KOMMISSIONEN MOD FRANKRIG

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
ANTONIO LA PERGOLA

fremsat den 19. januar 1999°

1. 1 denne sag har Kommissionen nedlagt
pastand om, at Domstolen skal fastsli, at
Den Franske Republik kun delvis og man-
gelfuldt har gennemfert Ridets direktiv
92/13/EQF af 25. februar 1992 om samord-
ning af love og administrative bestemmelser
vedrorende anvendelse af EF-reglerne for
fremgangsmiden ved tilbudsgivning inden
for vand- og energiforsyning samt transport
og telekommunikation! (herefter »direkti-
vetx).

Direktivet

2. Direktivet, som Kommissionen gor gal-
dende ikke er blevet gennemfert korrekt, har
til formdl i de nationale retsordener at sarge
for adgang til effektive hasteprocedurer for at
foregribe eller berigtige eventuelle overtraz-
delser af fzllesskabsreglerne om tilbudsgiv-

* Originalsprog; italicnsk.
1 — EFT L 76, s. 14.

ning 2. Det przciserer de »befgjelser«, som i
denne forbindelse skal gives de organer, der
skal behandle disse sager. Artikel 2, stk. 1,
overlader det 1 s3 henseende til medlemssta-
terne at vzlge mellem to lesninger, som er
forskellige, men som svarer til hinanden med
hensyn til deres praktiske virkninger 3: Dels
»suspension-annullation«-muligheden, som
fastsat i litra a) og b) i den nzvnte artikel,
dels muligheden for hurtigst muligt at treffe
»andre foranstaltninger<, der har tilsigter at
opnd det samme resultat, blandt hvilke direk-
tivet nevner »muligheden for at krzve beta-
ling af et bestemt belab, sifremt overtre-
delsen ikke bringes til opher eller undgds« *.

2 — Sc femic betragining. Artikel 1 bestemmer falgende: »1.
Medlemsstaterne trzifer de nedvendige foranstaltninger for
at sikre, at der cffektivt og navnlig si hurtigt som muligt kan
indgives klage over ordregivernes beslutninger pi de betin-
gelser, der cr anfort § de folgende artikler, serg artikel 2,
stk. 8, med den begrundelse, at beslutningerne er 1 strid med
fzllesshabsretten vedrarende tilbudsgivning eller de natio-
nale regler til gennemforclsc af denne ret, for s vidt angdr: a)
de fremgangsmider ved tilbudsgivning, der henharcr under
dircktiv 90/531/E@F, og b) overholdelsen af artikel 3, stk. 2,
litra a), i nevnte dirckuv, nir det drejer sig om de ordregi-
vere, for hvilke denne bestemmelse finder anvendclse ...«
3 — »1. Mcdlemsstaterne piscr, at de foranstaltninger, der treffes
med henblik pi de i artikel 1 omhandlede klageprocedurer,
omfatter de nedvendige befajelser til:
enten
a) hurtigst muligt og som hastesag at treffe midicriidige for-
ansuﬁnin er, der har til formil at bringe den pisticde
overtredelse til opher cler forhindre, at der paleres de
pigzldendc interesser anden skade, herunder foranstalt-
ninger med henblik pd at susp ¢ cller foranfedige sus-
pension af den pigzldende udbudsprocedure cller gen-
nemferelsen af cnhver beslutning, der er truffet af
ordregiveren og

b)at annullerc eller foranledige annullering afl ulovlige
bestutninger, herunder at fierne de diskriminerende lcE-
niske, ekonomiske cller finansiclle specifikationer i
udbudsbekendtgerelsen, den  periodisk  vejledende
bekendrgarclse, bekendtgarcisen om anvendelse af et kva-
lifikationssystem, anmodningen om ac afgive bud, udbuds-
betingelserne cller cthvert andet dokument i forbindelse
med den pigzldende udbudsprocedure ...«

4 — Min fremhavclse.
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Den sidstnzvnte mulighed, som fastsat 1
artikel 2, stk. 1, litra c), er den, der er valgt af
den franske lovgiver ved gennemferelsen.

