DOM AF 15.5.2003 — SAG C-214/00

DOMSTOLENS DOM (Sjette Afdeling)
15. maj 2003 *

I sag C-214/00,

Kommissionen for De Europaiske Fellesskaber ved G. Valero Jordana, som
befuldmeegtiget, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsoger,

mod

Kongeriget Spanien ved S. Ortiz Vaamonde, som befuldmzegtiget, og med valgt
adresse i Luxembourg,

sagsegt,

* Processprog: spansk.
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angdende en pastand om, at det fastslds, at Kongeriget Spanien har tilsidesat sine
forpligtelser i henhold til Radets direktiv 89/665/EQF af 21. december 1989 om
samordning af love og administrative bestemmelser vedrerende anvendelsen af
klageprocedurerne i forbindelse med indgéelse af offentlige indkebs- samt bygge-
og anlzgskontrakter (EFT L 395, s. 33), som @ndret ved Rédets direktiv
92/50/EQF af 18. juni 1992 om samordning af fremgangsmaderne ved indgéelse
af offentlige tjenesteydelsesaftaler (EFT L 209, s. 1), da det har undladt at treeffe
de nedvendige foranstaltninger for at efterkomme bestemmelserne i direktivets
artikel 1 og 2, og navnlig da det har undladt

— at udvide den klageadgang, som er sikret ved direktivet, til at geelde for alle
afgerelser, der treffes af ordregivende myndigheder som ombhandlet i
artikel 1, stk. 1, litra b), i direktiv 92/50, Rédets direktiv 93/36/EQF af
14, juni 1993 om samordning af fremgangsmaderne med hensyn til indgéelse
af offentlige indkeb (EFT L 199, s. 1) og Radets direktiv 93/37/EQF af
14. juni 1993 om samordning af fremgangsmdaderne med hensyn til indgéelse
af bygge- og anlegskontrakter (EFT L 199, s. 54), herunder privatretlige
selskaber, der er stiftet med henblik p4 at imedekomme almenhedens behov,
dog ikke pd det industrielle og kommercielle omride, som er en juridisk
person, og hvis drift enten for mere end halvdelens vedkommende finansieres
af offentlige myndigheder eller andre offentligretlige organer, eller hvis drift
er underlagt disses tilsyn, eller hvortil offentlige myndigheder eller andre
offentligretlige organer kan udpege mere end halvdelen af medlemmerne i
administrations-, ledelses- eller tilsynsorganet

— at give mulighed for at anfzegte alle de afgorelser, som treffes af ordregivende
myndigheder, herunder alle foranstaltninger, der traeffes som led i fremgangs-
maden for indgelse af en offentlig kontrakt, og

— at foreskrive mulighed for, at der kan treeffes enhver form for passende
retsbevarende foranstaltninger i forbindelse med de afgerelser, der treffes af
de ordregivende myndigheder, herunder foranstaltninger, der giver mulighed
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for at suspendere en administrativ afgerelse, hvorved alle eventuelle
vanskeligheder eller hindringer bringes af vejen, navnlig kravet om, at der
forinden skal veere indledt sag til prevelse af den ordregivende myndigheds
beslutning, '

har

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

sammensat af R. Schintgen, som fungerende formand for Sjette Afdeling, og
dommerne V. Skouris (refererende dommer), F. Macken, N. Colneric og J.N.
Cunha Rodrigues,

generaladvokat: P. Léger

justitssekreteer: ekspeditionssekretzer L. Hewlett,

pé grundlag af retsmederapporten,

efter at parterne har afgivet mundtlige indleg i retsmodet den 14. marts 2002,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 13. juni 2002,
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afsagt folgende

Dom

Ved stzevning indleveret til Domstolens Justitskontor den 30. maj 2000 har
Kommissionen for De Europziske Fellesskaber i medfer af artikel 226 EF anlagt
sag med pastand om, at det fastslis, at Kongeriget Spanien har tilsidesat sine
forpligtelser i henhold til Radets direktiv 89/665/EQF af 21. december 1989 om
samordning af love og administrative bestemmelser vedrerende anvendelsen af
klageprocedurerne i forbindelse med indgaelse af offentlige indkebs- samt bygge-
og anlaegskontrakter (EFT L 395, s. 33), som endret ved Rédets direktiv
92/50/EQF af 18. juni 1992 om samordning af fremgangsmaderne ved indgaelse
af offentlige tjenesteydelsesaftaler (EFT L 209, s. 1, herefter »direktiv 89/665«),
da det har undladt at treffe de nedvendige foranstaltninger for at efterkomme
bestemmelserne i direktivets artikel 1 og 2, og navnlig da det har undladt

— at udvide den klageadgang, som er sikret ved direktivet, til at geelde for alle
afgorelser, der treeffes af ordregivende myndigheder som ombandlet i
artikel 1, stk. 1, litra b), i direktiv 92/50, Radets direktiv 93/36/EQF af
14. juni 1993 om samordning af fremgangsmaderne med hensyn til indgaelse
af offentlige indkeb (EFT L 199, s. 1) og Rédets direktiv 93/37/EQF af
14. juni 1993 om samordning af fremgangsmaderne med hensyn til indgéelse
af bygge- og anlegskontrakter (EFT L 199, s. 54), herunder privatretlige
selskaber, der er stiftet med henblik pa at imgdekomme almenhedens behov,
dog ikke pa det industrielle og kommercielle omrdde, som er en juridisk
person, og hvis drift enten for mere end halvdelens vedkommende finansieres
af offentlige myndigheder eller andre offentligretlige organer, eller hvis drift
er underlagt disses tilsyn, eller hvortil offentlige myndigheder eller andre
offentligretlige organer kan udpege mere end halvdelen af medlemmerne i
administrations-, ledelses- eller tilsynsorganet
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— at give mulighed for at anfeegte alle de afgorelser, som trzffes af ordregivende
myndigheder, herunder alle foranstaltninger, der treffes som led i fremgangs-
méden for indgdelse af en offentlig kontrakt, og

— at foreskrive mulighed for, at der kan traffes passende forebyggende
foranstaltninger i forbindelse med de afgarelser, der treeffes af de ordregi-
vende myndigheder, herunder foranstaltninger, der giver mulighed for at
suspendere en administrativ afgerelse, hvorved alle eventuelle vanskeligheder
eller hindringer bringes af vejen, navnlig kravet om, at den ordregivende
myndigheds beslutning forinden skal vare paklaget.

Relevante retsregler

Feellesskabsbestemmelser

Det fremgér af forste og anden betragtning til direktiv 89/665, at de mekanismer,
der fandtes pa tidspunktet for direktivets vedtagelse, savel p4 nationalt plan som
pa feellesskabsplan, til sikring af en effektiv anvendelse af feellesskabsdirektiverne
pd omradet for offentlige kontrakter, herunder navnlig Radets direktiv
71/305/EQF af 26. juli 1971 om samordning af fremgangsmaderne med hensyn
til indgéelse af offentlige bygge- og anlegskontrakter (EFT L 1971 L, s. 610) og
Radets direktiv 77/62/EQF af 21. december 1976 om samordning af fremgangs-
maderne ved offentlige indkeb (EFT 1977 L 13, s. 1), ikke altid gjorde det muligt
at fore tilsyn med overholdelsen af fwmllesskabsbestemmelserne, iser pa et
stadium, hvor overtraeedelserne endnu kunne bringes til opher.
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I tredje betragtning til direktiv 89/665 anferes det, at »adgang til pd felles-
skabsplan at konkurrere om offentlige kontrakter kreever en betydelig udvidelse
af garantierne for gennemsigtighed og ikke-forskelsbehandling, og for at der kan
opnds en faktisk virkning, er det vigtigt, at der findes effektive og hurtige
klagemuligheder i tilfzelde af overtreedelse af fellesskabsretten vedrerende
offentlige kontrakter eller af de nationale regler, der omsztter denne ret«.

Af femte betragtning til direktivet fremgér det, at »det forhold, at der i visse
medlemsstater ikke findes effektive klagemuligheder, eller at de eksisterende
muligheder er utilstraekkelige, afholder virksomheder i Fllesskabet fra i sédanne
stater at henvende sig til vedkommende ordregivende myndigheder«, og at »den
korte periode, som procedurerne straekker sig over, ngdvendiggoer hastebehand-
ling af ovennaevnte overtraedelser«.

I artikel 1, stk. 1 og 3, i direktiv 89/665 bestemmes:

»1. Medlemsstaterne treeffer, for sd vidt angdr procedurerne for indgielse af
offentlige kontrakter, der henherer under anvendelsesomridet for direktiv
71/305/EQF, 77/62/EQDF og 92/50/EDF [...], de nadvendige foranstaltninger for
at sikre, at der effektivt og navnlig hurtigst muligt kan indgives klage over de
ordregivende myndigheders beslutninger pd de betingelser, der er anfert i de
folgende artikler, serlig artikel 2, stk. 7, med den begrundelse, at beslutningerne
er i strid med fellesskabsretten vedrerende offentlige kontrakter eller de
nationale regler, der omszetter denne ret.

