udveksling af tjenesteydelser (preemis 42
og 47). I kendelsen i Vestergaard-sagen var
det retlige grundlag det andet princip om
fri beveegelighed, nemlig princippet om frie
varebevaegelser (preemis 21), og i Coname-
dommen henviste Domstolen igen til artikel
43 EF og 49 EF i forbindelse med dens under-
sogelse af, om der forela indirekte forskelsbe-
handling pa baggrund af nationalitet.

28. Ved en neermere betragtning ses det,
at de »grundleeggende principper« i trak-
taten, som kan have betydning for medlems-
staternes ret til at regulere fremgangsma-
derne ved tildeling af kontrakter uden for
den samordning, der er foretaget gennem
sektordirektiverne, er sammenfaldende
med de principper, som neevnes i direkti-
vernes preeambler, og som Domstolen har
fremheevet.

29. Dette ber i ovrigt ikke undre nogen, for
som det understreges i anden betragtning til
direktiv 2004/18, bygger dets bestemmelser
pa disse principper, idet de neevnte direktiver
forfolger et begreenset umiddelbart formal,
nemlig en samordning af fremgangsmaderne
ved indgdelse af kontrakter, for at opnd en
effektiv konkurrence pa omradet for offent-
lige kontrakter® med henblik pi gennem-
forelse af de grundleggende friheder i den
europeeiske integrationsproces. Formalet er
nermere bestemt at afskaffe hindringerne

28 — Fratelli Costanzo-dommen, preemis 18.
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for fri beveegelighed og beskytte nationale
erhvervsdrivendes interesser, nar disse
onsker at seelge varer eller tjenestegdelser til
ordregivere i andre medlemsstater >,

30. Den anden side af billedet er, at der
forfolges et dobbelt formal, nemlig dels
at fjerne risikoen for, at der indremmes
indenlandske bydende eller ansegere en
fortrinsstilling (»buy national«), dels at det
udelukkes, at det organ, som er ansvarligt
for indgéaelsen af kontrakter, lader sig lede
af andre hensyn end okonomiske® (derfor
er det grundleeggende kriterium for tildeling
af en kontrakt altid det laveste bud eller det
gkonomisk mest fordelagtige).

31. Pa denne baggrund kan det forste praeju-
dicielle sporgsmal kun besvares benzegtende,
eftersom automatisk udelukkelse af unor-
malt lave bud i forbindelse med tildeling af
en offentlig bygge- og anlegskontrakt ikke
udger en grundleggende regel i henhold til
traktaten. De neevnte grundleeggende friheder
og forbuddet mod forskelsbehandling kreever

29 — Dom af 10.11.1998, sag C-360/96, BFI Holding, Sml. I,
s. 6821, preemis 41, af 3.10.2000, sag C-380/98, University
of Cambridge, Sml. I, s. 8035, preemis 16, og af 1.2.2001,
sag C-237/99, Kommissionen mod Frankrig, Sml. I, s. 939,
preemis 41.

30 — Dom af 15.1.1998, sag C-44/96, Mannesmann Anlagenbau
Austria m.fl, Sml. [, s. 73, preemis 33, BFI Holding-dommen,
preemis 42, University of Cambridge-dommen, praemis
17, og dommen i sagen Kommissionen mod Frankrig,
preemis 42.
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nemlig ikke ubetinget og altid, at en udbuds-
deltager, som afgiver et sadant bud, skal have
lov til at fremseette sine bemeerkninger, for
en afgorelse treeffes.

32. Dette skyldes bl.a. hensynet til effekti-
vitetsprincippet, som ogsa gelder i relation
til de feellesskabsretlige bestemmelser om
offentlige kontrakter. Nar alt kommer til alt,
kreever forvaltningen af almene interesser en
sadan effektivitet, der undertiden er ufor-
enelig med det tempo, som nedvendiggores
af en selektiv fremgangsméade, i forbindelse
med hvilken der kraeves mange garantier >,

C — ...men mere end blot en positiv retsregel

1. Afledte principper

33. Med artikel 30, stk. 4, i direktiv 93/37
har lovgiver heller ikke fastsat en bestem-
melse, som kan anvendes skonsmaessigt eller
endda vilkarligt, uden forbindelse til omver-
denen, og som man lige sd godt kunne have
undveeret.

31 — Jf. punkt 30 i mit forslag til afgerelse fremsat den 5.6.2001 i
Lombardini og Mantovani-sagen.

34. Som allerede neevnt fastslog Domstolen
i dommen i sagen Lombardini og Manto-
vani, at droftelsen mellem den ordre-
givende myndighed og den bydende er
»afgerende« *. Der ligger i dette adjektiv en
overbevisning om, at den kontradiktoriske
kontrolprocedure for unormalt lave bud
er absolut ngdvendig for at udvikle en reel
konkurrence i forbindelse med indgaelse af
offentlige kontrakter og sikre den frie bevae-
gelighed, men som jeg anforte i mit forslag
til afgorelse i de to sager, forudseetter dette,
at de bydende har mulighed for at deltage i
udbuddet pa lige vilkar, uden nogen form for
forskelsbehandling (punkt 24).

