DOM AF 2.6.2005 — SAG C-394/02

DOMSTOLENS DOM (Forste Afdeling)
2. juni 2005

I sag C-394/02,

angaende et traktatbrudssegsmal i henhold til artikel 226 EF, anlagt den 8. november
2002,

Kommissionen for De Europsiske Fwllesskaber ved M. Nolin og M.
Konstantinidis, som befuldmaegtigede, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsoger,

mod

Den Hellenske Republik ved P. Mylonopoulos, D. Tsagkaraki og S. Chala, som
befuldmeegtigede, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsogt,
* Processprog: graesk.
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KOMMISSIONEN MOD GRZEKENLAND

har

DOMSTOLEN (Forste Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, P. Jann (refererende dommer), og dommerne
K. Lenaerts, ].N. Cunha Rodrigues, M. Ilesi¢ og E. Levits,

generaladvokat: F.G. Jacobs
justitssekreteer: ekspeditionssekretzer K. Sztranc,

pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmgdet den 8. december 2004,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 24. februar 2005,

afsagt folgende

Dom

Kommissionen har i sin steevning nedlagt pastand om, at Domstolen fastslar, at Den
Hellenske Republik har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til Europa-Parlamentets
og Rédets direktiv 93/38/EQF af 14. juni 1993 om samordning af fremgangsmaderne
ved tilbudsgivning inden for vand- og energiforsyning samt transport og
telekommunikation (EFT L 199, s. 84), som @ndret ved Europa-Parlamentets og
Radets direktiv 98/4/EF af 16. februar 1998 (EFT L 101, s. 1, herefter »direktiv
93/38«), navnlig direktivets artikel 20 ff, idet den offentlige elektricitetsvirksomhed
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Dimosia Epicheirisi Ilektrismoys (herefter »DEI«) har tildelt en kontrakt om bygning
af et transportbandssystem til Megalopolis' termiske kraftveerk efter en procedure
med forhandling uden forudgaende offentliggerelse af en bekendtggrelse.

Retsforskrifter

I medfor af artikel 15 i direktiv 93/38 indgas »bygge- og anlegskontrakter [...] i
overensstemmelse med bestemmelserne i afsnit ITI, IV og V«.

Det er i artikel 20, stk. 1, i samme direktiv anfart, at »[o]rdregiverne kan vzlge en af
de procedurer, der er omhandlet i artikel 1, nr. 7, [dvs. et offentligt udbud, begraenset
udbud eller udbud efter forhandling] sifremt der har veeret udbud i overens-
stemmelse med artikel 21, jf. dog stk. 2«.

Artikel 20, stk. 2, har felgende ordlyd:

»Ordregiverne kan anvende en procedure uden forudgiende udbud [...]:
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c) hvis aftalen af tekniske [...] grunde [...] kun overdrages til en bestemt [...]
entreprenor

d) i strengt ngdvendigt omfang, hvis sagens yderst hastende karakter som folge af
begivenheder, som ordregiverne ikke har kunnet forudse, gor det umuligt at
overholde fristerne, for offentlige eller begraensede udbud

[...]«

Artikel 21, stk. 1, i direktiv 93/38 fastsetter de mader, hvorpé et udbud kan
gennemfores, dvs. i det veesentlige ved offentliggorelse i De Europwiske Frelles-
skabers Tidende af en bekendtggrelse i overensstemmelse med de modeller, der
fremgar af bilagene til samme direktiv.

Sagens faktiske omstzendigheder og den administrative procedure

I oktober 1997 forelagde DEI med henblik p& en procedure om vurderingen af
indvirkningen pa miljget i medfor af Radets direktiv 85/337/E@F af 27. juni 1985 om
vurdering af visse offentlige og private projekters indvirkning pa miljeet (EFT L 175,
s. 40) et projekt for den kompetente myndighed, dvs. ministeriet for miljg,
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planlegning og offentlige arbejder, om installering af et system for afsvovling,
stabilisering og transport af aske og fast affald fra Megalopolis-veerket.