3. Medlemsstaterne sikrer, at der er adgang til klageprocedurerne efter nsermere
bestemmelser, som medlemsstaterne kan fastsaette, i det mindste for personer, der
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har eller har haft interesse i at opnd en offentlig indkebs-, bygge- eller
anlagskontrakt, og som har lidt eller vil kunne lide skade som felge af en
pastdet overtraedelse [...]«

I artikel 2, stk. 1, litra a), stk. 3 og 4, i direktiv 89/665 hedder det:

»1. Medlemsstaterne pdser, at de foranstaltninger, der treeffes med henblik pa de
i artikel 1 omhandlede klageprocedurer, omfatter de nedvendige befgjelser til:

a) hurtigst muligt og som hastesag at treeffe midlertidige foranstaltninger, der
har til formal at bringe den péstiede overtreedelse til opher eller hindre, at
der péaferes de pdgeeldende interesser anden skade, herunder foranstaltninger
med henblik pa at afbryde eller foranledige afbrydelse af den pigaldende
procedure for indgéelse af en offentlig kontrakt eller stille gennemferelsen af
enhver beslutning, der er truffet af den ordregivende myndighed, i bero

3. Klageprocedurerne skal ikke i sig selv nedvendigvis automatisk have
opszttende virkning for de procedurer for indgielse af kontrakter, som de
vedrorer.

4. Medlemsstaterne kan foreskrive, at den ansvarlige instans, nar den underseger,
om der skal treffes midlertidige foranstaltninger, kan tage hensyn til de
sandsynlige folger af sddanne foranstaltninger for alle interesser, som vil kunne
skades, samt for almenvellet, og beslutte ikke at give sit samtykke hertil, nir de
negative felger af sidanne foranstaltninger vil veere storre end fordelene. En
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beslutning om ikke at tillade midlertidige foranstaltninger bergrer ikke de gvrige
rettigheder, som den person, der anmoder om disse foranstaltninger, méitte gore
krav pé.«

Direktiv 71/305 og direktiv 77/62 er blevet ophzvet ved henholdsvis direktiv
93/37 og direktiv 93/36. Henvisningerne i forste betragtning i artikel 1, stk. 1, i
direktiv 89/665 til de ophavede direktiver skal siledes forstis som henvisninger
til direktiv 93/37 og 93/36.

I artikel 1, litra b), i direktiv 92/50, hvis ordlyd i det vaesentlige er den samme som
artikel 1, litra b), i direktiv 93/36 og 93/37, foreskrives, at

»[i dette direktiv forstds ved:] »ordregivende myndigheder« staten, lokale
myndigheder, offentligretlige organer og sammenslutninger af en/et eller flere af
disse lokale myndigheder eller offentligretlige organer.

Ved »offentligretligt organ« forstds ethvert organ,

— hvis opgave det er at imedekomme almenhedens behov, dog ikke pd det
erhvervs- eller forretningsmeessige omrade

— som er en juridisk person
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0g

— hvis drift enten for mere end halvdelens vedkommende finansieres af staten,
de lokale myndigheder eller andre offentligretlige organer, eller hvis drift er
underlagt disses kontrol, eller hvortil staten, de lokale myndigheder eller
andre offentligretlige organer kan udpege mere end halvdelen af medlem-
merne i administrations-, ledelses- eller tilsynsorganet.

Artikel 1, nr. 1 og 2, i Rédets direktiv 93/38/EQF af 14. juni 1993 om
samordning af fremgangsmaderne ved tilbudsgivning inden for vand- og energi-
forsyning samt transport og telekommunikation (EFT L 199, s. 84) fastsatter, at
der forstds ved

»1) »offentlige myndigheder«: staten, lokale myndigheder, offentligretlige orga-
ner eller sammenslutninger bestdende af en eller flere af disse myndigheder
eller offentligretlige organer.
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Et organ anses for offentligretligt, hvis:

—dets opgave er at varetage opgaver af almen interesse, der ikke har
industriel eller kommerciel karakter, og

—det er en juridisk person, og

—dets aktivitet for storstedelens vedkommende finansieres af staten eller de
lokale myndigheder eller af andre offentligretlige organer, eller dets
forvaltning er underlagt disses kontrol, eller hvis staten, de lokale
myndigheder eller andre offentligretlige organer udpeger mere end halv-
delen af medlemmerne i administrations-, ledelses- eller tilsynsorganet

»offentlig virksomhed«: enhver virksomhed, som de offentlige myndigheder
direkte eller indirekte kan have bestemmende indflydelse pd som folge af
ejerforhold, kapitalindskud eller de for virksomheden geldende regler.
Bestemmende indflydelse antages at foreligge, nar de offentlige myndigheder
direkte eller indirekte i relation til en virksomhed:

—besidder majoriteten af virksomhedens ansvarlige kapital
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eller

— rader over flertallet af de stemmer, som er knyttet til de kapitalandele,
som virksomheden har udstedt

eller

— kan udpege mere end halvdelen af medlemmerne i virksomhedens
administrations-, ledelses- eller tilsynsorgan«.

De klageprocedurer, der kan ivaerksezttes til provelse af afgerelser truffet af
ordregivende myndigheder i forbindelse med direktiv 93/38, er foreskrevet ved
Radets direktiv 92/13/EQF af 25. februar 1992 om samordning af love og
administrative bestemmelser vedrerende anvendelse af EF-reglerne for frem-
gangsmaden ved tilbudsgivning inden for vand- og energiforsyning samt trans-
port og telekommunikation (EFT L 76, s. 14), hvor det i fjerde betragtning til
direktivet anfores, at direktiv 89/665 er begraenset til procedurerne for indgaelse
af kontrakter henherende under direktiv 71/305 og 77/62.

Nationale bestemmelser

Det personelle anvendelsesomrdde for de spanske bestemmelser om offentlige
kontrakter er defineret i artikel 1 i Ley 13/1995 de Contratos de las Admini-
straciones Piiblicas (lov om offentlige kontrakter) af 18. maj 1995 (BOE nr. 119
af 19.5.1995, s. 14601, herefter »lov nr. 13/1995«), som omfatter alle lokale
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offentlige myndigheder, hvad enten det drejer sig om statslige myndigheder eller
myndigheder i de selvstyrende regioner eller lokale myndigheder. 1 artikel 1,
stk. 3, foreskrives falgende:

»Udbudsgivende virksomhed skal ligeledes i overensstemmelse med denne lov
udeves af selvstzndige organer i samtlige tilfeelde og andre offentligretlige
enheder, som er selvstzndige juridiske personer knyttet til en offentlig
myndighed, eller som er underlagt denne, og som opfylder falgende kriterier:

a) er blevet oprettet med henblik pd at tilgodese almene hensyn og ikke vaere af
erhvervs- eller forretningsmeessig karakter

b) hvis drift enten for mere end halvdelens vedkommende finansieres af
offentlige myndigheder eller andre offentligretlige organer, hvis drift er
underlagt disse myndigheders tilsyn, eller hvor mere end halvdelen af
medlemmerne i administrations-, ledelses- eller tilsynsorganet er udpeget af
offentlige myndigheder eller andre offentligretlige organer.«

Sjette tilleegsbestemmelse i lov nr. 13/1995, med overskriften »Principper for
indgdelse af kontrakter i den offentlige sektor«, har falgende ordlyd:

»Erhvervdrivende selskaber, hvori offentlige myndigheder eller disses selvstzen-
dige organer eller offentligretlige enheder direkte eller indirekte har en
kontrollerende indflydelse, skal ved indgdelse af kontrakter overholde princip-
perne om offentlighed og konkurrence, medmindre den opgave, der skal udferes,
er uforenelig med disse principper. «
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Det bemerkes, at Kongeriget Spanien efter anleggelsen af denne sag ved Real
Decreto Legislativo 2/2000 por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Contratos de las Administraciones Piblicas (kongeligt lovdekret om godkendelse
af den kodificerede udgave af lov om offentlige kontrakter) af 16. juni 2000 (BOE
nr. 148 af 21.6.2000, s. 21775) har vedtaget en ny kodificeret udgave af
ovennavate lov, der dog begraenser sig til at sammenskrive og ordne de tidligere
bestemmelser uden at endre indholdet.

Hvad angar administrative klager bestemmes det i artikel 107 i Ley 30/1992 de
Régimen Juridico de las Administraciones Ptiblicas y del Procedimiento Admini-
strativo Comiin (lov om offentlig forvaltning og administrativ rekurs) af
26. november 1992, som ndret ved Ley 4/1999 af 13. januar 1999 (BOE
nr. 12 af 14.1.1999, s. 1739 (herefter »lov nr. 30/1992«), at »proceduremaessige
foranstaltninger, sifremt de direkte eller indirekte afger sagens realitet, ikke kan
appelleres, ikke giver mulighed for at forsvare sig eller fordrsager uoprettelig
skade pd legitime rettigheder eller interesser«, kan geres til genstand for direkte
segsmal.

I artikel 25, stk. 1 i Ley 29/1998 reguladora de la Jurisdicciéon Contencioso-
Administrativa (lov om prevelse af administrative afgorelser) af 13. juli 1998
(BOE nr. 167 af 14.7.1998, s. 23516, herefter »lov nr. 29/1998«), der er affattet
pd samme mdde som lov nr. 30/1992, foreskrives falgende hvad angdr doms-
tolsprevelse af administrative afgerelser:

»En klage over en administrativ afgerelse kan antages til realitetsbehandling for
sd vidt angdr bestemmelser af generel karakter og en offentlig myndigheds
udtrykkelige og stiltiende afgerelser, som afslutter den administrative procedure,
uanset om disse er endelige eller af proceduremaessig art, direkte eller indirekte
afgar sagens realitet, ikke kan appelleres, ikke giver mulighed for at forsvare sig,
eller som fordrsager uoprettelig skade pa legitime rettigheder eller interesser.«
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16 Folgende foreskrives i artikel 111 i lov nr. 30/1992 under overskriften
»Udszttelse af gennemfarelsen«: '

»1. Medmindre andet er bestemt, medferer indgivelse af en klage ikke, at
gennemforelsen af den anfegtede retsakt udsettes.

