DOMSTOLENS DOM
AF 22. SEPTEMBER 1976

KOmmissiohen for De europziske Fellesskaber
mod Den italienske Republik

»Offentlig bygge- og anlegsvirksomheds
Sag 10/76

Sammendrag

Direktiver — bindende karakter — frister — overboldelse
(EOQF-traktatens artikel 189)

Direktivernes bindehde karakter med- fastsettes heri, siledes at deres ensartede
forer en forpligtelse for alle medlemssta- gennemfarelse kan sikres inden for hele
terne til at overholde de frister, der Feallesskabet.

I sag 10/76

KoMMIssIONEN FOR DE EUROPAISKE FALLESSKABER, reprasenteret af sin juridiske
tadgiver, Antonino Abate, som befuldmagtiget, med valgt adresse i Luxem-
bourg hos Mario Ceivino, juridisk radgiver for Kommissionen, Batiment CFL,
place de la Gare,
, sags@ger,
mod
DEN ITALIENSKE REPUBLIK, repiasenteret af ambassader Adolfo Maresca, som
befuldmagtiget, assisteret af Ivo Maria Braguglia, viceavvocato dello Stato,
med valgt adresse i Luxembouig pa den italienske ambassade,

sagsegt,

om konstatering af, at regeringen for Den italienske Republik har misligholdt
de forpligtelser, der pahviler den i henhold til Rédets direktiv nr. 71/305/EQF
af 26. juli 1971 om samordning af fremgangsmaderne med hensyn til ind-
glelse af offentlige bygge- og anlaegskontrakter (EFT-specialudgave .1971 (II),
s. 613),

afsiger
1 — Processprog: Italiensk.
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DOMSTOLEN

sammensat af: presidenten R. Lecourt, afdelingsformendene H. Kutscher og
A. O’Keeffe og dommeme A.M. Donner, J. Mertens de Wilmars, P. Pesca-
tore, M. Serensen, A. J. Mackenzie Stuart og F. Capotorti,

generaladvokat: G. Reischl
justitssekreteer: A. Van Houtte

felgende

DOM

Sagsfremstilling

De faktiske omstendigheder og de af par-
terne under den skriftlige forhandling
indgivne indleeg kan sammenfattes séle-
des:

I — De faktiske omstendigheder
og retsforhandlingernes for-
lab

1. Den 26. juli 1971 udstedte Radet for
De europziske Fallesskaber to direktiver
for at virkeliggere etableringsfriheden og
den frie udveksling af tjenesteydelser
pd omrddet for offentlige bygge- og
anlegskontrakter.  Det  ferste, nr.
71/304/E@QF (EFT-specialudgave 1971
(I), s. 610), gennemferer pa omradet for
offentlige bygge- og anlegskontrakter
princippet om forbud mod forskelsbe-
handling pa grund af nationalitet, for sa
vidt angdr den frie udveksling af tjenestey-
delser. Det andet, nr. 71/305/EQF (EFT-
specialudgave 1971 (II), s. 613), fastsaetter
samordningen af de nationale fremgangs-
mader med hensyn til indgaelse af offent-
liige bygge- og anlzgskontrakter pd basis
af folgende fundamentale principper:
— forbud mod nationale tekniske specifi-
kationer, der medferer forskelsbehand-
ling (artiklerne 10 og 11);
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— bekendtgerelse af licitationer pé
feellesskabsniveau ved offentliggarelse
i De Europeiske Fellesskabers Ti-
dende (artikel 12);

— udarbejdelse af objektive kriterier for
de nationale myndigheders ud-
vaelgelse af entreprenerer og tildeling
af kontrakter (artikel 23 og felgende);

— udarbejdelse af en fremgangsmade,
der gor det muligt at overvige over-
holdelsen af disse principper, iser
ved indgriben fra det radgivende ud-
valg, der er nedsat ved Radets beslut-
ning af 26. juli 1971 (EFT-specialud-
gave 1971 (II), s. 622).

Direktivet, der tilsigter at harmonisere de
nationale lovgivninger pa omridet,
pilegger medlemsstaterne pligt til at
treffe de fornedne foranstaltninger for at
efterkomme det inden for en frist af tolv
maéaneder fra dets meddelelse, denne frist
udleb den 29. juli 1972.

