DOM AF 19.4.2007 — SAG C-295/05

DOMSTOLENS DOM (Anden Afdeling)
19. april 2007 °

I sag C-295/05,

angdende en anmodning om praejudiciel afgerelse i henhold til artikel 234 EFE
indgivet af Tribunal Supremo (Spanien) ved afgerelse af 1. april 2005, indgaet til
Domstolen den 21. juli 2005, i sagen:

Asociacién Nacional de Empresas Forestales (Asemfo)

mod

Transformacién Agraria SA (Tragsa),

Administracién del Estado,

* Processprog: spansk.
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har

DOMSTOLEN (Anden Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, C.W.A. Timmermans, og dommerne R.
Schintgen, R. Silva de Lapuerta, G. Arestis (refererende dommer) og L. Bay Larsen,

generaladvokat: L.A. Geelhoed
justitssekreteer: assisterende justitssekreteer H. von Holstein,

pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmedet den 15. juni 2006,

efter at der er indgivet skriftlige indleg af:

— Asociacién Nacional de Empresas Forestales (Asemfo) ved procuradora
D.P. Thomas de Carranza y Méndez de Vigo og abogado R. Vazquez del
Rey Villanueva

— Transformacién Agraria SA (Tragsa) ved abogados S. Ortiz Vaamonde og
L. Perefia Pinedo
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— den spanske regering ved F. Diez Moreno, som befuldmaegtiget

— den litauiske regering ved D. Kriaucitinas, som befuldmeegtiget

— Kommissionen for De Europaeiske Faellesskaber ved X. Lewis og F. Castillo de la
Torre, som befuldmaegtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 28. september 2006,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om prejudiciel afgorelse vedrorer spergsmalet om, hvorvidt en
medlemsstat i betragtning af artikel 86, stk. 1, EF kan tildele en offentlig virksomhed
en retsstilling, der gor det muligt for den at udfere arbejder uden at veere omfattet af
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Radets direktiv 92/50/EQF af 18. juni 1992 om samordning af fremgangsmaderne
ved indgéelse af offentlige tjenesteydelsesaftaler (EFT L 209, s. 1), Radets direktiv
93/36/EQF af 14. juni 1993 om samordning af fremgangsmaderne ved offentlige
indkeb (EFT L 199, s. 1) samt Radets direktiv 93/37/EQF af 14. juni 1993 om
samordning af fremgangsmaderne med hensyn til indgéelse af offentlige bygge- og
anleegskontrakter (EFT L 199, s. 54), og om disse direktiver er til hinder for en sadan
ordning.

Spergsmalene er blevet rejst under en sag mellem Asociacién Nacional de Empresas
Forestales (herefter » Asemfo«) og Administracién del Estado vedrerende en klage
over den retlige ordning, som Transformacién Agraria SA (herefter »Tragsa«) er
omfattet af.

Retsforskrifter

Feellesskabsbestemmelser

Artikel 1 i direktiv 92/50 havde folgende ordlyd:

»I dette direktiv forstas ved:

a) offentlige tjenesteydelsesaftaler, gensidigt bebyrdende aftaler, der indgas skrift-
ligt mellem en tjenesteyder og en ordregivende myndighed [...]
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b) ordregivende myndigheder, staten, lokale myndigheder, offentligretlige organer
og sammenslutninger af en/et eller flere af disse lokale myndigheder eller
offentligretlige organer.

[...]«

Artikel 1 i direktiv 93/36 bestemte folgende:

»I dette direktiv forstas ved:

a) »offentlige indkebsaftaler«, gensidigt bebyrdende aftaler, som indgas skriftligt
mellem en leverander (en fysisk eller juridisk person) pa den ene side og en af de
i litra b) definerede ordregivende myndigheder pa den anden side, og som
vedrorer kob, leasing eller leje med eller uden forkebsret af varer. Levering af
sadanne varer kan som tilleeg omfatte monterings- og installationsarbejde
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»ordregivende myndigheder«, staten, regionale eller lokale myndigheder,
offentligretlige organer og sammenslutninger af en/et eller flere af disse lokale
myndigheder eller offentligretlige organer

Artikel 1 i direktiv 93/37 havde folgende ordlyd:

»]

a)

b)

dette direktiv forstas ved:

»offentlige bygge- og anleegskontrakter«, gensidigt bebyrdende kontrakter, som
indgas skriftligt mellem en entreprengr pi den ene side og en ordregivende
myndighed som defineret under litra b) pa den anden side, og som til genstand
har enten udferelse eller bade udferelse og projektering af arbejder vedrerende
en af de i bilag II omhandlede former for virksomhed eller bygge- og
anleegsarbejde som defineret under litra c) eller ved et hvilket som helst middel
at lade et bygge- og anlaegsarbejde udfere, som svarer til de af den ordregivende
myndighed fastlagte behov

»ordregivende myndigheder«, staten, lokale myndigheder, offentligretlige
organer og sammenslutninger af en/et eller flere af disse lokale myndigheder
eller offentligretlige organer.
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De nationale bestemmelser

Reglerne om offentlige bygge- og anleegskontrakter

Artikel 152 i lov nr. 13/1995 af 18. maj 1995 om de offentlige myndigheders
kontrakter (BOE nr. 119 af 19.5.1995, s. 14601), i den affattelse som er kodificeret
ved kongeligt dekret nr. 2/2000 af 16. juni 2000 (BOE nr. 148 af 21.6.2000, s. 21775,
herefter »lov nr. 13/1995«), har folgende ordlyd:

»1. Forvaltningen kan lade arbejder udfere ved hjelp af sine egne tjenester og sine
egne personelle eller materielle midler eller i samarbejde med private virksomheder,
i sidstneevnte tilfeelde pa betingelse af, at den finansielle veerdi af de péageeldende
arbejder ikke overstiger [...], nir en af folgende omsteendigheder foreligger:

a) Forvaltningen rader over fabrikker, lagre, veerksteder, tekniske eller industrielle
tjenester, der er egnet til at gennemfere de planlagte arbejder, i hvilket tilfeelde
disse midler normalt ber finde anvendelse.