2. Uanset bestemmelserne i stk. 1 kan det organ, der skal pddemme klagen, efter
at have foretaget en tilstreekkelig begrundet afvejning af den skade, som en
udszttelse vil pafere almenheden eller tredjemand og den skade, som klageren
paferes ved, at den anfegtede retsakt fir gjeblikkelig virkning, ex officio eller pa
begeering af klageren, udsatte gennemforelsen af den anfegtede retsakt i et af
folgende tilfeelde:

a) Gennemforelsen vil kunne fordrsage uoprettelig skade eller skade, som
vanskeligt kan erstattes.

b) Indsigelsen er begrundet i omstendigheder, der medfarer ugyldighed |[...]

3. Hvis det kompetente organ ikke har truffet udtrykkelig afgorelse vedrerende
en begaering om udszttelse af gennemforelsen af retsakten ved udlobet af en frist
pa 30 dage fra indgivelse af begeeringen, skal udsattelsen anses for indremmet.«
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Det fremgar af forarbejderne til lov nr. 29/1998, at »henset til de senere ars
erfaringer og den stigende betydning, som klager om administrative afgerelser
fremover vil £4, kan en udsettelse af den omtvistede bestemmelse eller afgorelse
ikke leengere vaere den eneste mulige retsbevarende foranstaltning«, og at »loven
derfor har gennemfert muligheden for at fastsztte enhver retsbevarende
foranstaltning, herunder positive foranstaltninger«.

Artikel 129, stk. 1, i-lov nr. 29/1998 er silydende:

»De bergrte parter kan pd et hvilket som helst tidspunkt under proceduren
begaere vedtagelse af enhver foranstaltning, der kan sikre dommens fuldbyr-
delse.«

I lovens artikel 136 bestemmes:

»1. 1 de tilfeelde, der er omfattet af artikel 29 og 30, kan en retsbevarende
foranstaltning treeffes, medmindre det er 4benbart, at de situationer, der omfattes
af disse artikler, ikke foreligger, eller at foranstaltningen er et alvorligt indgreb i
almene eller tredjemands interesser, hvilket domstolen indgdende skal vurdere.

2. 1 de tilfaelde, der er omfattet af stk. 1, kan foranstaltningerne ligeledes begaeres
iveerksat, for sag anlegges, idet begeringen proves i overensstemmelse med
bestemmelserne i foregdende artikel. I dette tilfeelde skal den bererte part anmode
om en bekraeftelse pd dette, ndr sagen anlegges, hvilket skal ske inden for ti dage
fra meddelelsen om vedtagelsen af retsbevarende foranstaltninger [...] .
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Anlzgges der ikke sag, bliver de indremmede foranstaltninger automatisk
virkningslose, og ansegeren er forpligtet til at erstatte det tab og den skade, som
den forebyggende foranstaltning har fordrsaget.«

Det skal tilfejes, at artikel 29 og 30 i lov nr. 29/1998 for det forste omfatter
tilflde, hvor myndighederne i medfer af en bestemmelse, en kontrakt eller en
retsakt er forpligtet til at preestere en bestemt ydelse til fordel for en eller flere
navngivne personer, for det andet tilfzlde, hvor myndighederne ikke fuldbyrder
sine endelige afgorelser, og for det tredje, hvor der foreligger embedsmisbrug,.

Den administrative procedure

Ved skrivelse af 18. december 1991 meddelte den spanske regering Kommis-
sionen de love, der var geeldende pd daverende tidspunkt, og som ifplge den
spanske regering sikrede gennemforelsen af direktiv 89/665 i national ret, nemlig
Ley Reguladora de la Jurisdicciéon Contencioso-Administrativa (lov om doms-
tolspravelse af administrative afgerelser) af 27. december 1956, Ley de
Procedimiento Administrativo (lov om administrativ rekurs) af 18. juli 1958,
Ley de Contratos del Estado (lov om offentlige kontrakter) samt den spanske
forfatning.

Den 21. juni 1994 tilsendte Kommissionen Spaniens Faste Reprasentation ved
Den Europziske Union sine forste bemerkninger vedrerende indholdet af de
nationale gennemfarelsesbestemmelser.

De spanske myndigheders svar af 13. september 1994 fandt Kommissionen
utilfredsstillende, hvorfor man den 29. maj 1996 tilstillede den spanske regering
en Aabningsskrivelse og for det ferste anferte, at anvendelsesomradet for de
nationale bestemmelser ikke var sammenfaldende med anvendelsesomradet for
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direktiv 89/665; for det andet kunne de sikaldte »processuelle« foranstaltninger
ifolge disse bestemmelser kun undtagelsesvis gores til genstand for et direkte
segsmal, og for det tredje gav de pigeldende foranstaltninger kun mulighed for
at udsette en administrativ afgerelse, hvis der var anlagt sag til prevelse af den.

I sit svar af 9. oktober 1996 gjorde den spanske regering vedrgrende det forste
punkt geeldende, at lov nr. 13/1995 indeholdt en ordret gengivelse af begrebet
»offentligretlige organer« i direktiv 93/36, 93/37 og 92/50. Vedrerende de to
evrige punkter henviste den til de tilfelde, hvor en proceduremazessig foranstalt-
ning kan gares til genstand for et direkte segsmal, og fremhaevede, at det var
berettiget at kreeve, at der forinden skulle vare anlagt sag, for at en afgerelse
kunne udszttes.

Efter et made, der fandt sted i oktober mined 1997 mellem de kompetente
spanske myndigheder og Kommissionens tjenestegrene, fremsendte forstnzevnte
Kommissionen en ny skrivelse af 30. januar 1998, hvori de i deres helhed
opretholdt synspunkterne i deres svar af 9. oktober 1996.

Under et mode i oktober 1998 og i en skrivelse af 14. januar 1999 fastholdt de
spanske myndigheder deres synspunkt sdvel med hensyn til anvendelsesomradet
som med hensyn til de midlertidige foranstaltninger. Hvad angar spergsmalet om
anfeegteligheden af retsakter henviste de til lov nr. 29/1998, der delvis ndrede
den gzldende ordning for proceduremeessige foranstaltninger.

Endelig fremsendte de spanske myndigheder den 2. februar 1999 officielt lov
nr. 29/1998 og nr. 4/1999 til Kommissionen. Efter en gennemgang af disse love
konkluderede Kommissionen, at Kongeriget Spanien stadig ikke havde bragt
tilsideseettelsen af direktiv 89/665 til opher, og Kommissionen fremsatte derfor
den 25. august 1999 en begrundet udtalelse, hvori den opfordrede Kongeriget
Spanien til inden for en frist pd to mdneder fra meddelelsen herom at traffe de
nedvendige foranstaltninger for at efterkomme den.
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Den spanske regering besvarede den begrundede udtalelse ved skrivelse af
8. november 1999, hvori den bestred den af Kommissionen foretagne vurdering.

Dette er baggrunden for Kommissionens sagsanlaeg.

Realiteten

Gennemforelsen af direktiv 89/665°s personelle anvendelsesomrdide

Parternes argumenter

Kommissionen har indledningsvis anfert, at ndr medlemsstaterne gennemforer
feellesskabsdirektiver i national ret, er de for at sikre en ensartet fortolkning og
anvendelse af feellesskabsretsakterne i de forskellige medlemsstater forpligtet til at
respektere betydningen af de udtryk og begreber, der forekommer heri. De
spanske myndigheder er folgelig forpligtet til at give udtrykket »offentligretlige
organer«, som er anvendt i direktiv 92/50, 93/36 og 93/37, dets betydning ifelge
feellesskabsretten.

Kommissionen har i den forbindelse understreget, at disse direktiver ikke
omtaler, under hvilken ordning, offentligretlig eller privatretlig, eller med hvilken
juridisk personlighed de offentligretlige organer er blevet stiftet, men fokuserer
mere pa andre kriterier, herunder formilet med oprettelsen af de pageldende
organer. Den har navnlig gjort geldende, at den funktionelle fortolkning af
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begrebet »ordregivende myndighed«, og falgelig af »offentligretligt organ«, som
er fastlagt i Domstolens faste praksis indeberer, at sidstnzevnte begreb omfatter
erhvervsdrivende selskaber, der er kontrolleret af det offentlige, naturligvis
forudsat at de opfylder betingelserne i artikel 1, litra b), andet afsnit, i de neevnte
direktiver, idet de pdgaeldende organers juridiske personlighed er uden betydning.

Kommissionen har dog gjort geeldende, at selv om artikel 1 i lov nr. 13/1998 stort
set er en ordret gengivelse af de tilsvarende bestemmelser i direktiv 92/50, 93/36
og 93/37, indeholder bestemmelsen dog en veesentlig forskel, for si vidt som
privatretlige organer udelukkes fra bestemmelsens anvendelsesomrade. Ved lov
nr. 13/1995 tilfejes en forhdndsbetingelse, der er kayttet til de pdgeldende
organers stiftelsesform, der ikke er fastsat i faellesskabsretten, nemlig at organet
skal vaere offentligretligt.