Ved beslutninger af 29. oktober 1998 og 30. december 1999 gav nevnte kompetente
ministerium sin godkendelse til projektet og kreevede samtidigt, at DEI dels inden
for ni maneder, dvs. inden september 2000, fremsatte en begeering om en endelig
tilladelse til at bortskaffe det heraf folgende affald, og dels inden for tolv méaneder,
dvs. inden december 2000, installerede et transportbdndssystem til transport af aske
mellem veerket og Thoknia-minen, hvor asken ville blive behandlet.

I betragtning af disse frister besluttede DEI den 27. juli 1999 at ivaerkszette et udbud
efter forhandling uden offentliggorelse af en bekendtggrelse og opfordrede
sammenslutningen af virksomhederne Koch/Metka samt virksomheden Dosco
Overseas Engineering Ltd (herefter »virksomheden Dosco«) til at afgive bud.

Den 18. januar 2000 erklerede sidstnaevnte virksomhed, at den ikke gnskede at
deltage i neevnte udbudsprocedure.

Den 29. august 2000, efter flere maneders forhandlinger, overlod DEI bygningen af
transportbandssystemet til transport af aske mellem Megalopolis-veerket og
Thoknia-minen (herefter »den omtvistede kontrakt«) til sammenslutningen af
virksomhederne Koch/Metka.

Efter at have givet Den Hellenske Republik lejlighed til at fremkomme med
bemeerkninger fremsatte Kommissionen 21. december 2001 en begrundet udtalelse,
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i hvilken den fastslog, at den omtvistede kontrakt burde have vearet offentliggjort i
De Europeiske Feellesskabers Tidende i overensstemmelse med direktiv 93/38. Den
opfordrede derfor denne medlemsstat til at treffe de ngdvendige foranstaltninger
for at imgdekomme den begrundede udtalelse inden to méneder efter meddelelsen
af udtalelsen. Da Kommissionen ikke var tilfreds med det af de hellenske
myndigheder ved skrivelse af 3. april 2002 afgivne svar, besluttede den at anleegge
denne sag.

Om spgsmilet

Formaliteten

Den hellenske regering har fremsat fire formalitetsindsigelser om henholdsvis
Kommissionens manglende retlige interesse, sagens manglende genstand, den
upreecise karakter af den begrundede udtalelse og om procedurefordrejning,

Kommissionens manglende sggsmalsinteresse

Efter den hellenske regerings opfattelse havde Kommissionen ikke en berettiget
interesse i at indlede en traktatbrudsprocedure, for si vidt som den pastiede
overtraedelse af feellesskabsretten pa datoen for udlgbet af fristen til at efterkomme
den begrundede udtalelse var helt, eller i det mindste i vidt omfang, ophert.
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Herom skal det bemaerkes, at det ikke pahviler Kommissionen, som et led i dens
befgjelser i henhold til artikel 226 EF, at pavise, at den har en segsmadlsinteresse (Gt.
dom af 4.4.1974, sag 167/73, Kommissionen mod Frankrig, Sml. s. 359, preemis 15,
og af 10.4.2003, forenede sager C-20/01 og C-28/01, Kommissionen mod Tyskland,
Sml. L, s. 3609, preemis 29).

Det er siledes Kommissionens opgave af egen drift og i den almindelige interesse at
pase, at medlemsstaterne anvender fellesskabsretten, og at drage omsorg for, at det
bliver fastsliet, at eventuelle tilsideseettelser af heraf udspringende forpligtelser
foreligger, med henblik pa at bringe sadanne tilsideszttelser til opher (jf. dommen i
sagen Kommissionen mod Frankrig, preemis 15, og dommen i sagen Kommissionen
mod Tyskland, preemis 29 og den deri naevnte retspraksis).