I-3040



ASEMFO

Artikel 194 i lov nr. 13/1995 bestemmer folgende:

»1. Forvaltningen kan lade lgsore fremstille ved hjeelp af sine egne tjenester og sine
egne personelle eller materielle midler eller i samarbejde med private virksomheder,
i sidstnaevnte tilfeelde pa den betingelse, at den finansielle veerdi af aktiviteterne er
mindre end de i artikel 177, stk. 2, fastsatte maksimumsbelob, nar en af folgende
omstendigheder foreligger:

a) Forvaltningen rader over fabrikker, lagre, veerksteder, tekniske eller industrielle
tjenester, der er egnet til at gennemfoare de planlagte arbejder, i hvilket tilfeelde
disse midler normalt bar finde anvendelse.

[...]«

Den retlige ordning for Tragsa

Stiftelsen af Tragsa blev godkendt ved artikel 1 i kongeligt dekret nr. 379/1977 af
21. januar 1977 (BOE nr. 65 af 17.3.1977, s. 6202).
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Den retlige ordning for Tragsa indfert ved neaevnte kongelige dekret blev successivt
eendret indtil vedtagelsen af lov nr. 66/1997 af 30. december 1997 om skattemzessige,
administrative og sociale foranstaltninger (BOE nr. 313 af 31.12.1997, s. 38589), som
endret ved lov nr. 53/2002 af 30. december 2002 (BOE nr. 313 af 31.12.2002,
s. 46086) og nr. 62/2003 af 30.12.2003 (BOE nr. 313 af 31.12.2003, s. 46874, herefter
»lov nr. 66/1997«).

Artikel 88 i lov nr. 66/1997, med overskriften »Retlig ordning«, har felgende ordlyd:

»1. [Tragsa] er et statsligt selskab [...], som udferer veesentlige tjenesteydelser inden
for udvikling af landdistrikterne og miljobeskyttelse i overensstemmelse med
reglerne i denne lov.

2. De selvstyrende regioner kan anbringe kapital i Tragsa gennem erhvervelse af
aktier, hvis afheendelse skal godkendes af finansministeriet, efter forslag fra
landbrugs-, fiskeri- og fodevareministeriet samt miljgministeriet.

3. Tragsa har folgende til formal:

a) udforelse af alle former for handlinger, arbejder og tjenesteydelser vedrerende
landbrug, kveegavl, skovbrug, udvikling af landdistrikterne, bevarelse og
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beskyttelse af det fysiske og naturlige miljo, akvakultur og fiskeri samt alle de
nedvendige handlinger til forbedring af anvendelsen og forvaltningen af
naturressourcerne, iser udferelsen af bevarings- og forskennelsesarbejde af
den spanske kulturarv i landomréder [...]

udarbejdelse af undersogelser, planer, projekter og enhver form for radgivning
og teknisk og uddannelsesmeessig bistand pad land- og skovbrugsomradet,
vedrorende udviklingen af landdistrikterne, beskyttelse og bevarelse af det
naturlige miljg, akvakultur og fiskeri, savel som pa omradet for anvendelse og
forvaltning af naturressourcer

landbrugs-, kveegavls- og skovbrugsvirksomhed, akvakultur samt salg af
produkter, der er fremstillet heraf, administration og forvaltning af landbrug,
bjergomrader, landbrugs-, skovbrugs- og miljebeskyttelsescentre, samt forvalt-
ning af omrader og naturressourcer

fremme af, udvikling og tilpasning af nye teknikker, nyt landbrugs-, skovbrugs-,
miljo-, akva- eller fiskeriudstyr og -systemer, naturbeskyttelse samt systemer,
der tilsigter en fornuftig brug af naturressourcerne

fremstilling og salg af lesere af samme karakter
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f) forebyggelse og bekempelse af katastrofer og plante- og dyresygdomme,
skovbrande samt udferelse af arbejder og opgaver vedrorende teknisk bistand af
hastende karakter

g) finansiering af opforelse eller udnyttelse af landbrugs- og miljginfrastruktur
samt faciliteter for landbefolkningen og stiftelse af selskaber og deltagelse i
selskaber, som allerede er stiftet, og som har forbindelse med selskabets formal.

h) udforelse — efter anmodning fra tredjemand — af handlinger, arbejder, teknisk
bistand, radgivning og levering af tjenesteydelser p& landbrugs-, land-, skov-
samt miljpomréadet, savel inden for landet som i udlandet, enten direkte eller
gennem sine datterselskaber.

4. Som forvaltningens eget organ og tekniske tjeneste har Tragsa til opgave, pa
eksklusivt grundlag, selv eller gennem sine datterselskaber, at udfere de arbejder,
som overdrages det af den almindelige statslige forvaltning, de selvstyrende regioner
og de offentlige organer, som henhorer under disse, pd omrader, som er omfattet af
selskabets formadl, iseer nedsituationer, eller som er palagt pa grund af erklerede
nedsituationer.
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5. Hverken Tragsa eller dets datterselskaber kan deltage i procedurer for tildeling af
kontrakter gennemfort af offentlige myndigheder, og hvori disse udger midlet. Hvis
der imidlertid ikke er nogen bydende, kan det overlades til Tragsa at gennemfore
den handling, som er genstand for den offentlige udbudsprocedure.