Det er Kommissionens opfattelse, at den udelukkelse, der er indfert ved artikel 1,
stk. 3, i lov nr. 13/1998, stadfzestes ved sjette tillzegsbestemmelse til loven, hvis
eksistensgrundlag er, at de relevante kontrakter pr. definition udelukkes fra
lovens anvendelsesomride.

Da privatretlige organer er undtaget fra det personelle anvendelsesomrade for de
spanske udbudsbestemmelser, er de heller ikke omfattet af anvendelsesomradet
for de bestemmelser, der gelder for proceduren for indgielse af offentlige
kontrakter og dermed heller ikke af klageordningen for offentlige kontrakter.
Denne udelukkelse er siledes i strid med bestemmelserne i direktiv 92/50, 93/36
og 93/37, som definerer anvendelsesomridet, og ligeledes med bestemmelserne i
direktiv 89/663, fordi den hindrer anvendelse af de proceduremaessige garantier,
som foreskrives i sidstneevnte direktiv. Kommissionen har pd dette grundlag
konkluderet, at direktiv 89/665 ikke er blevet gennemfort korrekt i spansk ret,
eftersom det ikke sikrer de retsmidler, der i direktivet fastszttes for hele
direktivets personelle anvendelsesomride.
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Den spanske regering har principalt gjort geldende, at dette klagepunkt klart
savner grundlag. Den har anfert, at selv om Kommissionen har foreholdt den
spanske regering at have tilsidesat direktiv 89/665, har Kommissionen ikke
henvist hertil, men til andre direktivers personelle anvendelsesomrade, nemlig de
materielle direktiver om indgdelse af offentlige kontrakter. Heraf har regeringen
udledt, at Kommissionen i denne sag i realiteten péstdr, at det er artikel 1 i
direktiv 92/50, 93/36 og 93/37, og ikke som péstiet direktiv 89/6635, der ikke er
gennemfert korrekt,

Faktisk indeholder direktiv 89/665 ikke regler, der regulerer procedurerne for
indgdelse af offentlige kontrakter, og definerer dermed ikke det personelle
anvendelsesomride for de proceduremessige regler i direktiv 92/50, 93/36 og
93/37. Direktivet spiller i gvrigt ind pa et senere tidspunkt, eftersom det i henhold
til direktivet kraeves, at medlemsstaterne fastsetter effektive og hurtige klage-
procedurer i tilfelde af, at de i direktiverne fastsatte regler om regulering af
indgielsen af offentlige kontrakter overtraedes. Sdfremt Domstolen skulle efter-
prove dette anbringende, vil det ifalge sagsegte vere nedvendigt at undersoge,
om gennemfprelsen af direktiv 89/665 er korrekt i den foreliggende sag, ogsa selv
om direktivet ikke regulerer det omrade, som ifplge Kommissionen ikke er blevet
gennemfort korrekt. Efter den spanske regerings opfattelse burde Kommissionen
have indledt en sarskilt procedure for at efterprove, om Kongeriget Spanien har
har foretaget en korrekt gennemforelse af direktiv 92/50, 93/36 og 93/37, som
indeholder konkrete elementer og regler, der begreenser deres personnelle
anvendelsesomrade.

Subsidizert har den spanske regering gjort geeldende, at det personelle anven-
delsesomrade for direktiv 92/50, 93/36 og 93/37 er blevet gennemfert korrekt.

Den spanske regering har understreget, at fortolkningen af begrebet »offentlig-
retligt organ« ikke er den samme i de forskellige medlemsstater, og at det derfor
ikke er muligt at komme med en endelig generel losning. Den er derfor af den
opfattelse, at det er nedvendigt at foretage en vurdering fra sag til sag for at
kunne afgere, om et organ opfylder betingelserne for at vaere omfattet af de
pageldende direktivers personelle anvendelsesomréde.
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Den spanske regering har i denne forbindelse anfert, at udtrykket »offentligretligt
organ«, som er anvendt i de ovennzvnte duektlver omfatter en offenthgrethg
enhed, og at udtrykkene »offentligretlig enhed« og »offentligretligt organ« 1
spansk ret anvendes uden forskel.

Regeringen har videre anfert, at begrebet » offentligretligt organ« i direktiv 92/50,
93/36 og 93/37 ikke omfatter erhvervsdrivende virksomheder, der er underlagt
offentligt tilsyn, og at den omstaendighed, at der i direktiv 93/38 sondres mellem
dette begreb, som er identisk i de fire direktiver, og begrebet »offentlig
virksomhed«, hvis definition svarer til definitionen p& »erhvervsdrivende offentlig
virksomhed, viser, at der er tale om to forskellige begreber.

I pvrigt er den spanske regering af den opfattelse, at for at kunne afgranse
begrebet »offentligretligt organ«, skal den industrielle eller kommercielle
karakter af det »almenhedens behov«, der imgdekommes, forst og fremmest
praciseres. Den har i denne sammenhzeng anfert, at erhvervsdrivende offentlige
virksomheder i spansk ret principielt har til opgave at imedekomme almenhedens
behov, hvilket er grunden til, at de er underlagt offentligt tilsyn. Disse behov har
dog en industriel og kommerciel karakter, da de ellers ikke ville veere erhvervs-
maessige virksomheder.

Det er ifelge den spanske regering vanskeligt at bestride den kommercielle og
industrielle karakter af erhvervsmessige og industrielle virksomheder, nir de
behov, de im@dekommer, i alle henseender er af en sddan karakter. Regeringen
har i den forbindelse henvist til deres privatretlige form, til den retlige,
kommercielle ordning, der gelder for deres aktiviteter, til den omstsendighed,
at disse virksomheder har til formal at udeve erhvervsmessig virksomhed, samt
til deres formdlsbestemmelse, der er et erhvervsmassigt formdl, som er et andet
end den almene interesse, der forfelges af offentligretlige sammenslutninger,
fonde og organer, og som aldrig pavirker medlemmernes private interesser.
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Kommissionen har som svar pa den spanske regerings argumenter, hvorefter det
forste klagepunkt er ubegrundet, anfert, at anvendelsesomradet for direktiv
89/665 defineres i direktivets artikel 1, stk. 1, ved henvisning til anvendel-
sesomrddet for direktiv 92/50, 93/36 og 93/37. Den har tilfgjet, at fellesskabs-
lovgiver burde havde gentaget de relevante bestemmelser i de, tre andre
fellesskabsdirektiver. At det ikke er blevet gjort, men at der er anvendt en
anden metode for at undga at sge indholdet af direktiv 89/665 unedigt, kan ikke
piberdbes for at hindre Domstolen i at efterpreve gennemforelsen af dette
direktiv i spansk ret.

For s3 vidt angdr den sondring, som direktiv 93/38 pdstds at foretage mellem
begrebet »offentligretligt organ« og »offentlig virksomhed«, har Kommissionen
forklaret, at dette direktiv ikke belyser begrebet offentligretligt organ nzrmere,
som er defineret pd samme mdde i de pigeldende fire direktiver. Det udvider
derimod anvendelsesomradet for de fzllesskabsretlige udbudsbestemmelser til at
omfatte visse sektorer {vand, energi, transport og telekommunikation) uden for
direktiv 92/50, 93/36 og 93/37 for at indbefatte visse organer, der udever en
betragtelig virksomhed i de pdgzldende sektorer, nemlig de offentlige virk-
somheder og virksomheder med eksklusive eller szerlige rettigheder, som er tildelt
af myndighederne. Kommissionen pdpeger desuden, at begrebet offentlig virk-
somhed altid har veeret et andet end offentligretligt organ, idet offentligretlige
organer oprettes for at opfylde bestemte almene behov, som ikke er af industriel
eller kommerciel karakter, mens offentlige virksomheder handler for at opfylde
behov af industriel eller kommerciel karakter.

Endelig hvad angar den spanske regerings antagelse, hvorefter det er nedvendigt
at foretage en vurdering fra sag til sag for at afgere, om et organ opfylder
betingelserne for at veere omfattet af direktiv 92/50, 93/36 og 93/37, har
Kommissionen gjort geeldende, at det ikke p& forhdnd er muligt, som i den
spanske ordning, at udelukke en hel gruppe af organer, dvs. privatretlige enheder,
der opfylder de tre betingelser i de ovennzvnte direktiver, fra direktiv 89/665’s
anvendelsesomride, selv om denne udelukkelse skal vurderes fra sag til sag.
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Denne fortolkning felger i evrigt opbygningen af de pageldende bestemmelser.
Havde fellesskabslovgiver onsket at knytte den manglende industrielle eller
kommercielle karakter til den for organet gzldende retlige ordning og ikke til de
opgaver, som organet varetager, ville ordene »der ikke har industriel eller
kommerciel karakter« ifslge Kommissionen ikke vezere blevet indsat i det
pigeldende led om, hvilke behov der skulle varetages, men i den foregdende
linje for direkte at beskrive organet.

Domstolens bemeerkninger

Det er ubestrideligt, at i henhold til artikel 1, stk. 3, i lov nr. 13/1995,
sammenholdt med sjette tilleegsbestemmelse til loven, er offentlige virksomheder
med privatretlig status — en type selskaber, der findes i spansk ret, og som
bestar af erhvervsdrivende selskaber under offentligt tilsyn — udelukket fra det
personelle anvendelsesomrade for den spanske ordning vedrerende procedurerne
i forbindelse med indgdelse af offentlige kontrakter og dermed fra klagepro-
cedurerne i forbindelse med indgdelse af offentlige kontrakter.