2. Ved lov af 2. februar 1973 fastsatte
den italienske lovgivningsmagt sregler
om samordning af fremgangsméderne
med hensyn til indglelse af offentlige
bygge- og anlegskontrakter ved bunden
licitation« (Norme sui procedimenti di
gara negli appalte di opere pubbliche
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mediante licitazione privata, GU af 24. 2.
1973, nr. 51). Kommissionen, der fandt,
at denne lov ikke opfyldte kriterierne i
direktiv nr. 71/305/EQF, opfordrede ved
brev af 10. 6. 1974 den italienske rege-
ring til i henhold til EDF-traktatens arti-
kel 169 at fremsztte sine bemerkninger
inden for en frist af 30 dage fra modtagel-
sen af nzvnte brev.

Den italienske regering oversendte ved
brev af 5. juli 1974 fra sin faste reprasen-
tant til Kommissionen et udkast til en
lov, der tilsigtede at gennemfere felles-
skabsreglerne »fuldt uds, og som ifelge
Kommissionen i vidt omfang opfyldte de
ved omhandlede direktiv fastsatte betin-
gelser. Da dette udkast endnu ikke i
marts 1975 var blevet vedtaget, opfor-
drede Kommissionen ved begrundet udta-
lelse af 1. april 1975 Den italienske Repu-
blik til inden for en frist af en maned at
treffe de nedvendige foranstaltninger.

Den italienske regering tilsendte ved
brev af 29. april 1975 fra sin faste re-
presentant Kommissionen det lovforslag,
der den 13. august 1974 var forelagt depu-
teretkammeret med titlen: »Lov om tilpas-
ning af fremgangsméderne med hensyn
til indgdelse af offentlige bygge- og an-
legskontrakter  til  faellesskabsdirekti-
verne« (Norme di adequamento delle pro-
cedure di aggiudicazione degli appalti di
lavori pubblici alle direttive della Com-
munita Europea) og med en tekst, der sva-
rede til det udkast, der var tilsendt den 5.
juli 1974. Samtidig blev det forsikret, at
ministerpresidenten, ministeren for of-
fentlige arbejder og udenrigsministeren
ville gere alt for at fremskynde parlamen-
tets vedtagelse af lovforslaget.

- Kommissionen har anlagt sag den 30. ja-
nuar 1976; stzevningen er registreret pa
Domstolens justitskontor den 5. februar
1976.

Skriftvekslingen er forlebet forskriftsmaes-
sigt. P4 grundlag af den refererende dom-
mers rapport og efter at have hert general-
advokaten har Domstolen besluttet at ind-
lede den mundtlige forhandling uden for-
udgiende bevisferelse.

I — Parternes pastande
Kommissionen har nedlagt folgende
pastande:

a) at det fastslds, at Den italienske Repu-
blik ikke har opfyldt de forpligtelser,
der pahviler den 1 henhold til Radets
direktiv nr. 71/305/EQF af 26. juli
1971 om samordning af fremgangs-
miderne med hensyn til indgéelse af
offentlige bygge- og anlegskontrakter;

b) at Den italienske Republik idemmes
sagsomkostningerne.

Den italienske regering har gjort rede for
sit synspunkt i sit svarskrift dog uden at
nedlegge nogen pastand vedrerende sags-
genstanden.

III — Parternes segsmalsgrunde,
indsigelser og ovrige an-
bringender

Ifelge Kommissionen har Den italienske
Republik for det farste ikke opfyldt sin
forpligtelse til inden den 29. juli 1972 at
gennemfore de nedvendige foranstaltnin-
ger til direktivets gennemferelse, og desu-
den opfylder lov nr. 14 af 2. februar 1973
kun yderst delvis de forpligtelser, der
pahviler Den italienske Repubhk i hen-
hold til direktivet.

Det forholder sig séledes, at:

a) medens direktivet retter sig mod alle
fremgangsmader med hensyn til ind-
glelse af offentlige bygge- og an-
legskontrakter, sivel »offentlige« som
»bundne-« (artikel 5), gelder den italien-
ske lov kun for fremgangsméden ved
»bunden licitations, der kaldes slicita-
zione privata;

b) artikel 29, stk. 3 i direktiv nr.
71/305/EQDF fastsetter den gradvise
ophavelse af det italienske system
med rhemmelig konvolut, men den
italienske lov navner intet herom;

c) direktivets artikel 12, andet afsnit fore-
skriver bekendtgerelse af hensigter om
at indgd kontrakt vedrerende offent-
lige bygge- og anlegsarbejder i De
Europeiske Fellesskabers Tidende;
den italienske lov indskrenker sig
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(artikel 7) til at foreskrive bekendt-
gorelse af sidanne hensigter i Den ita-
lienske Republiks statstidende;