3. Direktivets kapitel 2 regulerer atteste-
ringsordningen, som ogsi vedrorer dette
segsmil. Det foreskrives heri® nzrmere
bestemt, at medlemsstaterne skal give ordre-
giverne mulighed for at »anvende en atteste-
ringsordning«, hvis vasentligste kendetegn
er anfort i artikel 4-7. Denne ordning ger det
muligt for de pigzldende ordregivere at
»lade de udbudsprocedurer, der henharer
under anvendelsesomridet for direktiv
90/531/EQDF, og den praktiske anvendelse
deraf undersege med henblik pa at f3 udstedt
en attest, hvori det fastslis, at disse proce-
durer pi det pigzldende tidspunkt er i over-
ensstemmelse med fxllesskabsretten vedre-
rende tilbudsgivning og de nationale
bestemmelser til gennemferclse af denne
ret« 6,

4. Direktivets kapitel 4 indferer en fakultativ
forligsprocedure. Anmodningen om. anven-
delse af denne procedure kan i1 medfer af
artikel 9 indgives af »enhver, der har eller har
haft interesse 1 at {3 tildelt cn kontrakt, der er
omfattet af anvendelsesomridet for direktiv
90/531/EDF, og som inden for rammerne af
denne udbudsprocedure anser sig for at have
lidt eller at risikere at lide skade som felge af
manglende overholdelse af fzllesskabsretten
vedrorende tilbudsgivning eller de nationale
regler til gennemforelse af denne ret ...«
Ordregiveren er imidlertid ikke forpligtet til

5 — Jf. artikel 3.
6 — Jf. artikel 4.

I-3014

at deltage i1 den navnte procedure 7. Forligs-
mzndene har tl opgave — hvis ordregiveren
giver samtykke til anvendelsen af den nzvnte
procedure — at bestrzbe sig pi »si hurtigt
som muligt at opn3 en aftale mellem parterne
under overholdelse af fzllesskabsretten« 8 og
skal underrette Kommissionen »om deres
konklusioner og om ethvert resultat, som de
er ndet frem al«?.

5. Den frist, der er fastsat i direktivet for
dets gennemfarelse, udleb den 1. januar
1993.

De franske regler fastsat med henblik pa
gennemferelse af direktivet

6. Direktivet blev gennemfert i fransk ret
ved lov nr. 93-1416 af 29. december 1993 om
fremgangsmiden ved indgielse af visse kon-
trakter om leveringer og arbejder inden for
vand- og energiforsyning samt transport og
telekommunikation 1, Lovens tekst blev
meddelt Kommissionen ved skrivelse af 14.
januar 1994,

For at gennemfere direktivets artikel 2 har
den franske lovgiver valgt den mulighed, der

7 — Jf. artikel 10, stk. 1.
8 — Jf. artikel 10, stk. 4.
9 — JF. artikel 10, stk. 5.
10 — JORF af 1.1.1994, s. 10.
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gives 1 artikel 2, stk.1, litra c), som
bestemmer, at retten har befajelse til at »at
kreve betaling af et bestemt belpb, sifremt
overtredelsen ikke bringes til opber eller
undgds« 11,

Artikel 1 i lov nr. 93-1416 bestemmer med
henblik herpi, at retsformanden for den
kompetente ret eller hans fuldmagtig efter
anmodning fra enhver, der har interesse 1 at
indgd aftalen, og som vil kunne lide skade
ved en tilsideszttelse af forpligtelserne, kan
pibyde den, der er ansvarlig for tilsideszt-
telsen, at efterkomme sine forpligtelser inden
for en frist, som retsformanden eller hans
fuldmazgtig fastsztter. Der er endvidere
hjemlet udstedelse af en forelebig tvangs-
bade 1 det tilfxlde, at overtredelsen vedvarer.
Retten kan dog »tage hensyn til denne foran-
staltnings mulige virkninger for alle de
berarte interesser, herunder offentlighedens
interesser, og beslutte ikke at palazgge tvangs-
beden, nir dens negative folger vil vare
storre end dens fordele« 12, Artikel 1, stk. 4,
bestemmer, at »tvangsbedens sterrelse fast-
sxttes under hensyn til den adfard, der er
udvist af den person, som pibuddet blev
rettet til, og under hensyn til de vanskelig-
heder, han har haft i forbindelse med gen-
nemforelsen af dette«.