Heraf folger, at det for at kunne afgere, om denne udelukkelse udger en korrekt
gennemforelse af artikel 1, stk. 1, i direktiv 89/663, skal det undersages, om
begrebet »ordregivende myndighed«, der er nzevnt i denne bestemmelse, kun
omfatter organer reguleret ved offentlig ret, siledes som det er gjort geeldende af
den spanske regering, eller om organer med privatretlig status ligeledes er
omfattet af dette begreb.

Det bemeerkes i denne forbindelse, at direktiv 89/665, som det fremgar af forste
og anden betragtning, har til formal at styrke de nuvarende mekanismer sdvel pa
nationalt plan som péd fellesskabsplan for at sikre en effektiv anvendelse af
direktiverne om fremgangsmaderne med hensyn til indgdelse af offentlige
tjenesteydelsesaftaler, af offentlige bygge- og anlagskontrakter og ved offentlige
indkab, iser pd et stadium, hvor overtredelserne endnu kan bringes til opher.
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Medlemsstaterne pélegges med henblik herpd i henhold til artikel 1, stk. 1, i
direktiv 89/665 en forpligtelse til at sikre, at de ulovlige afgerelser, der treffesaf
ordregivende myndigheder som led i indgielsen af offentlige kontrakter, der er
omfattet af direktiv 92/50, 93/36 og 93/37, kan anfegtes sd hurtigt og effektivt
som muligt.

Da direktiv 89/665 finder anvendelse pa klager over afgerelser fra ordregivende
myndigheder, som er omfattet af direktiv 92/50, 93/36 og 93/37, er direktivets
personelle anvendelsesomride nedvendigvis sammenfaldende med disse direkti-
vers personelle anvendelsesomrade.

Heraf folger, at der ved afgerelsen af, hvorvidt den spanske ordning, der er
vedtaget med henblik pd at iverksatte artikel 1, stk. 1, i direktiv 89/665, sikrer
en korrekt gennemfarelse af begrebet »ordregivende myndighed« i denne artikel,
skal tages hensyn til definitionen af dette begreb, og navnlig af begrebet
»offentligretligt organ«, der med stort set samme ordlyd er anvendt i artikel 1,
stk. 1, litra b), andet afsnit, i direktiv 92/50, 93/36 og 93/37.

Vedrarende artikel 1, litra b), andet afsnit, i direktiv 93/37 har Domstolen
allerede preaciseret, at et organ for at kunne betegnes som et offentligretligt organ
i denne bestemmelses forstand skal opfylde tre kumulative betingelser, som er
fastsat i bestemmelsen, hvorefter det skal vaere et organ, der er oprettet specielt
med henblik pa at imedekomme almenhedens behov, dog ikke behov af industriel
eller kommerciel karakter, som er en juridisk person, og som er neert tilknyttet
staten, lokale myndigheder eller andre offentligretlige organer (dom af
15.1.1998, sag C-44/96, Mannesmann Anlagenbau Austria m.fl., Sml I, s. 73,
premis 21 og 22).

I gvrigt har Domstolen stedse fastsldet, at i lyset af det dobbelte formal om at
abne for konkurrence og skabe gennemsigtighed, som forfelges med direktiverne
om fremgangsmdderne ved indgdelse af offentlige kontrakter, skal begrebet
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»offentligretligt organ« fortolkes formalsbestemt (jf. bl.a. dom af 1.2.2001, sag
C-237/99, Kommissionen mod Frankrig, Sml. I, s. 939, pramis 41-43, og af
12.12.2002, sag C-470/99, Universale-Bau m.fl., Sml. I, s. 11617, praemis 51-53).
Domstolen har desuden przciseret, at henset til det dobbelte formal, der er at
dbne for konkurrence og skabe gennemsigtighed, ma begrebet »offentligretligt
organ« forstds bredt (dom af 27.2.2003, sag C-373/00, Adolf Truley, Sml. I,
s. 1931, premis 43).

Det er pd denne baggrund, at Domstolen med henblik pd at besvare spargsmalet
om, hvorvidt forskellige privatretlige organer eventuelt skal betegnes som
offentligretlige organer, ifalge retspraksis udelukkende blot har efterprevet, om
de pdgzldende organer opfyldte de tre kumulative betingelser i artikel 1, litra b),
andet afsnit, i direktiv 92/50, 93/36 og 93/37, idet den har anset maden, hvorpd
det pageldende er oprettet, for at vaere uden betydning i denne forbindelse (jf. i
denne retning bl.a. Mannesmann Anlagenbau Austria m.fl.-dommen, pramis 6
og 29, dom af 10.11.1998, sag C-360/96, BFI Holding, Sml. I, s. 6821, praemis 61
og 62, og dommen i sagen Kommissionen mod Frankrig, praemis 50 og 60).

Det fremgar af de principper, der kan udledes af Domstolens praksis, at et organs
privatretlige status ikke er et kriterium, som kan udelukke, at organet betegnes
som ordregivende myndighed i henhold til artikel 1, litra b), i direktiv 92/50,
93/36 og 93/37 og dermed i henhold til artikel 1, stk. 1, i direktiv 89/665.

Det skal i gvrigt fremhzeves, at den effektive virkning af direktiv 92/50, 93/36 og
93/37 ikke kan opretholdes fuldt ud, hvis anvendelsen af disse direktiver pa et
organ, som opfylder de ovennzvnte tre kriterier, kan udelukkes, blot fordi
organets form og de retlige regler, der gzlder for organet i henhold til de
nationale bestemmelser, som organet er underlagt, henhgrer under privatretten.
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Henset til disse betragtninger kan begrebet »offentligretligt organ« i artikel 1,
litra b), andet afsnit, i direktiv 92/50, 93/36 og 93/37 ikke fortolkes séledes, at det
er medlemsstaterne tilladt straks at udelukke erhvervsdrivende selskaber, der er
undergivet offentligt tilsyn, fra det personelle anvendelsesomrdde for disse
direktiver og dermed for direktiv 89/665.

I avrigt kan denne konklusion ikke haevdes at veere udtryk for en underkendelse
af den industrielle og kommercielle karakter af de almene behov, disse selskaber
sikrer imgdekommelsen af, eftersom dette forhold nedvendigvis tages i betragt-
ning for at afgere, om det pdgzldende organ opfylder betingelsen i artikel 1, litra
b), andet afsnit, ferste led, i direktiv 92/50, 93/36 og 93/37.

Den nzvnte konklusion svaekkes heller ikke af den manglende udtrykkelige
henvisning i direktiv 92/50, 93/36 og 93/37 til den specifikke kategori af
»offentlige virksomheder«, der dog er anvendt i direktiv 93/38. 1 denne
forbindelse bemerkes blot, at klageprocedurer, der indledes mod afgerelser
truffet af ordregivende myndigheder inden for rammerne af direktiv 93/38, er
reguleret ved direktiv 92/13, og ikke ved direktiv 89/665.

Det folger sdledes af ovenstdende, at for s vidt den pageldende spanske ordning
udelukker selskaber, der er undergivet privatretten, fra direktiv 89/665’s
personelle anvendelsesomrade, er den i det foreliggende tilfzelde ikke en korrekt
gennemforelse af begrebet »ordregivende myndighed« i direktivets artikel 1,
stk. 1, som defineret i artikel 1, litra b), i direktiv 92/50, 93/36 og 93/37.

Under disse omstendigheder md Kommissionen gives medhold i det farste
klagepunkst.
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Gennemforelsen af direktiv 89/665°s materielle anvendelsesomrdde

Parternes argumenter

Ifelge Kommissionen er der sket en urigtig indskraenkning af direktiv 89/665’s
materielle anvendelsesomrade, for sd vidt de spanske bestemmelser vedrorende
klageprocedurer, nemlig artikel 107 i lov nr. 30/1992 og artikel 25, stk. 1, i lov
nr. 29/1998 udelukker muligheden for at anfzegte visse ulovlige afgerelser fra de
ordregivende myndigheder. Navnlig indskraenker bestemmelserne mulighederne
for at klage over proceduremessige foranstaltninger, dvs. administrative
afgarelser, der ikke afslutter en administrativ procedure. Som Domstolen
imidlertid har fastsldet i dom af 28. oktober 1999, Alcatel Austria m.fl. (sag
C-81/98, Sml. 1, s. 7671), fastsztter dette direktiv ikke nogen undtagelser i denne
forbindelse.

Kommissionen har til stotte for sin opfattelse paberdbt sig artikel 1, stk. 1,
artikel 2, stk. 1, litra b), og artikel 8 i direktiv 89/665, hvoraf det fremgér, at der
effektivt og navnlig hurtigst muligt skal kunne indgives klage over enhver
foranstaltning, der formodes at veere ulovlig.