Artikel 226 EF har séiledes ikke til formdl at beskytte denne institutions egne
rettigheder. Det tilkommer alene Kommissionen at afgere, hvorvidt det mé anses for

* formalstjenligt at indlede en traktatbrudsprocedure, og i givet fald at fastleegge, pa

grundlag af hvilken handleméde eller undladelse denne procedure ber iveerkseettes
(if. i denne retning dom af 11.8.1995, sag C-431/92, Kommissionen mod Tyskland,
Sml. I, 5. 2189, preemis 22, af 5.11.2002, sag C-476/98, Kommissionen mod Tyskland,
Sml. I, s. 9855, preemis 38, og dommen af 10.4.2003 i sagen Kommissionen mod
Tyskland, preemis 30).

Den manglende sagsgenstand

Den hellenske regering har gjort geeldende, at sagen er uden genstand, i det omfang
den bygge- og anlegskontrakt, der blev indgéet mellem DEI og sammenslutningen
af virksomhederne Koch/Metka i forbindelse med den omtvistede kontrakt, pa
datoen for udlgbet af den i den begrundede udtalelse fastsatte frist nesten havde
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udtgmt sine virkninger. P4 denne dato var de omhandlede arbejder ifglge den
hellenske regering i stort omfang afsluttet, dvs. i sterrelsesordenen 85%. Det var
derfor de facto ikke leengere muligt at efterkomme den begrundede udtalelse.

I denne henseende er det korrekt, at Domstolen pa omrddet for indgéelse af
offentlige kontrakter har fastsldet, at et traktatbrudsspgsmal skal afvises, hvis den
pageldende kontrakt ved udlgbet af den i den begrundede udtalelse fastsatte frist
allerede havde udtemt alle sine virkninger (jf. i denne retning dom af 31.3.1992, sag
C-362/90, Kommissionen mod Italien, Sml. I, s. 2353, preemis 11 og 13).

I den foreliggende sag var kontrakten mellem DEI og sammenslutningen af
virksomhederne Koch/Metka under opfyldelse pa datoen for udlgbet af den i den
begrundede udtalelse fastsatte frist, da kun 85% af arbejderne var blevet fuldfart.
Den naevnte kontrakt havde derfor ikke udtemt alle sine virkninger.

Den uprecise karakter af den begrundede udtalelse

Den hellenske regering har gjort geeldende, at den begrundede udtalelse var for
uprecis, da Kommissionen ikke havde anfert de foranstaltninger, som skulle
ivaerkseettes for at efterkomme den.

Det fremgdr af fast retspraksis, at selv om den begrundede udtalelse skal indeholde
en sammenh@ngende og detaljeret redegorelse for Kommissionens grunde til at
antage, at den pégmldende stat har tilsidesat en af sine forpligtelser efter EF-
traktaten, har Kommissionen dog ikke pligt til i denne udtalelse at angive, hvilke
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foranstaltninger den mener ville kunne bringe det patalte traktatbrud til opher (Gf. i
denne retning dom af 11.7.1991, sag C-247/89, Kommissionen mod Portugal, Sml. I,
s. 3659, praemis 22, og af 28.10.1999, sag C-328/96, Kommissionen mod @strig, Sml.
I, s. 7479, preemis 39).

Den administrative procedure har saledes til formdl at afgreense traktatbrudssegs-
malets genstand med henblik pa at give den neevnte medlemsstat lejlighed til at
opfylde sine fellesskabsretlige forpligtelser eller virkningsfuldt tage til genmeele over
for Kommissionens klagepunkter (jf. i denne retning dommen i sagen Kommis-
sionen mod Dstrig, preemis 34, og dommen af 5.11.2002 i sagen Kommissionen mod
Tyskland, preemis 46 og 47).

Som falge heraf er det kun, ndr Kommissionen agter at gore den manglende
indfgrelse af foranstaltninger, der ville gore det muligt at afhjeelpe det patalte
traktatbrud, til genstand for sit traktatbrudssegsmal, at den seerligt skal angive disse
foranstaltninger i den begrundede udtalelse (jf. i denne retning dommen i sagen
Kommissionen mod @strig, preemis 39).