35. Forbuddet mod enhver form for forskels-
behandling, iseer pa grundlag af nationalitet,
indebaerer en  gennemsigtighedsforplig-
telse, der bestér i at sikre en passende grad
af offentlighed til fordel for enhver poten-
tiel tilbudsgiver, der gor det muligt at abne
markedet for konkurrence og at kontrollere,
at udbudsprocedurerne er upartiske. Dette
blev understreget i dommen af 18. november
1999 i sagen Unitron Scandinavia og 3-S
(preemis 61 og 62) *°.

32 — Domstolen fremheavede, at det fremgar af den nzevnte
bestemmelse, at det pahviler den ordregivende myndighed
at udpege de bud, der giver anledning til mistanke, at give
de berorte virksomheder mulighed for at bevise holdbar-
heden af deres bud, at vurdere relevansen af de neermere
oplysninger, den modtager fra de pagaldende, og at treeffe
en beslutning om, hvorvidt den vil medtage disse bud eller
forkaste dem (preemis 55).

33 — Sag C-275/98, Sml. I, s. 8291. Jf. i samme retning dommen
i sagen Telaustria og Telefonadress (praemis 61 og 62) og
Parking Brixen-dommen (preemis 49).
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36. P4 denne baggrund kan man med
rette rejse spergsmalet — saledes om ogsa
Consiglio di Stato har gjort det — om artikel
30, stk. 4, i direktiv 93/37, uanset at bestem-
melsen ikke er udtryk for et grundleeggende
feellesskabsretligt princip, udger en folge
af de grundleeggende principper, som der
ikke kan gives afkald p4, og som gelder for
offentlige kontrakter, der er af interesse i hele
Feellesskabet, uanset om de er undergivet
direktivernes bestemmelser.

37. Hvis den automatiske udelukkelse af
unormalt lave bud strider mod denne folge,
er sporgsmalet med andre ord, om bestem-
melsen skal anvendes pa kontrakter, der
ikke falder inden for anvendelsesomradet for
direktiv 93/37.

2. De bydende og begrebet unormalt lavt
bud

38. Begrebet unormalt lavt bud har ikke en
abstrakt karakter. Det defineres tveertimod
i forhold til den kontrakt, som tildelingen
vedrorer, og i forhold til ydelsen®". Det har
saledes karakter af et ubestemt retligt begreb,
som ikke er fastlagt a priori, men som kan
forudsiges pé grundlag af kontraktgenstan-
dens karakteristika.

34 — Punkt 32 i forslaget til afgorelse i sagen Lombardini og
Mantovani.
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39. Dette seerlige treek er endnu mere udtalt
i det italienske system, hvor begrebet preeci-
seres i forhold til kontraktens indhold og
prisen for de forskellige forslag ved hjeelp af
et matematisk kriterium for fastseettelse af
teersklen for unormalt lave bud.

40. Udbudsdeltagere, der takket veere offent-
liggarelsen af udbuddet kender til ydelsen og
karakteren af denne, udarbejder deres tilbud
og afgiver dem i fortrolighed, saledes at den
enkelte bydende er den eneste, der har kend-
skab til sit eget tilbud. Da det i henhold til
ordningen et det laveste bud eller det gkono-
misk mest fordelagtige, der vinder, er de
fremlagte budgetter som hovedregel meget
stramme for at gere prisen sa lav som mulig,
ogsa selv om der herved gores indhug i virk-
somhedens fortjeneste.

41. Alle de bydende lgber saledes den
samme risiko for, at deres bud — nar kuver-
terne er abnet — vil blive karakteriseret som
unormalt lavt.

42. De lige vilkar opherer imidlertid, hvis en
eller flere af konkurrenterne har kendskab til
de elementer, der har betydning for fastseet-
telsen af teersklen for unormalt lave bud. I
en sadan situation gar den nedvendige upar-
tiskhed tabt.
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3. Ulovlige aftaler ved afgivelse af bud

43. Consiglio di Stato tegner pa grundlag af
de af Comune di Torino fremlagte faktiske
oplysninger et billede, som Domstolen ikke
kan ignorere, hvor den automatiske udeluk-
kelse af unormalt lave bud, som kreeves i
henhold til sidste afsnit i artikel 21, stk. 1a, i
lov nr. 109/94, indebeerer, at virksomhederne
tilskyndes til at indgd ulovlige aftaler for at
pavirke udbuddets udfald.

44. 1 en sadan situation finder feellesskabs-
retten anvendelse.