6. Prisen for bygninger, arbejder, projekter, undersogelser og leveringer udfert
gennem Tragsa bestemmes ved pa de udferte delleveringer at anvende de
tilsvarende takster, som skal fastsettes af den kompetente myndighed. De naevnte
takster beregnes saledes, at de afspejler de reelle omkostninger ved gennemforelsen,
og anvendelsen af taksterne pa udferte delleveringer anses for bevis for
investeringen eller de leverede tjenesteydelser.

7. De arbejds-, leverings-, radgivnings-, bistands- samt tjenesteydelseskontrakter,
som Tragsa og dets datterselskaber indgar med tredjemeend, er fortsat omfattet af
[lov nr. 13/1995] for sa vidt angéar offentliggerelse, udbudsprocedurer og frem-
gangsmaderne herfor, pa betingelse af at aftalebelgbet er lig med eller hgjere end de
belab, der er fastsat i lovens artikel 135, stk. 1, artikel 177, stk. 2, og artikel 203,
stk, 2.«

Det kongelige dekret nr. 371/1999 af 5. marts 1999 om den retlige ordning for
Tragsa (BOE nr. 64 af 16.3.1999, s. 10605) indeholder den retlige, akonomiske og
administrative ordning vedrerende dette selskab og dets datterselskabers forbin-
delser med de offentlige forvaltninger for s& vidt angar lovmeessig forvaltning inden
eller uden for landets graenser, som operationelt organ og teknisk tjeneste for disse
forvaltninger.
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Ifolge artikel 2 i kongeligt dekret nr. 371/1999 ejes hele kapitalen i Tragsa af
offentlige retssubjekter.

Dekretets artikel 3, med overskriften »Retlig ordning«, har felgende ordlyd:

»1. Tragsa og dets datterselskaber er et serligt operationelt organ og teknisk tjeneste
for den almindelige statslige forvaltning samt forvaltningerne i alle de pagaldende
selvstyrende regioner.

De forskellige afdelinger eller ministerier i de ovenneevnte offentlige forvaltninger i
de selvstyrende regioner og de organer, som henhgrer under disse, samt de organer
af enhver art, som er forbundet med dem med henblik pa at gennemfore deres
beredskabsplaner, er berettiget til at paleegge Tragsa eller dets datterselskaber
arbejder og aktiviteter, som er nedvendige inden for rammerne af deres befgjelser og
opgaver, samt arbejder og supplerende aktiviteter i overensstemmelse med den
ordning, som er indfert ved dette kongelige dekret.

2. Tragsa og dets datterselskaber er forpligtet til at udfere de arbejder og aktiviteter,
som overdrages dem af forvaltningen. Denne forpligtelse omfatter udelukkende de
foresporgsler, som forvaltningen retter til dem som saerligt operationelt organ og
teknisk tjeneste inden for de omréader, som er omfattet af selskabernes formal.
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3. De hasteforanstaltninger, som treeffes i forbindelse med naturkatastrofer og
lignende ulykker af enhver art, og som overdrages Tragsa og dets datterselskaber af
den kompetente forvaltning, skal anvendes og har forrang.

Offentlige myndigheder kan i de nedsituationer, hvor de skal handle omgaende,
direkte benytte Tragsa og dets datterselskaber, og paleegge dem de nedvendige
indgreb med henblik pé at beskytte personer og goder si effektivt som muligt og
opretholde tjenester.

Tragsa og dets datterselskaber vil med henblik herpa blive integreret i de
eksisterende bestemmelser om risikoforebyggelse og beredskabsplaner, og de vil
veere omfattet af gennemforelsesprotokollerne. De vil i disse situationer efter
anmodning mobilisere alle de midler, der er til radighed.

4. De offentlige forvaltninger kan i forbindelse med deres samarbejdsforbindelser
med andre offentligretlige forvaltninger eller organer tilbyde Tragsa og dets
datterselskabers — der anses for at veere deres serlige operationelle organ og
tekniske tjeneste — tjenester med henblik pa, at de andre forvaltninger eller
offentligretlige organer gor brug af dem som deres eget operationelle organ [...].
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5. [...] Organisations-, tilsyns-, og kontrolfunktionerne vedrgrende Tragsa og dets
datterselskaber udeves af landbrugs-, fiskeri- og fodevareministeriet samt miljo-
ministeriet.

6. Tragsa og dets datterselskabers forbindelser — som seerligt operationelt organ og
teknisk tjeneste — til de offentlige myndigheder er af instrumental og ikke
kontraktmaessig karakter. Selskaberne har derfor i alle henseender en intern karakter
kendetegnet ved afhengighed og underordning.«

Artikel 4 i kongeligt dekret nr. 371/1999, med overskriften »@konomisk ordning,
har felgende ordlyd:

»1. I overensstemmelse med artikel 3 i dette kongelige dekret kan Tragsa og dets
datterselskaber som modydelse for arbejder, teknisk bistand, radgivning, leveringer
og levering af de tjenesteydelser, som er overdraget dem, opkreaeve et belgb, der
svarer til de udgifter, som selskaberne har afholdt, ved at anvende et takstsystem,
som er fastsat i nerverende artikel [...]

2. Taksterne beregnes og anvendes ved delleveringer, siledes at de afspejler de reelle
og samlede omkostninger ved udferelsen heraf, hvad enten de er direkte eller
indirekte.
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7. De nye takster, eendringer af eksisterende takster, samt fremgangsmader,
ordninger og revisionsformularer fastseettes af de enkelte offentlige myndigheder,
hvoraf Tragsa og dets datterselskaber udger deres seerlige operationelle organ og
tekniske tjeneste.

[...]«

Det er endelig i artikel 5 i kongeligt dekret nr. 371/1999, med overskriften
» Administrativ interventionsordning, fastsat, at:

»1. Der skal for obligatoriske opgaver, som palegges Tragsa og dets datterselskaber,
henholdsvis udarbejdes projekter, redegorelser eller andre tekniske dokumenter [...]