I det foreliggende tilfelde er sagens genstand imidlertid begreenset til en
konstatering af, at der foreligger et traktatbrud pé grund af tildelingen af den
omtvistede kontrakt uden forudgiende offentliggorelse af en bekendtggrelse. Sagens
genstand tilsigter derfor ikke, at der fastslas endnu et traktatbrud, der er baseret pé
den manglende iveerkswttelse af foranstaltninger, der ville gere det muligt at
afhjeelpe det forste traktatbrud.

Procedurefordrejning

Den hellenske regering har vurderet, at Kommissionen i stedet for at anlegge en
traktatbrudssag burde have grebet ind direkte og palagt en udsettelse af tildelingen
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af den omtvistede kontrakt efter artikel 3 i Radets direktiv 89/665/EQF af
21. december 1989 om samordning af love og administrative bestemmelser
vedrgrende anvendelsen af klageprocedurerne i forbindelse med indgaelse af
offentlige indkebs- samt bygge- og anlegskontrakter (EFT L 395, s. 33).

Herom skal det bemzerkes, at det angéende energiforsyning ikke er direktiv 89/665,
men Rédets direktiv 92/13/EQF af 25. februar 1992 om samordning af love og
administrative bestemmelser vedrgrende anvendelse af EF-reglerne for fremgangs-
méden ved tilbudsgivning inden for vand- og energiforsyning samt transport og
telekommunikation (EFT L 76, s. 14), der finder anvendelse.

Men selv om det antages, at den hellenske regering havde sigtet efter artikel 8 i
direktiv 92/13, hvori er fastsat en procedure, som i det vaesentlige er identisk med
den, som er fastsat i artikel 3 i direktiv 89/665 falger det af fast retspraksis, at sely
om det er gnskeligt, at Kommissionen anvender den direkte interventionsprocedure,
som er indfart ved neevnte direktiver, udger en sddan procedure imidlertid en
forebyggende foranstaltning, der hverken kan begrunde undtagelser fra eller erstatte
Kommissionens virksomhed pa grundlag af artikel 226 EF (jf. i forbindelse med
direktiv 89/665 dom af 24.1.1995, sag C-359/93, Kommissionen mod Nederlandene,
Sml. 1, s. 157, preemis 13, af 4.5.1995, sag C-79/94, Kommissionen mod Grzekenland,
Sml I, s. 1071, preemis 11, og af 17.12,1998, sag C-353/96, Kommissionen mod
Irland, Sml [, 5. 8565, praemis 22, samt dommen i sagen Kommissionen mod Dstrig,
preemis 57). Hvorvidt Kommissionen havde anvendt den pageldende procedure
eller ikke, er saledes uden betydning, nar det drejer sig om at vurdere formaliteten i
en traktatbrudssag,

Det er séledes alene Kommissionen, der har befgjelse til at vurdere, om det er
hensigtsmaessigt at indlede en traktatbrudsprocedure efter artikel 226 EF (jf. i denne
retning dommen af 11.8.1995 i sagen Kommissionen mod Tyskland, preemis 22, og
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dommen af 5.11.2002 i sagen Kommissionen mod Tyskland, preemis 38). Valget
mellem de to procedurer horer siledes under Kommissionens befgjelser.

Det folger af ovenstaende betragtninger, at formalitetsindsigelserne ma afvises.

Sagens realitet

Kommissionen har til stotte for sin pastand fremfort et enkelt klagepunkt, der i
hovedsagen bygger pa en overtreedelse af artikel 15 i direktiv 93/38, sammenholdt
med artikel 20, stk. 1, og artikel 21 i samme direktiv, med den begrundelse, at DEI
havde tildelt den omtvistede kontrakt uden forudgdende offentliggorelse af en
bekendtgerelse i De Europeeiske Feellesskabers Tidende.