d) direktivet fastsztter ved artikleme 16,
litra d) og 17, litra a) en forpligtelse til
at anfore fristen for gennemferelse af
arbejdet. Den italienske lov fastsatter
intet i s henseende;

e) de kriterier for kvalitativ udvelgelse,
der udtrykkeligt anferes i direktivets
artikler 20, 24, 25 og 26 (faglig evne,
skonomisk, finansiel og teknisk kapa-
citet), og som skal respekteres af den
ordregivende myndighed, er ikke op-
regnet i den italienske lov, der siledes
opretholder udstrakte diskretionzere
befajelser, som ifelge tidligere bestem-
melser er tillagt de ordregivende myn-
digheder;

f) ifelge direktivets artikel 15, sidste af-
snit kan ansegninger om deltagelse i
kontrakter og opfordringer til at give
bud finde sted pr. telegram, pr. telex
eller pr. telefon. Den, italienske lov
nevner intet herom; Kommissionen
mener, at forbudet mod at give bud
pr. telegram stadig geelder i Italien;

g) ifelge direktivet (artikel 14, stk. 1) mé
den frist for indgivelsen af anmodnin-
ger om deltagelse, der fastsattes af de
ordregivende myndigheder, ikke veare
kortere end 21 dage fra tidspunktet
for afsendelsen af bekendtgerelsen om
licitation; den italienske lov ind-
skreenker sig til at fastsette en frist pa
mindst 10 dage fra bekendtgerelsen af
onsket herom;

h) den italienske lov fastsetter ikke pligt
til over for det ridgivende udvalg at
begrunde -forkastelsen af de bud, der
er blevet anset for at veere for lave, en
pligt, der er fastsat ved artikel 29, stk.
5 i direktiv nr. 71/305/EQF.

I ovrigt har de italienske myndigheder
stiltiende anerkendt Kommissionens kon-
stateringer og har rebet nedvendigheden
af at tilpasse den italienske retstilstand til
fellesskabsbestemmelserne, herom vid-
ner siledes eksistensen af det lovforslag,
der oversendtes deputeretkammeret den
13. august 1974, og som endnu ikke er
vedtaget.
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Den manglende overholdelse af den frist,
der ferst var fastsat ved direktivet (29. juli
1972) og senere ved den begrundede udta-
lelse (1. maj 1975), udger, som det
fremgér af Domstolens dom af 21. juni
1973 (sag 79/72, Kommissionen mod
Den italienske Republik, Sml. 1973, s.
667), et alvorligt brud fra medlemsstater-
nes side.

Den italienske regering anferer i sit svar-
skrift, at lovforslaget, der forelagdes depu-
teretkammeret den 13. august 1974, tilsig-
tede at ®ndre den eksisterende lovgiv-
ning, i det omfang dette var fornedent
for at gennemfere direktivet. Det var af
hensyn til retssikkerheden, at direktivets
bestemnmelser blev gentaget ved en lov,
en fremgangsmide, der frembed de
sterste garantier men krazvede lengere
frister. Den italienske regering ensker, at
lovforslagets gennemforelse sker hurtigst
muligt, for at sagens genstand kan betrag-
tes som verende ophert.

Kommissionen gor i sin replik geldende,
at sagsegte ikke bestrider holdbarheden
af de 1 processkrifterne formulerede
segsmalsgrunde og pastande. Den under-
streger, som det allerede er sket i den be-
grundede udtalelse af 1. april 1975, at lov-
forslag nr. 3219, der blev forelagt depute-
retkammeret den 13. august 1974, 1 vidt
omfang, sivel ved indhold som ved form,
opfyldte de ved Radets direktiv ' nr.
71/305 fastsatte betingelser. Kommissio-
nen indremmer, at den italienske retsor-
den er af en sadan art, at det er umuligt
at gennemfere de nedvendige modifika-
tioner og tilpasninger i de nationale rets-
regler ved en anden form for retsakt end
en lov: der eksisterer ingen mulighed for
at treffe underordnede foranstaltninger,
dvs. administrative retsakter.