2. De kompetente organer skal godkende disse dokumenter og folge de obligato-
riske procedurer samt de tekniske, juridiske, budgetmeessige, kontrolmessige og
godkendelsesmeessige krav vedrorende udgiften, inden foresporgslen defineres.
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3. Foresporgsler vedrerende alle obligatoriske opgaver skal formelt meddeles Tragsa
eller dets datterselskaber af forvaltningen ved hjelp af en anmodning, der ud over
relevante oplysninger skal angive den pageeldende forvaltning, fristen for gennem-
forelse, prisen, den tilsvarende post pa budgettet samt i givet fald de 4rlige trancher,
hvorunder finansieringen finder sted, og det tilsvarende belgb, som henhgrer
derunder, og navnet pa den direkter, der er blevet udpeget til at gennemfore det
pageldende indgreb. [...]

Tvisten i hovedsagen og de preejudicielle spergsmal

Omstendighederne i hovedsagen, saledes som de fremgar af foreleeggelsesafgorel-
sen, kan sammenfattes saledes.

Den 23. februar 1996 indgav Asemfo en klage mod Tragsa for at fa fastslaet, at
Tragsa misbrugte sin dominerende stilling pa det spanske marked for bygge- og
anlegsarbejder, tjenesteydelser og projekter inden for skovveesenet, fordi de
udbudsprocedurer, der er fastsat i lov nr. 13/1995, ikke blev fulgt. Ifslge den
neevnte sammenslutning tillader Tragsas seerlige status, at det kan udfere en lang
raekke forskellige arbejder pa direkte forespergsel fra forvaltningen, i strid med
principperne om indgaelse af offentlige indkebsaftaler og den frie konkurrence,
hvilket medforer, at enhver konkurrence udelukkes pa det spanske marked. Tragsa
vil — som en offentlig virksomhed i feellesskabsrettens forstand — ikke, under
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foregivende af, at der er tale om teknisk tjeneste for forvaltningen, kunne gives
seerbehandling i forhold til reglerne for indgaelse af offentlige indkebsaftaler.

18 Ved afgorelse af 16. oktober 1997 afviste den kompetente myndighed klagen med
den begrundelse, at Tragsa er et seerligt instrument for forvaltningen, som ikke selv
har beslutningsbefojelser, og som er forpligtet til at udfore de tildelte arbejder. Da
dette selskab ikke har nogen forbindelse til markedet, kan dets virksomhed derfor
ikke veere omfattet af konkurrencereglerne.

19 Denne afggrelse blev af Asemfo indbragt for Tribunal de Defensa de la
Competencia. Denne instans forkastede ved afgorelse af 30. marts 1998 sggsmalet
med den begrundelse, at de aktiviteter, som Tragsa udferte, blev udfert af disse
myndigheder selv, og at der kun i tilfeelde af, at dette selskab optradte selvstendigt,
kunne veere tale om en tilsideszettelse af konkurrencereglerne.

20 Denne afggrelse indbragte Asemfo for Audiencia Nacional, som ved dom af
26. september 2001 stadfaestede den afgerelse, der var truffet i forste instans.

I-3051



21

22

23

24

DOM AF 19.4.2007 — SAG C-295/05

Asemfo iveerksatte kassationsappel til provelse af denne dom ved Tribunal Supremo
og gjorde geldende, at Tragsa i sin egenskab af offentlig virksomhed ikke kan
betragtes som forvaltningens seerlige operationelle tjeneste, som reglerne for
indgéelse af offentlige indkebsaftaler ikke finder anvendelse pd, og at den retlige
ordning, der geelder for dette selskab, som den navnlig er fastsat i artikel 88 i lov
nr. 66/97, ikke er forenelig med feellesskabsretten.

Efter at have fastslaet, at Tragsa udger et instrument, som forvaltningen rader over,
og at selskabet er begraenset til at udfere de arbejder, som forvaltningen péleegger
det, og hverken har befgjelse til at afvise at udfere dem eller til at fastseette priser i
forbindelse med dets virksomhed, var Tribunal Supremo i tvivl med hensyn til, om
den retlige ordning for Tragsa var forenelig med Feellesskabets retsorden, nar henses
til Domstolens retspraksis vedrerende anvendelsen af disse bestemmelser om
indgaelse af offentlige kontrakter og af reglerne om den frie konkurrence pa
offentlige virksomheder.

Den foreleeggende ret har endvidere under henvisning til, at Domstolen i dom af
8. maj 2003, Spanien mod Kommissionen (sag C-349/97, Sml. I, s. 3851), vedrgrende
Tragsa fastslog, at dette selskab ma betragtes som et instrument, hvorigennem
administrationen selv handler direkte, preeciseret, at der i den sag, der verserer for
den, er faktiske omstendigheder, der ikke blev behandlet i den nevnte dom, som
f.eks., at den offentlige virksomhed deltager pd markedet for bygge- og anlegs-
arbejder inden for landbruget i en sd udpreget grad, at det kan fremkalde en
veesentlig forstyrrelse af markedet, uanset at den neevnte offentlige virksomheds
aktiviteter formelt er uden for markedet, i det omfang det ud fra et juridisk
synspunkt er forvaltningen selv, der handler.

Tribunal Supremo har derfor besluttet at udsaette sagen og at foreleegge Domstolen
folgende preejudicielle sporgsmal:
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»1) Er det efter bestemmelserne i artikel 86, stk. 1, EF lovligt, at en medlemsstat i

2)

3)

Den Europeeiske Union ved lov tildeler en offentlig virksomhed en retsstilling,
der gor det muligt for virksomheden at udfere offentlige arbejder uden at veere
underkastet de almindelige bestemmelser om indgaelse af offentlige kontrakter
ved hjeelp af udbud, uden at der foreligger seerlige omstendigheder vedrerende
uopseettelighed eller almene hensyn, og hvorved veaerdien i nogle tilfeelde er
lavere, i andre tilfeelde hgojere end den skonomiske teerskel, der fastseettes i
feellesskabsdirektiverne i denne forbindelse[?]