Artikel 1, stk. 6, foreskriver endvidere en
endelig tvangsbede: »Hvis den konstaterede
tilsideszttelse ikke bringes til opher efter
fastszttelsen af den forelobige tvangsbede,
kan retten pidlegge en endelig tvangsbede

11 — Min fremhzvelsc.
12 — Jf. antikel 1, stk. 3.

Tvangsbaden er, uanset om den er forelabig
eller endelig, uafhzngig af en eventuel ska-
deserstatning. Den forelebige cller endelige
tvangsbede kan bortfalde helt eller delvis,
sifremt det godtgeres, at den manglende cller
forsinkede gennemferelse af rettens pabud
helt eller delvis skyldes en udefra kommende
irsag 13,

Artikel 4 1 lov nr. 93-1416 fastsztter tilsva-
rende bestemmelser som dem, der fremgir af
artikel 1, idet de dertil knyttede befgjelser
tillegges formanden for tribunal admini-
stratif.

7. Den pagzldende franske regel indeholder
ingen bestemmelse, der har til formél at gen-
nemfere direktivets artikel 2 og 3, som hen-
holdsvis vedrerer attesteringsordningen og
forligsproceduren.

Den administrative procedure

8. Ved dbningsskrivelse af 8. september 1995
meddelte Kommissionen de franske myndig-
heder, at de tvangsbederegler, der var indfert
med lov nr. 93-1416, ikke udgjorde en kor-
rekt gennemforelse af dircktivets kapitel 1.
Ifelge Kommissionen indeholdt loven ingen
bestemmelser, der skulle gennemfere direkti-

13 — JI. artikel 1, stk. 6.
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vets bestemmelser om attesteringsordningen
og forligsproceduren.

Da Kommissionen ikke ansi svaret fra den
franske regering for tilfredsstillende, frem-
sendte institutionen den 8. november 1996 en
begrundet udtalelse til den franske regering.

Kommissionen fandt heller ikke svaret pi
den begrundede udtalelse tilfredsstillende og
anlagde nzrverende segsmil ved Domstolen
1 medfer af EF-traktatens artikel 169.

Realiteten

9. Kommissionen anfaegter, at direktivet er
gennemfort korrekt i fransk ret: De tvangs-
bederegler, der er indfert med lov
nr. 93-1416, udger ifelge Kommissionen ikke
en korrekt gennemferelse af direktivets
artikel 2. Endvidere har den franske lovgiver
ikke gennemfert direktivets regler vedre-
rende attesteringsordningen og forligsproce-
duren.

I-3016

Tvangsbadereglernes overensstemmelse

10. Ved gennemferelsen af dircktivet valgte
den franske lovgiver lasningen litra c), idet
den valgte det, man kunne kalde fremgangs-
miden med »okonomisk afskrakkelse«,
i stedet for suspension-annullation-
losningen 4, Lov nr. 93-1416 giver retsfor-
manden for den kompetente retsinstans
befojelse til at pilegge den, der er ansvarlig
for overtrzdelsen, at efterkomme sine for-
pligtelser, og til at pilegge en tvangsbede,
der forst er forelabig, men dernast endelig
ved fastsettelsen 15.