I denne henseende skal det bemaerkes, at den hellenske regering ikke har bestridt, at
den omtvistede kontrakt er omfattet af artikel 15 i direktiv 93/38, og derfor i
princippet skulle indgas i overensstemmelse med afsnit III-V i dette direktiv, som
navnlig fastsetter en skabelse af konkurrence ved offentliggorelsen af en
bekendtggrelse i nevnte EF-Tidende.

Denne regering har imidlertid gjort geeldende, at den omtvistede kontrakt i medfor
af artikel 20, stk. 2, litra c) og d), i direktiv 93/38 undtagelsesvist kunne tildeles uden
offentliggerelse af en bekendtggrelse. Dels var sammenslutningen af virksomhe-
derne Koch/Metka ifolge regeringen den eneste, der var i stand til at udfere de
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pageldende arbejder, henset til seregenhederne ved det produkt, der skal
transporteres, og til stedets undergrund sével som nedvendigheden af at tilslutte
transportbindene til det allerede foreliggende transportbandssystem. Dels var
udforelsen af disse arbejder meget hastende som falge af de af ministeriet for miljg,
planlegning og offentlige arbejder fastsatte frister.

Herom skal det indledningsvis bemeerkes, at bestemmelserne i artikel 20, stk. 2, litra
c) og d), i direktiv 93/38, som er undtagelser til bestemmelserne om fremgangs-
maderne for indgaelse af offentlige kontrakter, skal fortolkes strengt. Derudover
pahviler bevisbyrden den part, som gnsker at paberabe sig disse bestemmelser (f. i
denne retning i forbindelse med direktiv 71/305 og direktiv 93/37 dom af 10.3.1987,
sag 199/85, Kommissionen mod Italien, Sml. s. 1039, preemis 14, af 18.5.1995, sag
C-57/94, Kommissionen mod Italien, Sml. I, 5. 1249, preemis 23, og af 14.9.2004, sag
C-385/02, Kommissionen mod Italien, Sml. I, 5. 8121, preemis 19).

Hvad angar for det forste artikel 20, stk. 2, litra c), i direktiv 93/38 fremgar det af
retspraksis, at anvendelsen af denne bestemmelse er underlagt to kumulative
betingelser, nemlig dels, at der er tekniske grunde forbundet med de arbejder, der er
genstand for kontrakten, dels at disse tekniske grunde gor det strengt ngdvendigt at
tildele naevnte kontrakt til en bestemt virksomhed (jf. i denne retning i forbindelse
med direktiv 71/305 og direktiv 93/37 dommen af 1851995 i sagen Kommissionen
mod Italien, preemis 24, og dommen af 14.9.2004 i sagen Kommissionen mod Italien,
praemis 18, 20 og 21).

Selv om arbejderne i denne sag involverer tekniske grunde i den forstand, der er
omfattet af artikel 20, stk. 2, litra c), i direktiv 93/38, som generaladvokaten har
anfprt i punkt 40-45 i forslaget til afgorelse, skal det dog fastslas, at den hellenske
regering ikke pd overbevisende made har pavist, at kun sammenslutningen af
vitksomhederne Koch/Metka var i stand til at udfere dem, og at det som folge heraf
var tvingende nedvendigt at tildele sammenslutningen kontrakten.
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Hverken de seerlige egenskaber ved det produkt, som skal transporteres, eller den
ustabile karakter af undergrunden eller ngdvendigheden af at tilslutte trans-
portbandssystemet til det allerede foreliggende system beviser i sig selv, at den
neevnte sammenslutning var den eneste entreprengr i Fellesskabet, som besad den
forngdne knowhow til at udfgre de omhandlede arbejder.

I ovrigt antog DEI selv, efter ligeledes at have henvendt sig til virksomheden Dosco,
at en anden virksomhed end sammenslutningen Koch/Metka i princippet ligeledes
var i stand til at udfere disse arbejder.

Derudover folger det af sagsakterne, at DEI tidligere angdende lignende arbejder, der
skulle udfpres det samme sted, allerede havde indledt fremgangsmader for indgéelse
af offentlige kontrakter med offentliggerelse af en bekendtgerelse.