Er en sadan retsstilling forenelig med bestemmelserne i direktiverne 93/36 [...]
og 93/37 [...] og med Europa-Parlamentets og Radets direktiv 97/52/EF af
13. oktober 1997 (EFT L 328, s. 1) og med Kommissionens direktiv 2001/78/EF
[af 13.9.2001 (EFT L 285, s. 1)] om eendring af tidligere direktiver, hvilket
direktiv for nyligt er blevet sendret ved Europa-Parlamentets og Ridets direktiv
2004/18/EF af 31. marts 2004 [om samordning af fremgangsmaderne ved
indgéelse af offentlige tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og
anleegskontrakter (EUT L 134, s. 114)][?]

Finder bemeerkningerne i dommen [...] Spanien mod Kommissionen under alle
omstendigheder anvendelse pa Tragsa og dettes datterselskaber, nir henses til
EF-Domstolens gvrige praksis vedrerende offentlige kontrakter, og nar det tages
i betragtning, at forvaltningen tildeler Tragsa et stort antal arbejder, der falder
uden for bestemmelserne om den frie konkurrence, og at denne omstaendighed
kan medfore en veesentlig fordrejning af det relevante marked?«
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Om de prajudicielle sporgsmal

Formaliteten

Tragsa, den spanske regering og Kommissionen for De Europziske Feellesskaber har
bestridt, at Domstolen har kompetence til at treffe afgorelse vedrerende
anmodningen om preaejudiciel afgorelse, og har under péaberabelse af en raekke
argumenter sat spergsmalstegn ved, om de forelagte sporgsmal ber antages til
realitetsbehandling.

Det bemeerkes indledningsvis, at disse sporgsmal alene vedrerer vurderingen af
nationale foranstaltninger, og at de derfor ikke henhgrer under Domstolens
kompetence.

Sporgsmalene er derneest hypotetiske, for sa vidt som de har til formal at lese
problemer, som er irrelevante for afgerelsen af tvisten i hovedsagen. Selv om det
eneste relevante anbringende, som Asemfo har fremfort, vedrorer en tilsidesattelse
af bestemmelserne om indgaelse af offentlige kontrakter, gor en sadan tilsideszettelse
alene det ikke muligt at antage, at Tragsa har misbrugt en dominerende stilling pa
markedet. Det lader heller ikke til, at Domstolen kan foranlediges til at fortolke
direktiver vedrerende indgdelse af offentlige aftaler inden for rammerne af en
national sag, som har til formal at undersoge, om dette selskab angiveligt har
misbrugt en dominerende stilling pa markedet.
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Endelig bemeerkes, at foreleeggelsesafgorelsen ikke indeholder nogen oplysninger
om det relevante marked og Tragsas angiveligt dominerende stilling herpa.
Foreleeggelsesafgorelsen indeholder heller ikke nogen udferlig argumentation
vedrgrende sporgsmalet, om artikel 86 EF finder anvendelse, og den neevner intet
vedrgrende anvendelsen af denne bestemmelse, sammenholdt med artikel 82 EF.

Det bemeerkes for det forste, at Domstolen ifelge fast retspraksis ganske vist ikke
under en sag i henhold til artikel 234 EF kan tage stilling til, om nationale
bestemmelser er forenelige med feellesskabsretten, idet det tilkommer de nationale
domstole at fortolke de nationale bestemmelser. Domstolen har derimod
kompetence til at forsyne disse domstole med alle de fellesskabsretlige fortolk-
ningselementer, som kan seette dem i stand til at bedemme, om nationale
bestemmelser er forenelige med fellesskabsretten (dom af 19.9.2006, sag
C-506/04, Wilson, Sml. I, s. 8613, premis 34 og 35 samt den deri neevnte
retspraksis).

For det andet bemeerkes, at det — ligeledes ifolge fast retspraksis — inden for
rammerne af samarbejdet mellem Domstolen og de nationale retter i henhold til
artikel 234 EF udelukkende tilkommer den nationale ret, for hvilken en tvist er
indbragt, og som har ansvaret for den retsafgorelse, som skal treeffes, pa grundlag af
de konkrete omstaendigheder i den sag, der er indbragt for den, at vurdere savel, om
en praejudiciel afgorelse er nedvendig for, at den kan afsige dom, som relevansen af
de sporgsmal, den foreleegger Domstolen. Nar spergsmal, som er stillet af nationale
retter, derfor vedrgrer fortolkning af en feellesskabsretlig bestemmelse, er Domstolen
principielt forpligtet til at treeffe afgorelse (jf. bla. dom af 1.4.2004, sag C-286/02,
Bellio F.1li, Sml. I, s. 3465, preemis 27, og af 14.12.2006, sag C-217/05, Confederacién
Espaiiola de Empresarios de Estaciones de Servicio, Sml. I, s. 11987, preemis 16 og 17
samt den deri nevnte retspraksis).
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Det er for det tredje ifolge fast retspraksis alene muligt at afvise en anmodning fra en
national ret, nar det klart fremgar, at den enskede fortolkning af feellesskabsretten
savner enhver forbindelse med realiteten i hovedsagen eller dennes genstand, nar
problemet er af hypotetisk karakter, eller nar Domstolen ikke rader over de faktiske
og retlige oplysninger, som er ngdvendige for, at den kan foretage en saglig korrekt
besvarelse af de stillede spergsmal (dom af 23.11.2006, sag C-238/05, Asnef-Equifax
og Administracién del Estado, Sml. I, s. 11125, preemis 17 og den deri naevnte
retspraksis).