Den gor imidlertid opmerksom pé, at
det valg, der ved E©F-traktatens artikel
189 overlades vedrerende bade form og
midler for gennemferelsen af faellesskabs-
direktiver, ma vaere underkastet visse be-
grensninger. Direktivets formal udger en
begrensning af ekstern art. Hvis direkti-
vet for eksempel tilsigter at begrense de
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nationale administrationers diskretionzre
magtsfere, har de nationale gennemferel-
sesforanstaltninger uundgaeligt karakter
af normative retsakter, dvs. akter, der er
bydende og begrensende for administra-
tionerne og egnede til at skabe subjektive
rettigheder, der kan gores gzldende for
domstolene. En begrensning, der kan be-
tegnes som rmtem« udgores af den natio-
nale retstilstand pa det omrade, der omfat-
tes af direktivet. Valget af de midler, der
skal anvendes til tilpasning af den natio-
nale retstilstand, er betinget af formen af
de allerede eksisterende retsakter: valget
ber falge det hierarkiske princip om rets-
kilder, der gwlder i den enkelte nationale
retsorden.

Det felger af disse overvejelser, at en rets-
akt med lovskraft synes at udgere det ene-
ste middel, der er egnet til at muliggere
en korrekt gennemferelse af direktiv nr.
71/305.

Selv om det forholder sig, som den itali-
enske regering forsikrer i sit svarskrift, at
andre medlemsstater ikke har anset det
for pakrevet at foretage direktivets gen-
nemforelse ad lovgivningsvejen, md det
alligevel bemerkes, at direktivet ogsd er
gennemfort bade i praksis og efter sit ind-
hold i disse medlemsstater.

Kommissionen, der fuldt ud tilslutter sig
den italienske regerings enske om de to
kamres gjeblikkelige vedtagelse af lovfor-
slag nr. 3219, finder det nedvendigt at
fastholde alvoren af den overtredelse,
Den italienske Republik har begiet. Di-
rektiv nr. 71/305 fastsetter egnede mid-
ler til at skabe en effektiv konkurrence
mellem Fellesskabets virksomheder, idet
det samordner fremgangsmiderne med
hensyn til indgéelse af offentlige bygge-
og anlegskontrakter. Dets manglende
gennemforelse modvirker og forsinker
udviklingen af samordningen af indgéel-
sen af offentlige bygge- og anlaegskontrak-
ter.

Den italienske regering giver afkald pad
duplik.

Parterne har under den mundtlige for-
handling den 6. juli 1976 uddybet de
under skriftvekslingen indgivne indlag.
Kommissionen har pa Dorastolens op-
fordring fremlagt en liste over de af med-
lemsstaterne gennemferte foranstaltnin-
er vedrorende anvendelsen af direktiv
nr. 71/305/EQF.

Generaladvokaten har fremsat forslag til
afgorelse i retsmedet den 13. juli 1976.

Praemisser

Ved stzvning indgivet til Domstolens justitskontor den 5. februar 1976 har
Kommissionen i medfer af EQF-traktatens artikel 169 anlagt sag med hen-
blik pa at fa konstateret, at Den italienske Republik har misligholdt de forplig-
telser, der pahviler den i henhold til Ridets direktiv nr. 71/305/EQF af 26.
juli 1971 (EFT-specialudgave 1971 (II), s. 613);

dette direktiv, der supplerer direktiv nr. 71/304/EQF af samme dato om op-
havelse af begrensninger i den frie udveksling af tjenesteydelser inden for
omradet for offentlige bygge- og anlegskontrakter, tilsigter at samordne frem-
gangsmaderne med hensyn til indgaelse af disse bygge- og anlegskontrakter;
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ifelge direktivets artikel 32 skal medlemsstaterne treffe de nedvendige foran-
staltninger for at efterkomme det inden for en frist af tolv maneder, efter at de
har faet meddelelse om det, hvilken frist udleb den 29. juli 1972.

Som falge af dette direktiv indferte Den italienske Republik den 2. februar
1973 en lov om samordning af fremgangsmaderne med hensyn til indgaelse
af offentlige bygge- og anlegskontrakter ved bunden licitation (licitazione pri-
vata), hvis indhold meddeltes Kommissionen den 16. august 1973;

imidlertid meddelte Kommissionen i henhold til EQF-traktatens artikel 169
ved brev af 10. juni 1974 Den italienske Republik, at den fandt, at der ikke
ved indferelsen af navnte lov var sket opfyldelse af forpligtelsemé i henhold
til direktivet;

det blev for det farste bebrejdet den sagsagte stat, at den ikke havde inddraget
andre fremgangsmader med hensyn til indgéelse af offentlige bygge- og an-
legskontrakter end dem, der gelder ved bunden licitation, under lovens an-
vendelsesomride;

for det andet var der ikke sket opfyldelse af direktivets artikel 29, ifelge hvil-
ken det italienske system med hemmelig konvolut skal vare ophavet den 29.
juli 1975 eller den 29. juli 1979, afhengig af kontrakternes ansliede vaerdi,
idet den -italienske lov af 2. februar 1973 ingen bestemmelse indeholder
herom;