45. Det er abenbart, at den automatiske
udelukkelse af bud, som i henhold til forste
afsnit i bestemmelsen er unormalt lave, ikke i
sig selv er udtryk for forskelsbehandling, fordi
der er tale om et objektivt kriterium. Som jeg
har forklaret i mit forslag til afgorelse i sagen
Lombardini og Mantovani, indeholder den
italienske lovgivning en bestemmelse om et
aritmetisk og automatisk kriterium for fast-
settelse af teersklen for unormalt lave bud,
som er i fuld overensstemmelse med direktiv
93/37, og som muligger, at markedet for hver
udbudsprocedure fastseetter den teerskel,
hvorover et bud skal anses for unormalt. Alle
ansegere behandles ens, og ingen nyder ved
udarbejdelsen af sit tilbud en fordel frem for

de gvrige (punkt 33 og 35). En umiddelbar
afvisning af unormalt lave bud uden adgang
for de bydende til at fremssette bemaerk-
ninger er derfor ikke diskriminerende for
nogen.

46. Det forholder sig imidlertid anderledes,
hvis en gruppe erhvervsdrivende — typisk pa
det geografiske marked, som er genstand for
udbuddet — gennem ulovlige aftaler koordi-
nerer deres bud, s de bliver ensartede, med
kun minimale forskelle, saledes at bud afgivet
af konkurrenter, der ikke deltager i den ulov-
lige praksis, bliver karakteriseret som unor-
malt lave, uden at de far mulighed for at
fremlaegge oplysninger til stotte for deres bud
eller dokumentere, at de er holdbare.

47. Dette skader gennemsigtigheden og
den sunde konkurrence mellem virksomhe-
derne, som netop har status af fellesskabs-
retlige principper p& omréadet for offentlige
kontrakter, for nar de bererte udbudsdelta-
gere er etableret i andre medlemsstater, skal
de have lejlighed til at fremseette bemeerk-
ninger til deres bud, idet der ellers vil fore-
ligge en forskelsbehandling, som er ulovlig i
henhold til traktaten. Comune di Torino har
under retsmedet i denne preejudicielle sag
oplyst, at der efter, at det traf beslutning om
ikke at anvende de nationale bestemmelser,
er sket et betydeligt fald i antallet af bud, der
indgives med henblik pa at forvride den frie
konkurrence.

48. De neevnte principper kreever kort sagt,
at den ordregivende myndighed ved tildeling
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af kontrakter af betydning pa feellesskabs-
plan gennemforer en kontradiktorisk proce-
dure, hvorunder erhvervsdrivende, hvis bud
er blevet kvalificeret som unormalt lave, far
adgang til at fremseette deres bemeerkninger.
Disse principper er folgelig til hinder for nati-
onale bestemmelser, som i forbindelse med
kontrakter pa belgb under den i sektordirek-
tiverne fastsatte teerskelveerdi kreever auto-
matisk udelukkelse af unormalt lave bud,
uden adgang for de bydende til at fremseette
bemeerkninger.

4. Retten til god forvaltning

49. Foruden ovennaevnte objektive og
abstrakte dimension, hvor andre interesser
i forbindelse med en udbudsprocedure end
den enkelte erhvervsdrivendes vejer tungest,
er der ogsd den subjektive dimension, hvor
den erhvervsdrivendes rettigheder, og
navnlig forbuddet mod at fratage ham mulig-
heden for at forsvare sine interesser under
den administrative procedure, har serlig
betydning.

50. Dette forbud er udtrykkeligt anerkendt i
alle medlemsstaternes retsordener og indgar
i retten til god forvaltning, som er omhandlet
i Den Europeeiske Unions charter om grund-
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leggende rettigheder*’, neermere bestemt
i artikel 41 i kapitel V vedrgrende borgerne
i Unionens medlemsstater. I stk. 2 i denne
bestemmelse anerkendes retten for enhver til
at blive hort, inden der treeffes en individuel
foranstaltning over for ham eller hende.

51. Domstolen har for nylig anerkendt
vigtigheden af chartret, seerlig i dommen
af 27. guni 2006 i sagen Parlamentet mod
Radet® og i dommen af 8. maj 2007 i sagen
Advocaten voor de Wereld”. Ifolge chartret
skal den bydende, for han kan udelukkes,
have adgang til at fremseette sine bemaerk-
ninger for at overbevise den ordregivende
myndighed om, at hans bud er realistisk.

52. Jeg er enig med Kommissionen i, at
denne ret isoleret set ikke indebeerer, at en
erhvervsdrivende, der har afgivet et dristigt
bud, altid skal heres, for i princippet er
hans interesser allerede beskyttet gennem
den upartiske undersogelse af buddene pa
grundlag af forud fastsatte, objektive og ikke
diskriminerende kriterier. Imidlertid er en
udbudsdeltager, som risikerer at blive forbi-
gdet pad grund af konkurrenternes aftale, i
en ufordelagtig situation, som vil forverres
yderligere, hvis han heller ikke far mulighed
for at fremseette bemeerkninger.