Det kan derfor ikke fastholdes, at gennemfarelsen af den omtvistede kontrakt som
folge af dermed forbundne tekniske grunde kun kunne betros til sammenslutningen
af virksomhederne Koch/Metka.

Hvad angér for det andet den i artikel 20, stk. 2, litra d), i direktiv 93/38 fastsatte
undtagelse har retspraksis opstillet tre kumulative betingelser, nemlig at der
foreligger en uforudseelig begivenhed, en uopszttelighed af tvingende karakter, der
ikke tillader at overholde de frister, som kraeves ved et udbud, og en &rsags-
forbindelse mellem den uforudseelige begivenhed og den deraf folgende tvingende
uopsattelighed (jf. i denne retning i forbindelse med direktiv 71/305 dom af
2.8.1993, sag C-107/92, Kommissionen mod Italien, Sml. I, s. 4655, preemis 12, og af
28.3.1996, sag C-318/94, Kommissionen mod Tyskland, Sml. I, s. 1949, preemis 14).
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Den hellenske regering har imidlertid ikke pavist, at disse betingelser var opfyldt i
denne sag.

Negdvendigheden af at udfere de omhandlede arbejder inden for de frister, som blev
opstillet af den myndighed, som har kompetence til at vurdere projektets
indvirkning p& miljeet, kan ikke betragtes som en tvingende uopszttelighed, der
folger af en uforudseelig begivenhed.

Det forhold, at en myndighed, som skal godkende det pageldende projekt, kan
opstille frister, udger en forudseelig faktor i gennemforelsen af proceduren for
godkendelse af det nzevnte projekt (jf. i denne retning i forbindelse med direktiv
71/305 dommen af 28,3.1996 i sagen Kommissionen mod Tyskland, preemis 18).

Derudover kunne DEI for s vidt angr den omtvistede kontrakt have iveerksat et
udbud med offentliggorelse af en bekendtgorelse ved indledningen af proceduren for
vurdering af indvirkningerne pa miljget, dvs. tre 4r inden udlgbet af de opstillede
frister.

Det kan derfor heller ikke gores geldende, at en tvingende uopseettelighed, der
folger af en uforudseelig begivenhed for DEI, ikke gjorde det muligt at overholde de
kreevede frister i tilfeelde af et udbud.

Henset til ovenstdende skal det fastslas, at Den Hellenske Republik har tilsidesat sine
forpligtelser i henhold til direktiv 93/38, navnlig direktivets artikel 20, stk. 1, og
artikel 21, idet DEI har tildelt kontrakten om bygning af et transportbandssystem til
Megalopolis’ termiske kraftveerk gennem et udbud efter forhandling uden
forudgdende offentliggarelse af en bekendtgarelse.
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Sagens omkostninger

I henhold til procesreglementets artikel 69, stk. 2, paleegges det den tabende part at
betale sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Da Kommissionen
har nedlagt pastand om, at Den Hellenske Republik tilpligtes at betale sagens
omkostninger, og Den Hellenske Republik har tabt sagen, ber det paleegges denne at
betale sagens omkostninger.

Pa grundlag af disse preemisser udtaler og bestemmer Domstolen (Farste Afdeling):

1) Den Hellenske Republik har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 93/38/EQF af 14. juni 1993 om
samordning af fremgangsmaderne ved tilbudsgivning inden for vand- og
energiforsyning samt transport og telekommunikation, som eendret ved
direktiv 98/4/EF, navnlig direktivets artikel 20, stk. 1, og artikel 21, idet
Dimosa Epicheirisi Ilektrismoy har tildelt kontrakten om bygning af et
transportbandssystem til Megalopolis’ termiske kraftverk gennem et
udbud efter forhandling uden forudgiende offentliggorelse af en bekendt-
gorelse,

2) Den Hellenske Republik betaler sagens omkostninger. ‘

Underskrifter
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