Kommissionen har anfert, at farste led af udsagnet »enhver foranstaltning, der
formodes at vere ulovlig« skal udvides til at omfatte enhver afgerelse, der
formodes at vaere ulovlig, og ikke kun endelige afgerelser. I ovrigt tvinger den
anden del af udsagnet (»effektivt og [...] hurtigst muligt«) til at legge til grund, at
muligheden for at indgive klage over proceduremzessige foranstaltninger er en af
de bedste metoder til at sikre, at klageadgangen er effektiv og hurtig, eftersom
den bedste metode til at svaekke, ja tilintetgere, den effektivitet og hurtighed, der
paleegges ved direktiv 89/665, er at skulle afvente udfaldet af proceduren for
tildeling af kontrakten.
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Til illustration heraf har Kommissionen henvist til en dom afsagt af Tribunal
Supremo (Spanien) den 28. november 1994 vedrgrende et udbud efter for-
handling, hvori den spanske domstol har fastsldet, at en ordregivende myndig-
heds afgorelse om at anmode de virksomheder, som havde afgivet bud, om at
fremlegge yderligere dokumentation for at berigtige deres forhold, ikke kunne
paklages, og retmessigheden heraf kunne kun preves under en klage over den
afgerelse, der afsluttede udbuddet efter forhandling. Den omstendighed, at
anmodningen om dokumentation betegnes som en proceduremessig foranstalt-
ning, medforer, at den kun ville kunne anfegtes, hvis den pdgeldende
virksomhed var blevet udelukket p4 grundlag af, at den ikke havde fremlagt
den yderligere dokumentation, der var anmodet om. Det er imidlertid Kommis-
sionens opfattelse, at virksomheden, uden at vere blevet udelukket fra den
pageldende procedure, alligevel kan befinde sig i en svagere position end de
andre konkurrerende virksomheder, og at den derfor burde kunne indgive klage
over anmodningen om yderligere dokumentation.

Den spanske regering har bestridt dette klagepunkt og herved gjort geeldende, at
Kommissionen ikke har godtgjort, at der foreligger en overtraedelse. Den kraever
blot, at sondringen mellem endelige afgerelser og proceduremeessige foranstalt-
ninger fijernes, uden at naevne et eneste eksempel, der ger det muligt at fastsla, at
denne sondring edelegger formilet med direktiv 89/665, og dermed uden at
godtgere, at den spanske ordning vil kunne hindre opfyldelsen af direktivets
formal.

Den spanske regering har gjort geldende, at Kommissionens holdning er
begrundet i et manglende kendskab til begrebet proceduremeessig foranstaltning.
Regeringen er af den opfattelse, at en proceduremaessig foranstaltning ikke pr.
definition indebzerer en skade for den berprte part, men hgjst er en forberedelse af
en endelig afgorelse, som er begunstigende eller bebyrdende for den pageldende.
En proceduremaessig foranstaltning indebeerer sdledes ikke en stillingtagen, men
er en del af en procedure med henblik pd at treeffe en afgerelse. Den spanske
regering har i denne forbindelse forklaret, at sifremt en foranstaltning, der kan
ses som en proceduremassig foranstaltning, i sig selv métte synes at indebzere en
stillingtagen, vil den ophere med at veere en proceduremessig foranstaltning som
sadan og vil kunne gores til genstand for segsmal.

1-4727



68

69

70

71

DOM AF 15.5,2003 — SAG C-214/00

Den spanske regering har tilfejet, at de bestemmelser i spansk ret vedrerende
muligheden for at anfaegte proceduremeessige foranstaltninger, som Kommis-
sionen har nzvnt, ikke kun vedrerer indgdelsen af offentlige kontrakter, men
gelder for alle procedurer. Den spanske regering har understreget, at denne
fremgangsméde, som har til formal at undgs, at procedurerne lammes af klager
og efterfolgende sogsmal, der indledes pi tidspunktet for de forberedende
afgorelser, der endnu ikke endeligt pavirker de berertes rettigheder, ikke blot er
dybt forankret i spansk ret, men er felles for alle medlemsstaternes retsordener.

Den spanske regering har bl.a. under henvisning til dom af 18. marts 1997,
Guérin Automobiles mod Kommissionen (sag C-282/95 P, Sml. I, s. 1503), lagt
vegt pd, at denne tankegang er gengivet i Domstolens egen retspraksis.
Domstolen har ligeledes fastslet, at den forberedende karakter af den afgerelse,
der er anlagt sag til prevelse af, er en af formalitetsindsigelserne under et
annullationssegsmal, og at der er tale om et anbringende, som Domstolen af egen
drift kan efterpreve (dom af 14.2.1989, sag 346/87, Bossi mod Kommissionen,
Sml. s. 303).

Den spanske regering har med statsstotteomradet som eksempel desuden anfert,
at det hverken i traktatens bestemmelser om statsstotte eller i Rddets forordning
(EF) nr. 659/1999 af 22. marts 1999 om fastlaeggelse af regler for anvendelsen af
EF-traktatens artikel 93 (EFT L 83, s. 1), udtrykkeligt fastsattes, at simple
proceduremaessige foranstaltninger, der ikke har nogen endelig virkning i forhold
til de bererte parter, ikke kan gores til genstand for et sarskile sogsmal. I
princippet er det dog ikke muligt at anfegte Kommissionens beslutning om at
indlede proceduren efter artikel 88, stk. 2, EF, bortset fra anbringender, som kan
rettes mod denne beslutning, der er en proceduremzssig foranstaltning, nar
tidspunktet er kommet til at anlegge sag til pravelse af den endelige afgorelse.
Den spanske regering konkluderer derfor, at der ikke er nogen grund til at
indlemme denne elementzere sondring i direktiv 89/665, som ger det muligt for
alle administrative klageprocedurer eller judicielle retsveje at fungere.

I ovrigt er den spanske regering af den opfattelse, at Kommissionen ikke har
anfert grunde til godtgerelse af, at de af Tribunal Supremo anvendte kriterier i
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den dom, Kommissionen har nzvnt, er i strid med formdlet med direktiv 89/665.
I dommen forklarede Tribunal Supremo, at anmodningen om yderligere
dokumentation var en proceduremzssig foranstaltning, eftersom den ikke var
en afslutning pi udbudsproceduren, men blot var en simpel forudsetning for
afgorelsen om tildeling af kontrakten. Den spanske regering har videre
praciseret, at den endelige afgerelse om tildeling af kontrakten var blevet
anfzgtet, idet den virksomhed, som havde fiet kontrakten tildelt, ikke havde
fremlagt den dokumentation, som administrationen havde anmodet om. Ifelge
administrationen var den manglende dokumentation imidlertid ikke veesentlig og
var en mangel, som kunne udbedres. Den spanske regering har tilfejet, at under et
udbud efter forhandling, der ikke er offentligt og ikke indeholder en ude-
lukkelsesfase, er det, som folge af selve procedurens karakter, kun den endelige
afgorelse om tildeling af kontrakten, der er relevant i forbindelse med et eventuelt
sogsmil, og der er siledes ikke grund til at sondre mellem proceduremassige
foranstaltninger og endelige afgarelser.

Kommissionen har hertil anfert, at den spanske regerings argument — hvorefter
det forhold, at det er umuligt at anlaegge sag til provelse af proceduremsessige
foranstaltninger, er en teknik dybt forankret i spansk ret, som er felles for alle
medlemsstaternes retsordener — bar forkastes, idet man herved segger at fortolke
ordlyden af et direktiv under anvendelse af national ret. Det materielle
anvendelsesomride for de klager, der er omfattet af direktiv 89/665, fastsettes
ved direktivet selv, ikke ved nationale bestemmelser. I modsat fald ville der ikke
ske en ensartet anvendelse af direktivet i de forskellige medlemsstater, hvilket
ville kunne underminere den harmonisering, som soges opndet pd fellesskabs-
plan.

For sa vidt angir den spanske regerings argumenter, der er stettet pa retspraksis
fra Feellesskabets retsinstanser vedrerende klager over Kommissionens beslut-
ninger pa konkurrenceomridet og statsstatteomrddet, har Kommissionen under-
streget, at der er tale om domme og bestemmelser, som ikke haenger sammen med
direktiv 89/665, og som derfor ikke kan anvendes til stotte for, at spansk ret er i
overensstemmelse med nzevnte direktiv. I denne forbindelse leegger Kommis-
sionen vaegt pa, at en retsorden indeholder en flerhed af regler, der laser opstdede
problemer forskelligt afhengigt af, hvilken sektor der er tale om, og at
retsordenens enhed hverken kan fore til, at den ensartes, eller til, at fortolkerens
vilje traeder i stedet for lovgiverens.
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Domstolens bemzrkninger

Indledningsvis bemeerkes, at ifelge bestemmelserne i artikel 107 i lov nr. 30/1992
og artikel 25, stk. 1, i lov nr. 29/1998 kan proceduremzssige afgerelser kun gores
til genstand for administrativ klage eller indbringes for domstolene, sifremt de
direkte eller indirekte afger sagens realitet, ikke kan appelleres, ikke giver
mulighed for at forsvare sig eller fordrsager uoprettelig skade pa legitime
rettigheder eller interesser.

Det er ubestrideligt, at disse bestemmelser sdledes har til virkning at udelukke
proceduremeessige foranstaltninger fra direktiv 89/665°s materielle anvendel-
sesomrdde, medmindre de opfylder en af de ovennzevnte betingelser.

Da rakkevidden af begrebet »de ordregivende myndigheders beslutninger« ikke
udtrykkeligt defineres i artikel 1, stk. 1, i direktiv 89/665, skal spargsmalet, om
proceduremeessige foranstaltninger, der ikke opfylder en af de ovennavnte
betingelser, udger afgerelser, i forhold til hvilke medlemsstaterne skal sikre en
klageadgang som omhandlet i det nzvnte direktiv, underseges i henhold til
formélet hermed, hvorved det skal sikres, at direktivet ikke fratages sin effektive
virkning.