Domstolen har ogsa fastslaet, at det for at opné en fortolkning af feellesskabsretten,
som den nationale ret kan bruge, er pakreevet, at denne giver en beskrivelse af de
faktiske omstaendigheder og de regler, som de forelagte spergsmal heenger sammen
med, eller i alt fald forklarer de faktiske forhold, der er baggrunden for dens
spergsmal (dom af 9.11.2006, sag C-205/05, Nemec, Sml. I, s. 10745, preemis 25, og
dommen i sagen Confederacién Espafiola de Empresarios de Estaciones de Servicio,
preemis 26 og den deri neevnte retspraksis).

I henhold til Domstolens praksis er det i denne forbindelse nedvendigt, at den
nationale ret i det mindste i et vist omfang angiver begrundelsen for udveelgelsen af
de feellesskabsbestemmelser, som den onsker fortolket, og angiver den forbindelse,
som bestar mellem disse bestemmelser og den nationale lovgivning, der finder
anvendelse i sagen (jf. Nemec-dommen, preemis 26, og dom af 5.12.2006, forenede
sager C-94/04 og C-202/04, Cipolla m.fl, Sml I, s. 11421, preemis 38).

Det bemeerkes, at selv om Domstolen i hovedsagen ikke som sadan kan udtale sig
om foreneligheden af Tragsas retlige ordning med fzllesskabsretten, er der intet til
hindrer for, at den forsyner den foreleeggende ret med alle de fellesskabsretlige
fortolkningselementer, som kan satte den i stand til selv at bedomme, om den
retlige ordning for Tragsa er forenelig med faellesskabsretten.
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Det skal under disse betingelser underseges, om Domstolen i lyset af den i denne
doms preemis 31-33 neevnte retspraksis rader over de faktiske og retlige oplysninger,
som er ngdvendige for, at den kan foretage en sagligt korrekt besvarelse af de
forelagte spgrgsmal.

Det bemerkes for sa vidt angar det andet og tredje speorgsmal, at der i
foreleeggelsesafgorelsen kortfattet, men preecist redegores for de faktiske omsteen-
digheder i hovedsagen og de relevante nationale bestemmelser, som finder
anvendelse.

Det fremgar saledes klart af denne afgorelse, at tvisten er opstaet som folge af en
klage indgivet af Asemfo vedrerende den retlige ordning for Tragsa, idet Tragsa
ifolge sagsogeren i hovedsagen kan udfere en lang reekke forskellige arbejder pa
direkte foresporgsel fra forvaltningen, uden at udbudsreglerne i direktiverne om
indgaelse af offentlige indkgbsaftaler overholdes. Asemfo har i denne sag ogsa gjort
geldende, at Tragsa, som er en offentlig virksomhed, ikke, under foregivende af, at
der er tale om en teknisk tjeneste for forvaltningen, kan gives saerbehandling i
forhold til reglerne om indgéelse af offentlige indkebsaftaler.

Der redegores endvidere i foreleeggelsesafgarelsen i forbindelse med det andet og
tredje spergsmal, og under henvisning til Domstolens retspraksis, dels for grundene
til, at den foreleeggende ret gnsker en fortolkning af direktiverne om indgéelse af
offentlige indkebsaftaler, dels for forbindelsen mellem de relevante faellesskabs-
bestemmelser og de nationale regler, der finder anvendelse pa omradet.
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For sé vidt angar det forste sporgsmal, som vedrerer problemet, om artikel 86, stk. 1,
EF er til hinder for den retlige ordning for Tragsa, bemaerkes, at medlemsstaterne
ifolge denne artikel for sa vidt angar offentlige virksomheder og virksomheder, som
de indremmer seerlige eller eksklusive rettigheder, afstar fra at treeffe eller opretholde
foranstaltninger, som er i strid med EF-traktatens bestemmelser, navnlig de i
artikel 12 EF og 81 EF — 89 EF neevnte.

Det fremgar af den klare ordlyd i artikel 86, stk. 1, EF, at bestemmelsen ikke har en
selvsteendig reekkevidde, siledes at den skal sammenholdes med relevante
bestemmelser i traktaten.

Det fremgar af foreleeggelsesafgarelsen, at den for den foreleeggende ret relevante
bestemmelse er artikel 86, stk. 1, EF, sammenholdt med artikel 82 EF.

Det bemeerkes i denne henseende, at der ikke i foreleeggelsesafgorelsen foreligger
nogen preecis angivelse vedrerende tilstedeveerelsen af en dominerende stilling,
Tragsas misbrug heraf eller indvirkningen af en sadan stilling pd handelen mellem
medlemsstaterne.

Det fremgar endvidere, at den foreleeggende ret med det forste spergsmal i det
veesentlige sigter til de arbejder, der kan kvalificeres som offentlige aftaler, et forhold,
som Domstolen under alle omstendigheder opfordres til at udtale sig om i
forbindelse med det andet spergsmal.
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Det folger saledes af ovenstaende, at Domstolen — i modszetning til, hvad der geelder
for det andet og tredje spergsmal — ikke rader over de faktiske og retlige
oplysninger, som er nedvendige for, at den kan foretage en saglig korrekt besvarelse
af det forste spergsmal.

Heraf folger, at den preejudicielle foreleeggelse — selv om det forste spergsmal skal
atvises — for s vidt angér de to gvrige sporgsmal skal fremmes til realitetsbehand-
ling.