desuden skal de ordregivende myndigheder ifelge direktivets artikel 12 tilken-
degive deres hensigt om at indgd kontrakt om offentlige bygge- og anlagsar-
bejder ved offentlig eller bunden licitation ved bekendtgerelse derom i De
Europeeiske Fellesskabers Tidende, hvorimod den italienske lov indskranker
sig til at foreskrive bekendtgarelse i Den italienske Republiks statstidende;

den italienske lov indeholder ikke de forskrifter, der omhandles i direktivets
artikler 14, 15, 16 og 17 om fristen for modtagelse af anmodninger om delta-
gelse, om buddenes form og om den obligatoriske angivelse af fristen for ud-
ferelse af de udbudte arbejder;

direktivets artikler 20, 24, 25 og 26 fastsmtter endelig kriterier for kvalitativ
udvelgelse, der giver mulighed for at udelukke visse entreprensrer fra del-
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tagelse i licitationer, hvorimod den italienske lov ikke indeholder nogen be-
stemmelse i s3 henseende men opretholder den udstrakte diskretionzre be-
fojelse, som er tillagt de ordregivende myndigheder ved artikel 89 i det konge-
lige dekret af 23. maj 1924.

. Sagsegte har ikke bestridt de péstiede tilfeelde af ikke-overholdelse og har den

5. juli 1974 tilsendt Kommissionen et udkast til en lov, »der fuldt ud gennem-
forer fellesskabsreglernes;

dette lovforslag, der ifelge Kommissionen i vidt omfang opfylder direktivets
krav, blev oversendt til det italienske parlament den 13. august 1974 men er-
stadig ikke blevet vedtaget, siledes at de foranstaltninger, der skal sikre direk-
tivets gennemferelse, endnu ikke er truffet pd datoen for denne domi.

Ifolge traktatens artikel 189 er et direktiv med hensyn til det tilsigtede mal
bindende for enhver medlemsstat, som det rettes til, men overlader det til de
nationale myndigheder at bestemme form og midler for gennemferelsen;

direktivernes bindende karakter medferer en forpligtelse for alle medlemssta-
terne til at overholde de frister, der fastszttes heri, saledes at deres ensartede
gennemferelse kan sikres inden for hele Feallesskabet;

som falge heraf har Den italienske Republik, ved ikke inden for den fastsatte
frist at indfere de nedvendige bestemmelser for at tilpasse sig Ridets direktiv
nr. 71/305/EDF om samordning af fremgangsmaderne med hensyn til ind-
gielse af offentlige bygge- og anlegskontrakter, misligholdt en forpligtelse,
der pahviler den i henhold til traktaten.

Vedrerende sagsomkostningerne

I henhold til procesreglementets artikel 69, stk. 2 demmes den tabende part
til at afholde sagens omkostninger;

Den italienske Republik har ikke fiet medhold;

herefter ber den demmes til at afholde sagens omkostninger.
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P3 grundlag af disse premisser,

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN

1. Den italienske Republik har, ved ikke inden for den fastsatte
frist at indfere de nedvendige bestemmelser for at tilpasse sig
Rédets direktiv nr. 71/305/EQF om samordning af fremgangs-
maderne med hensyn til indgielse af offentlige bygge- og an-
leegskontrakter, misligholdt en forpligtelse, der pahviler den i

henhold til traktaten.

2. Den italienske Republik demmes til at aftholde sagens omkost-

ninger.
Lecourt Kutscher O’Keeffe
Pescatore Serensen

Mackenzie Stuart

" Donner Mertens de Wilmars

Capotorti

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 22. september 1976.

A. Van Houtte

Justitssekreter

R. Lecourt

Prasident

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT G. REISCHL
FREMSAT DEN 13. JULI 19761

Hagfe Ret.

For at fremme virkeliggorelsen af den vig-
tige grundsztning om etableringsfrihe-
den og den frie udveksling af tjenesteydel-
ser pa omradet for offentlige bygge- og
anlegskontrakter blev der i 1971 udstedt

1 — Oversat fra tysk.
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flere fellesskabsakter. For det forste kan
nzvnes Ridets direktiv nr. 71/304 af 26.
juli 1971 (EFT-specialudgave 1971 (II), s.
610) om ophavelse af begrensninger i
den frie udveksling af tjenesteydelser in-
den for omridet for offentlige bygge- og
anlegskontrakter. For det andet kommer