I denne forbindelse ma det papeges, at artikel 1, stk. 1, i direktiv 89/665 i
overensstemmelse med sjette betragtning til direktivet har til formél »at sikre, at
der i samtlige medlemsstater indferes passende procedurer, som gor det muligt at
annullere ulovlige beslutninger«, der i strid med fallesskabsretten pA omridet for
offentlige kontrakter treffes af de ordregivende myndigheder, eller nationale
regler til gennemforelse af denne ret, samt at personer, der har lidt skade pa grund
af en sddan overtredelse, ydes erstatning.
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Som det fremgér af direktivets artikel 1, stk. 1 og 3, skal de klageprocedurer, som
det omhandler, dels vere effektive og sd hurtige som muligt, dels skal personer,
der har eller har haft interesse i at opnd en bestemt offentlig kontrakt, og som har
lidt eller vil kunne lide skade som falge af en pastdet overtreedelse, have adgang til
klageprocedurerne. -

Det bemarkes i den forbindelse dels, at den spanske ordning — som angivet i
denne doms praemis 74 — sikrer de berprte parter en mulighed for at anfegte
ikke alene endelige afgarelser, men tillige proceduremassige afgorelser, safremt
de direkte eller indirekte afger sagens realitet, ikke kan appelleres, ikke giver
mulighed for at forsvare sig eller de forirsager voprettelig skade pa legitime
rettigheder eller interesser.

Dels har Kommissionen ikke godtgjort, at denne ordning ikke sikrer en passende
domstolsbeskyttelse af borgere, der lider skade pd grund af overtreedelser af de
relevante fallesskabsregler eller de nationale regler til gennemfarelse af denne
adgang,.

Det folger af ovenstiende, at Kommissionens andet klagepunkt ma forkastes.
Gennemforelsen af den i direktiv 89/665 fastsatte ordning med midlertidige
foranstaltninger

Parternes argumenter

Kommissionen har gjort geldende, at de nationale bestemmelser, der gennem-
forer artikel 2, stk. 1, litra a), i direktiv 89/665 i den spanske retsorden, nemlig
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artikel 111 i lov nr. 30/1992 og artikel 129-136 i lov nr. 29/1998, ikke sikrer, at
der — uanset sagsanleg — findes en hasteprocedure, hvis formal er at afbryde
indgaelsen af offentlige kontrakter eller gennemforelsen af enhver afgarelse
truffet af de ordregivende myndigheder.

Navnlig har Kommissionen anfert, at bortset fra undtagelsen i artikel 136, stk. 2,
i lov nr. 29/1998 fastsettes der i den spanske ordning ingen muligheder for at
treeffe midlertidige foranstaltninger, ndr der ikke er anlagt sag vedrerende
realiteten. Som det imidlertid fremgér af praemis 11 i dom af 19. september 1996,
sag C-236/95, Kommissionen mod Grzkenland (Sml. 1, s. 4459), skal det vere
muligt at treeffe alle midlertidige foranstaltninger uden hensyn til, om der er taget
nogen forudgdende retsskridt.

I ovrigt har Kommissionen lagt vagt pd, at den eneste midlertidige foranstaltning,
der kan treeffes ved klager over administrative afgerelser, er at stille gennem-
forelsen i bero. Videre treeffer dommere ved en pravelse af hastende karakter i
forvaltningssager jeevnligt ikke andre midlertidige foranstaltninger end at stille
gennemforelsen i bero. Med henvisning til Tribunal Supremos praksis har
Kommissionen forklaret, at de midlertidige foranstaltninger ikke kan vedrere
realiteten, idet de ikke ma foregribe afgorelsen i hovedsagen. Dette princip om, at
de midlertidige foranstaltninger skal veere neutrale i forhold til realiteten i
hovedsagen har, i modszetning til hvad der kraeves i henhold til artikel 2, stk. 1,
litra a), i direktiv 89/663, til folge, at dommeren ikke kan traeffe de for-
anstaltninger, der er nedvendige for at bringe en overtraedelse til opher.

Den spanske regering har ikke bestridt, at bdde reglerne om administrativ klage
og reglerne om domstolspravelse af administrative afgerelser har til folge, at
vedtagelsen af en midlertidig foranstaltning er knyttet til en forudgiende
anfeegtelse og pd ingen made kan begzeres truffet alene.
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Hvad angér artikel 136 i lov nr. 29/1998 har den spanske regering preeciseret, at
selv om de midlertidige foranstaltninger i de her omhandlede tilfeelde kan begzeres
og impdekommes, endog inden anfzgtelse, indebaerer bestemmelsen ikke, at disse
foranstaltninger er selvsteendige i forhold til anfegtelsen, idet den pageldende,
inden ti dage efter meddelelsen af afgerelsen om at imgdekomme de begaerede
foranstaltninger, skal anfegte den afgorelse, som han finder er ulovlig. Han skal
saledes begzre dem stadfestet, og de midlertidige foranstaltninger bortfalder
uden videre, hvis han ikke reagerer inden fristens udleb.

Hvad angar spergsmélet om at stille gennemferelsen i bero ved domstolsafgerelse
har den spanske regering understreget, at domstolspravelsen ikke indledes ved
indgivelse af en staevning, men blot ved en skrivelse, der skal angive den trufne
afgorelse eller patale administrationens passivitet, og hvori den bererte part skal
begzere gennemferelsen af den trufne afgerelse stillet i bero, uden at han
nedvendigvis behever at udarbejde en stzvning. Den spanske regering har
forklaret, at ndr sagen er indbragt for domstolene, anmoder den domstol, for
hvilken sagen verserer, administrationen om at fi de administrative sagsakter
tilsendt, og forst efter at sagsegeren har fiet disse i heende, begynder fristen for at
indgive stzzvning og fremsztte anbringender til stotte for sine pastande at lobe.

Den spanske regering har, med hensyn til fraveret af denne mulighed i
bestemmelserne for ordningen for at stille gennemferelsen i bero ved admini-
strativ rekurs, gjort geeldende, at det kun undtagelsesvis pd omradet for indgdelse
af offentlige kontrakter vil veere nedvendigt at indgive en administrativ klage, og
at den i artikel 111, stk. 3, i lov nr. 30/1992 fastsatte frist er szerdeles kort i den
utzenkelige situation, hvor det matte vaere nedvendigt at udtemme mulighederne
for administrativ rekurs. Ifelge den spanske regering indeholder sidstnavnte
bestemmelse en ordning, som pa dette omrdde er sazrlig avanceret, da det deri
fastseettes, at sdfremt den administrative myndighed ikke inden for en frist pa 30
dage udtrykkeligt har taget stilling til begeeringen om udseattelse, skal den anses
for impdekommet.

Den spanske regering har for s& vidt angdr berettigelsen af et obligatorisk segsmal
til provelse af den afgarelse, hvis ulovlighed er drsagen til begzringen om at stille
gennemforelsen i bero, gjort geldende, at de i artikel 2, stk. 1, litra a), i direktiv
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89/665 omhandlede midlertidige foranstaltninger netop kaldes »midlertidige«,
fordi de har til formal gennem skabelsen af en overgangssituation at sikre
afgarelsen af en tvist, indtil denne er afsluttet, og at direktivet er baseret pa en
antagelse om, at midlertidige foranstaltninger begaeres af den, der bestrider
afgerelsens gyldighed. Det folger heraf, at et krav — som fremsat af Kommis-
sionen — om, at de midlertidige foranstaltninger skal vere absolut uathengige,
ikke giver nogen mening, idet enhver midlertidig foranstaltning pr. definition er
en underordnet foranstaltning.

Henset til den omstendighed, at domstolsprevelse af administrative afgerelser
indledes ved en simpel skrivelse, er det ved en formdlsfortolkning af direktiv
89/665 utzenkeligt, at en sidan spgsmdlsform her kan anses for at veere en
hindring, eftersom den bergrte part, inden han konkretiserer de anbringender,
som han vil gere geeldende i forhold til den afgerelse, han finder ulovlig, kan
begare og opnd den enskede midlertidige foranstaltning.

Den spanske regering har ligeledes pdberabt sig artikel 242 EF, 243 EF og
artikel 83 i Domstolens procesreglement, hvoraf det fremgar, at begeringen om
forelabige forholdsregler ikke er selvstzendig segsmalsadgang, men snarere er en
begzering, der ledsager et annullationssegsmal.