Realiteten

Det andet sporgsmal

Med det andet spergsmaél gnsker den foreleeggende ret oplyst, om direktiv 93/36 og
93/37, som aendret ved direktiv 97/52, 2001/78 og 2004/18, er til hinder for en retlig
ordning som den, som Tragsa er omfattet af, og som giver selskabet mulighed for at
foretage transaktioner uden at veere underkastet den ordning, som er fastsat i de
neevnte direktiver.
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Indledningsvis bemzerkes, at det andet spergsmal — uanset den foreleeggende rets
henvisning til direktiv 97/52, 2001/78 og 2004/18 — i betragtning af savel
sammenhzeengen som tidspunktet for de faktiske omsteendigheder i hovedsagen samt
arten af Tragsas virksomhed, som preeciseret i artikel 88, stk. 3, i lov nr. 66/1997, skal
behandles i relation til reglerne i direktiverne vedrerende indgaelse af offentlige
aftaler, nemlig Radets direktiv 92/50, 93/36 og 93/37, som er relevante for
neerveerende sag.

Det bemeerkes i denne forbindelse, at ifolge de definitioner, som er fastsat i artikel 1,
litra a), i de i preemis 47 ovenfor neevnte direktiver, er det en forudseetning for, at der
foreligger en offentlig indkebs- eller bygge- og anleegskontrakt, at der mellem en
tjenesteyder, en leverander eller en entreprener pa den ene side og en ordregivende
myndighed som omhandlet i samme artikel 1, litra b), pa den anden side skriftligt er
indgéaet en gensidigt bebyrdende aftale.

Det bemaerkes indledningsvis i denne sag, at Tragsa ifolge ordlyden af artikel 88,
stk. 1 og 2, i lov nr. 66/1997 er et statsligt selskab, hvori de selvstyrende regioner
ogsé kan anbringe kapital. Det er i artikel 88, stk. 4, og artikel 3, stk. 1, forste afsnit, i
kongeligt dekret nr. 371/1999 preeciseret, at Tragsa er dets seerlige operationelle
organ og tekniske tjeneste for den almindelige statslige forvaltning og forvaltnin-
gerne i de pageeldende selvstyrende regioner.

Tragsa er herefter, som det fremgar af artikel 3, stk. 2-5, og artikel 4, stk. 1, 2 og 7, i
kongeligt dekret nr. 371/1999, forpligtet til at udfere de ordrer, som overdrages
selskabet af den almindelige statslige forvaltning, de selvstyrende regioner samt de
offentlige organer, som henhgrer under disse, pd de omrader, som er omfattet af
selskabets formal, og selskabet har ikke mulighed for frit at fastseette taksterne for
foranstaltningerne.
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Det fremgér endelig af artikel 3, stk. 6, i det kongelige dekret, at Tragsas forbindelser
med de naevnte offentlige myndigheder — for s& vidt som dette selskab er et seerligt
operationelt organ og tekniske tjeneste for disse forvaltninger — ikke er af
kontraktmeessig, men derimod i alle henseender af intern karakter, kendetegnet ved
afheengighed og underordning.

Asemfo har gjort geeldende, at den juridiske forbindelse, som folger af de bestillinger,
som Tragsa modtager, i realiteten, selv om den formelt set er af ensidig karakter —
som det fremgdr af Domstolens praksis — er udtryk for et ubestrideligt
kontraktforhold med kommanditisten. Selskabet henviser i denne forbindelse til
dom af 12. juli 2001, Ordine degli Architetti m.fl. (sag C-399/98, Sml. [, s. 5409). Selv
om Tragsa under disse omstendigheder synes at handle pa de offentlige
myndigheders bestilling, er selskabet i realiteten forvaltningens medkontrahent,
sdledes at reglerne for indgdelse af offentlige indkgbsaftaler skal anvendes.

Det bemeerkes i denne forbindelse, at Domstolen i preemis 205 i den ovennsevnte
dom i sagen Spanien mod Kommissionen, i en sammenhaeng, som adskiller sig fra
hovedsagen, fastslog, at Tragsa, der er et instrument og en teknisk tjeneste for den
spanske forvaltning, har til opgave, pa eksklusivt grundlag, selv eller gennem sine
datterselskaber, at udfere de arbejder, som overdrages det af den almindelige
statslige forvaltning, de selvstyrende regioner og de offentlige organer, som henhgrer
under disse.

Det bemeerkes, at selv om Tragsa ikke har nogen frihed med hensyn til, hvad der skal
ske med hverken en bestilling fra de pageeldende kompetente myndigheder eller den
takst, som skal anvendes for dets ydelser, hvilket forhold det pahviler den
foreleeggende ret at undersege, er betingelsen for at anvende de pageeldende
direktiver vedrorende tilstedeveerelsen af en kontrakt ikke opfyldt.
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Det bemaerkes under alle omsteendigheder, at offentligt udbud i overensstemmelse
med direktiverne om indgaelse af offentlige aftaler ifolge Domstolens faste praksis
ikke er obligatorisk, selv om medkontrahenten er en i forhold til den ordregivende
myndighed juridisk seerskilt enhed, nir to betingelser er opfyldt. Dels skal den
offentlige myndighed, som er en ordregivende myndighed, udeve en kontrol med
den péageldende seerskilte enhed, der svarer til den, som den forer med sine egne
tjenestegrene, dels skal denne enhed udfore hovedparten af sin virksomhed med den
eller de offentlige myndigheder, som den ejes af (jf. dom af 18.11.1999, sag C-107/98,
Teckal, Sml. I, s. 8121, preemis 50, af 11.1.2005, sag C-26/03, Stadt Halle og RPL
Lochau, Sml. I, s. 1, preemis 49, af 13.1.2005, sag C-84/03, Kommissionen mod
Spanien, Sml. I, s. 139, preemis 38, af 10.11.2005, sag C-29/04, Kommissionen mod
Ostrig, Sml. 1, s. 9705, premis 34, og af 11.5.2006, sag C-340/04, Carbotermo og
Consorzio Alisei, Sml. I, s. 4137, preemis 33).

Det skal derfor undersoges, om de to betingelser, der i henhold til den retspraksis,
som er neevnt i den foregiende preemis, kreeves, er opfyldt i relation til Tragsa.