35 — EFT 2000 C 364, s. 1.
36 — Sag C-540/03, Sml. I, s. 5769.

37 — Sag C-303/05, Sml. I, s. 3633. Jf. hvad angar karakteren af
chartret punkt 76-79 i mit forslag til afgorelse i denne sag.
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53. Der kan saledes af retten til at blive hort
af den ordregivende myndighed udledes
argumenter imod automatisk udelukkelse af
unormalt lave bud, for som allerede neevnt
udger begrebet »unormalt« et ubestemt
retligt begreb, som skal fastleegges neermere
i hvert enkelt tilfeelde pa grundlag af de fore-
liggende seerlige omsteendigheder.

54. Retten til god forvaltning taler folgelig
imod at wundlade den kontradiktoriske
kontrolprocedure for bud, inden der treeffes
afgorelse om deres egnethed. Dette geelder
ogsa i forbindelse med kontakter, som falder
uden for sektordirektivernes anvendelsesom-
rade, idet der ellers ville blive gjort indgreb
i de garantier, der er indfert gennem de
sakaldte »klagedirektiver« *®

5. Medlemsstaternes handlefrihed

55. Det folger af det anforte, at feelles-
skabsretten er til hinder for nationale

38 — Direktiv 89/665, nevnt ovenfor, og Radets direktiv 92/13/
EQF af 25.2.1992 om samordning af love og administrative
bestemmelser vedrorende anvendelse af feellesskabsreglerne
for fremgangsmaden ved tilbudsgivning inden for vand- og
energiforsyning samt transport og telekommunikation (EFT
L76,s. 14).

bestemmelser, hvorefter de ordregivende
myndigheder i forbindelse med offentlige
kontrakter, som ikke er omfattet af direkti-
verne om samordning af fremgangsmaderne
ved indgaelse af kontrakter, har pligt til at
foretage automatisk udelukkelse af unor-
malt lave bud. Derimod skal de ordregivende
myndigheder ifolge feellesskabsretten have
lejlighed til at vurdere, om det, henset til
omstendighederne i hvert enkelt tilfelde, vil
veere hensigtsmeessigt at indlede en kontra-
diktorisk heringsprocedure for at fi kend-
skab til buddenes struktur *’.

56. Imidlertid skal medlemsstaterne som
folge af deres autonomi ikke nedvendigvis
folge fremgangsmaden i artikel 30, stk. 4, i
direktiv 93/37, men kan selv veelge midlerne
til beskyttelse af de rettigheder, som feelles-
skabsretten medferer for borgerne, idet de
som den eneste begraensning blot skal sikre,
at principperne om akvivalens og effektivitet
overholdes, hvilket vil sige, at de pageeldende
regler ikke mé veere mindre gunstige end
dem, der geelder for beskyttelsen af rettig-
heder i henhold til national ret, og at de ikke
i praksis ma geore det umuligt eller ufor-
holdsmeessigt vanskeligt at nd det mal, der
forfolges .

39 — I dommen af 7.10.2004 i Sintesi-sagen (sag C-247/02, Sml.
I, s. 9215) kritiserede Domstolen en national lovgivning,
hvorefter de ordregivende myndigheder skulle anvende
ét bestemt kriterium for tildeling af offentlige bygge- og
anleaegskontrakter, hvorved de blev frataget muligheden for
at tage hensyn til sddanne kontrakters karakter og seerpreg
og for hver enkelt kontrakt veelge det kriterium, der var
bedst egnet til at sikre den frie konkurrence, saledes at det
bedste bud blev valgt (preemis 40).

40 — Ifelge fast retspraksis, som blev indledt med dommen af
16.12.1976 i Rewe-sagen (sag 33/76, Sml. s. 1989).
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VI — Forslag til afgerelse

57. Sammenfattende foreslar jeg Domstolen at give folgende besvarelse af de preeju-
dicielle sporgsmal forelagt af Consiglio di Stato:

»Konkurrenceprincippet, gennemsigtighedsprincippet og princippet om forbud
mod forskelsbehandling p& grundlag af nationalitet, der ligger til grund for felles-
skabsbestemmelserne om offentlige kontrakter, samt retten til god forvaltning, er til
hinder for nationale bestemmelser, som i forbindelse med udbud vedrgrende offent-
lige kontrakter, der ikke er omfattet af direktiverne pa omradet, forpligter de ordre-
givende myndigheder til at foretage automatisk udelukkelse af unormalt lave bud,
uden mulighed for at gennemfore en kontradiktorisk kontrolprocedure.«
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