Hvad angdr Kommissionens fortolkning af dommen i sagen Kommissionen mod
Grakenland finder den spanske regering, at hvis Domstolens udtalelse i den
pageldende doms preemis 11 har de konsekvenser, som Kommissionen tilleegger
den, kraeves det i henhold til direktiv 89/6635, at dommere kan traffe midlertidige
foranstaltninger, uden at der er fremsat begaring herom. Regeringen har
endvidere anfert, at selv om Domstolen kun anvendte ordet »retsskridt« i en
teknisk forstand som betegnelse for en proceduremeessig foranstaltning, betyder
dette ikke, at dommen bekrefter Kommissionens synspunkt. De selvstzendige
foranstaltninger, som Kommissionen krever, indeberer ligeledes, at der skal
tages retsskridt for en domstol. Den spanske regering fastslir under alle
omstzndigheder, at Domstolen i den pdgeldende dom ikke traf afgerelse i
realiteten vedrerende det pitalte traktatbrud, idet den sagsegte medlemsstat
havde erkendt, at den ikke havde gennemfert bestemmelserne i direktiv 89/665 i
sin retsorden inden for den frist, der var fastsat i den begrundede udtalelse.
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Med hensyn til muligheden for at treeffe positive foranstaltninger har den spanske
regering, som det fremgar af artikel 129 i lov nr. 29/1998 og dens forarbejder,
anfert, at loven har indfert muligheden for at begeere og opnd hvilken som helst
midlertidig foranstaltning, herunder positiv foranstaltning, og at det tilkommer
den dommer, sagen verserer for, i forhold til omstzndighederne at afgare, hvilke
der ber treffes. Regeringen har i denne forbindelse tilfgjet, at Tribunal
Constitucional (Spanien) har fastsliet, at retten til at opnd midlertidige
foranstaltninger er en grundleggende del af en effektiv domstolsbeskyttelse.
Navnlig fastslog nzvnte Tribunal i en dom af 29. april 1993 om en bekendt-
gorelse, der sogtes provet, fordi der heri var kravet et serviceminimum, som var
mere omfattende end nedvendigt, at artikel 24 i den spanske forfatning, der
vedrorer retten til en effektiv domsbeskyttelse, giver domstolene mulighed for
som retsbevarende foranstaltning at omformulere enhver bekendtgerelse med
henblik pa at sikre et serviceminimum i tilfzelde af generalstrejke.

Endelig stiller den spanske regering sig uforstdende over for Kommissionens
argument, hvorefter et obligatorisk realitetssogsmil om lovligheden af en
afgorelse fra den ordregivende myndighed, samtidig med begezringen om
midlertidige foranstaltninger, fratager ordningen dens effektivitet, eftersom
enhver begering om midlertidige foranstaltninger ifelge den spanske regering
indebzerer en provelse af realiteten, om end den kun métte veere en umiddelbar
vurdering af problemet.

Domstolens bemzerkninger

Det er ubestrideligt, at den spanske ordning med undtagelse af de tilfeelde, der er
omhandlet i artikel 136, stk. 2, i lov nr. 29/1998, betinger begeringen om
midlertidige foranstaltninger af et realitetsspgsmal.

For at kunne efterprove, om denne ordning felger direktiv 89/665, bemaerkes
indledningsvis, at som det fremgdr af direktivets femte betragtning, nedvendigger
den korte periode, som procedurerne straekker sig over, en hastebehandling af
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overtreedelser af de relevante fzllesskabsbestemmelser eller de nationale gen-
nemforelsesbestemmelser, der pavirker disse procedurer negativt.

Det bestemmes i artikel 2, stk. 1, litra a), i det nevnte direktiv, at medlems-
staterne pdser, at klageinstanserne har befgjelse til hurtigst muligt og som
hastesag at traeffe midlertidige foranstaltninger, der har til formal at bringe den
pastdede overtreedelse til opher eller hindre, at der piferes de pigeldende
interesser anden skade, herunder foranstaltninger med henblik pa at afbryde eller
foranledige afbrydelse af den pageldende procedure for indgdelse af en offentlig
kontrakt eller stille gennemforelsen af enhver beslutning, der er truffet af den
ordregivende myndighed, i bero.

I dommen i sagen Kommissionen mod Grakenland — der vedrarte spargsmalet,
om en national ordning, der dels begrensede den midlertidige domstolsbeskyt-
telse til kun at gelde sager om udsat gennemforelse af forvaltningsakter, dels
betingede udsettelse af, at der var anlagt sag til provelse af den omtvistede
retsakt, var i overensstemmelse med direktiv 89/665 — havde Domstolen
lejlighed til at preecisere reekkevidden af de forpligtelser, der i denne forbindelse
felger af det nzevnte direktiv. Navnlig fastslog Domstolen, at medlemsstaterne
mere generelt er forpligtet til at give de pagzeldende klageinstanser befwojelse til at
treeffe midlertidige foranstaltninger, herunder foranstaltninger med henblik pa at
afbryde eller foranledige afbrydelse af den padgzldende procedure for indgaelse af
en offentlig kontrakt, uden hensyn til, om der er taget nogen forudgdende
retsskridt (dommen i sagen Kommissionen mod Grakenland, preemis 11).

Det bemerkes herved, at der vel i den spanske ordning er fastsat mulighed for at
treeffe positive midlertidige foranstaltninger, men denne mulighed kan ikke desto
mindre ikke antages at indebzere en midlertidig judiciel beskyttelsesordning, der
pé effektiv vis kan bringe eventuelle overtraedelser, der begds af de ordregivende
myndigheder, til opher, da det i henhold til ordningen som betingelse for, at der
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kan treffes en midlertidig foranstaltning over for en afgorelse truffet af en
ordregivende myndighed, som hovedregel forinden kraves et realitetssogsmal.

Denne konstatering sveekkes ikke af den omsteendighed, at sagen, nir genenmfo-
relsen begzeres stillet i bero ved domstolsafgerelse, kan indledes ved indgivelse af
en simpel skrivelse, og at stevningen kan udferdiges efter begeeringen om
midlertidige foranstaltninger, idet kravet om opfyldelse af en sidan formalitet
klart ikke kan anses for at folge forskrifterne i direktiv 89/665, som de er
preciseret i dommen i sagen Kommissionen mod Grakenland.

Heraf folger, at Kommissionens tredje klagepukt m4 tiltreedes.

Henset til de ovenstdende betragtninger ma det fastslds, at Kongeriget Spanien
har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til direktiv 89/665, da det har undladt at
treeffe de nedvendige foranstaltninger for at efterkomme bestemmelserne i
direktivets artikel 1 og 2, og navnlig

— da det har undladt at udvide den klageadgang, som er sikret ved dette
direktiv, til at geelde for alle afgorelser truffet af privatretlige selskaber, der er
stiftet med henblik pa at imedekomme almenhedens behov, dog ikke pé det
industrielle og kommercielle omrade, som er en juridisk person, og hvis drift
enten for mere end halvdelens vedkommende finansieres af offentlige
myndigheder eller andre offentligretlige organer, eller hvis drift er underlagt
disses tilsyn, eller hvortil offentlige myndigheder eller andre offentligretlige
organer kan udpege mere end halvdelen af medlemmerne i administrations-,
ledelses- eller tilsynsorganet, og
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— da det som hovedregel har betinget muligheden for at treeffe retsbevarende
foranstaltninger i forbindelse med de afgerelser, der treeffes af de ordregi-
vende myndigheder, af, at der forinden skal vaere indledt sag til provelse af
den ordregivende myndigheds afgorelse.

103 I evrigt frifindes Kongeriget Spanien.

Sagens omkostninger

104 Thenhold til procesreglementets artikel 69, stk. 2, palagges det den tabende part
at betale sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. I henhold til
procesreglementets artikel 69, stk. 3, kan Domstolen fordele sagens omkostninger
eller bestemme, at hver part skal baere sine egne omkostninger, hvis hver af
parterne henholdsvis taber eller vinder p3 et eller flere punkter. Da Kommis-
sionen ikke har faet medhold pa et punkt, skal Kommissionen betale en tredjedel
af sagens omkostninger og Kongeriget Spanien betale to tredjedele af sagens
omkostninger.
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P4 grundlag af disse preemisser

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

1) Kongeriget Spanicn har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til Radets
dircktiv 89/665/EQF af 21. december 1989 om samordning af love og
administrative bestemmelser vedrerende anvendelsen af klageprocedurerne i
forbindelse med indgielse af offentlige indkebs- samt bygge- og anlags-
kontrakter, som zndret ved Rédets direktiv 92/50/EQF af 18. juni 1992 om
samordning af fremgangsmaderne ved indgaelse af offentlige tjenesteydelses-
aftaler, da det har undladt at treffe de nedvendige foranstaltninger for at
efterkomme bestemmelserne i direktivets artikel 1 og 2, og navnlig

— da det har undladt at udvide den klageadgang, som er sikret ved dette
direktiv, til at gaelde for alle afgerelser truffet af privatretlige selskaber,
der er stiftet med henblik pd at imgdckomme almenhedens behov, dog
ikke pa det industriclle og kommerciclle omrade, som er en juridisk
person, og hvis drift enten for mere end halvdelens vedkommende
finansieres af offentlige myndigheder eller andre offentligretlige organer,
eller hvis drift er underlagt disses tilsyn, eller hvortil offentlige myndig-
heder eller andre offentligretlige organer kan udpege mere end halvdelen
af medlemmerne i administrations-, ledelses- eller tilsynsorganet, og
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— da det som hovedregel har betinget muligheden for at traffe rets-
bevarende foranstaltninger i forbindelse med de afgerelser, der treffes af
de ordregivende myndigheder, af, at der forinden skal veere indledt sag til
provelse af den ordregivende myndigheds afgerelse.

2) Kongeriget Spanien frifindes i ogvrigt.

3) Kommissionen betaler en tredjedel af sagens omkostninger og Kongeriget
Spanien betaler to tredjedele af sagens omkostninger.

Schintgen Skouris Macken

Colneric Cunha Rodrigues
Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 15. maj 2003,

R. Grass J.-P. Puissochet

Justitssekreter Formand for Sjette Afdeling
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