Med hensyn til den forste betingelse vedrerende den offentlige myndigheds kontrol
folger det af Domstolens praksis, at den omstendighed, at den ordregivende
myndighed, alene eller sammen med andre offentlige myndigheder, besidder den
samlede kapital i et kontraherende selskab, i princippet tyder pa, at denne
ordregivende myndighed udever en kontrol med dette selskab, der svarer til den,
som den forer med sine egne tjenestegrene (dommen i sagen Carbotermo og
Consorzio Alisei, preemis 37).

Det fremgar af hovedsagens akter — med forbehold for den foreleeggende rets
efterprovelse — at 99% af Tragsas kapital ejes af den spanske stat og af et
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holdingselskab og en garantifond samt fire selvstyrende regioner, som hver besidder
1% af denne kapital.

I denne forbindelse kan pastanden om, at den neevnte betingelse kun kan veere
opfyldt for aftaler, som gennemfores pa den spanske stats bestilling, hvormed de
aftaler, som har vaeret genstand for en bestilling fra de selvstyrende regioner, i
forhold til hvilke Tragsa mé anses for en tredjemand, udelukkes, ikke leegges til
grund.

Det fremgér saledes af artikel 88, stk. 4, i lov nr. 66/1997 og artikel 3, stk. 2-6, og
artikel 4, stk. 1-7, i kongeligt dekret nr. 371/1999, at Tragsa er forpligtet til at
gennemfore de bestillinger, som overdrages selskabet af de offentlige myndigheder,
herunder de selvstyrende regioner. Det synes ogsd at fremgd af denne nationale
lovgivning, at Tragsa ligesom den spanske stat i forbindelse med sine aktiviteter med
de selvstyrende regioner i sin egenskab af eget operationelt organ og teknisk tjeneste
ikke har mulighed for frit at fastsaette takster for selskabets foranstaltninger, og at
dets forbindelse til de naevnte regioner ikke er af kontraktmaessig karakter.

Det fremgar saledes, at Tragsa ikke kan anses for en tredjemand i forhold til de
selvstyrende regioner, som ejer en del af dets kapital.

For s& vidt angar den anden betingelse vedrerende den omstendighed, at Tragsa
skal udfere hovedparten af sin virksomhed med den eller de offentlige myndigheder,
som det ejes af, folger det af retspraksis, at safremt flere myndigheder ejer en
virksomhed, kan betingelsen veere opfyldt, hvis denne virksomhed udferer hoved-
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parten af sin virksomhed, ikke nedvendigvis sammen med den ene eller den anden
af disse myndigheder, men sammen med samtlige disse myndigheder (dommen i
sagen Carbotermo og Consorzio Alisei, preemis 70).

Som det fremgar af akterne i hovedsagen, udferer Tragsa gennemsnitligt mere end
55% af sin virksomhed med de selvstyrende regioner og ca. 35% heraf med staten.
Det fremgar saledes, at hovedparten af selskabets virksomhed udferes sammen med
de selvstyrende regioner og de offentlige organer, som ejer det.

Under disse omstendigheder — med forbehold for den foreleeggende rets
efterpravelse — skal det fastslés, at de to betingelser, der i fastsat i den retspraksis,
som er neevnt i denne doms preemis 55, er opfyldt i det foreliggende tilfeelde.

Det folger af samtlige ovenfor naevnte betragtninger, at det andet sporgsmal skal
besvares med, at direktiv 92/50, 93/36 og 93/37 ikke er til hinder for en retlig
ordning som den, Tragsa er omfattet af, som giver selskabet mulighed for som
offentlig virksomhed i sin egenskab af seerligt operationelt organ og teknisk tjeneste
for flere offentlige myndigheder at foretage transaktioner uden at veere underkastet
den ordning, som er fastsat ved de naevnte direktiver, for sa vidt som de pageeldende
offentlige myndigheder dels udever en kontrol med den pagzldende virksomhed,
der svarer til den, som de forer med deres egne tjenestegrene, og for sa vidt som en
sadan virksomhed dels udferer hovedparten af sin virksomhed med de samme
myndigheder.
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Det tredje sporgsmal

Under hensyn til besvarelsen af den foreleeggende rets andet spergsmal er det
ufornedent besvare det tredje sporgsmal

Sagens omkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der
verserer for den foreleeggende ret, tilkommer det denne at treffe afgorelse om
sagens omkostninger. Bortset fra neevnte parters udgifter kan de udgifter, som er
atholdt i forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen, ikke erstattes.

Pé grundlag af disse preemisser udtaler og bestemmer Domstolen (Anden Afdeling):

Radets direktiv 92/50/EQF af 18. juni 1992 om samordning af fremgangs-
maderne ved indgaelse af offentlige tjenesteydelsesaftaler, Radets direktiv
93/36/EOF af 14. juni 1993 om samordning af fremgangsmaderne ved
offentlige indkeb og Radets direktiv 93/37/EQF af 14. juni 1993 om samord-
ning af fremgangsmaderne med hensyn til indgaelse af offentlige bygge- og
anleegskontrakter er ikke til hinder for en retlig ordning som den, Tragsa er
omfattet af, som giver selskabet mulighed for som offentlig virksomhed i sin
egenskab af serligt operationelt organ og teknisk tjeneste for flere offentlige
myndigheder at foretage transaktioner uden at veere underkastet den ordning,
som er fastsat ved de naevnte direktiver, for sa vidt som de pageldende
offentlige myndigheder dels udever en kontrol med den pageeldende virk-
somhed, der svarer til den, som de forer med deres egne tjenestegrene, og for sa
vidt som en sddan virksomhed dels udferer hovedparten af sin virksomhed med
de samme myndigheder.

Underskrifter
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