11. Kommissionen anfegter tkke principielt
de franske myndigheders valg af at anvende
mulighed litra c), men det er dens opfattelse,
at lov nr. 93-1416 ikke korrekt har gennem-
fort de i direktivet foreskrevne regler. Ifelge
Kommissionen har den franske lovgiver und-
ladt at give tvangsbedeordningen afskrek-
kende karakter, siledes som dette udtrykke-
ligt er foreskrevet i direktivets artikel 2,
stk. 5. Kommissionen har gjort gzldende, at
den pigzldende bestemmelse krever, at der
skal fastszttes en szrlig gennemferelsesbe-
stemmelse, hvorimod den franske lovgivning
helt har overladt det til den franske rets sken
at fastsztte en bede pi et beleb, der kan
sikre den afskrzkkende virkning. Kommis-
sionen gor gzldende, at det er uden betyd-
ning, nir det anferes, at de nationale retsin-
stanser under alle omstzndigheder er
forpligtet til at fortolke de nationale regler 1
lyset af det med direktivet forfulgte mil og

14 — Jf. ovenfor, punkt 2.
15 — Jf. ovenfor, punke 6.
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som folge heraf — for sd vidt angdr denne
sag — at fastsztte bedens starrelse pi et ul-
strekkeligt hejt niveau for at sikre badens
afskrekkende karakter. Sagsegeren har 1
denne forbindelse padberdbt sig Domstolens
praksis, ifelge hvilken en national rets-
praksis, selv hvis den fortolker de nationale
bestemmelser 1 overensstemmelse med direk-
tivets dnd og ordlyd, ikke er tilstrzkkelig til
at opfylde kravene tl korrekt gennemfa-
relse 6.

Hvad er Kommissionens endelige klage-
punkt? Den har nermere bestemt gjort gzl-
dende, at lovgiver direkte burde have sikret,
at tvangsboden havde en sarlig afskrek-
kende karakter. Tvangsbedens sterrelse
burde siledes vare fastsat ved lov og ikke
overlades til rettens sken. Direktivet krever
til sin gennemferelse enten en passende
bestemmelse, af hvilken det klart ber fremgi,
at tvangsbedens sterrelse skal kunne have
den nedvendige afskrekkende virkning, eller
regler, der begrznser det sken, der gives
retten ved fastleggelsen af tvangsbedens
storrelse, ved i det mindste at fastlegge et
minimumsbelab for tvangsbeden eller ved at
indfere andre passende begrznsninger, som
kan fastlegges i den interne retsorden til
dette formail.

12. Den franske regering har i det vasentlige
besvaret de ovennzvnte argumenter med, at
tvangsbaden efter sin natur er ct afskrak-
kende retsmiddel. Endvidere pilzgger ingen

16 — J{. dom af 19.9.1996, sag C-236/95, Kommissioncn mod
Grazkenland, Sml. 1, 5. 4459, og den i punkt 13 citerede rets-
praksis.

af direktivets bestemmelser ifelge regerin-
gens opfattelse, at der fastszttes minimums-
belab for si vidt angir de belab, der skal
betales 1 henhold til artikel 2, stk. 1, litra c),
eller endnu mindre, at disse belob skal fast-
szttes ved lov. Tvartimod fremgik denne
mulighed af det af Kommissionen fremsatte
direktivforslag, men den blev ikke opretholdt
i den endelige ordlyd 17.

13. Det standpunkt, der er gjort gzldende af
Kommissionen, er overraskende. For det
forste er jeg ikke overbevist af argumentet
om, at den franske lovgiver i forbindelse med
gennemferelsen burde have specificeret, at
tvangsbeden skulle vare afskrzkkende. En
sddan precisering ville efter min opfattelse
vare overflodig. Tvangsbeder har efter deres
natur som hovedformil at overvinde mod-
standen hos den person, der er forpligtet til
at overholde pabuddet, netop ved pibuddet
om at betale et vist belab for hver dag, udfs-
relsen af den pigzldende handling er for-
sinket. Tvangsbeder er som falge heraf et
typisk tvangsmiddel til at tvinge en person til
at overholde de pabud, som pilegges af
retten, og deres afskrekkende funktion ligger
netop i deres szrlige mide at virke pi. Dette
er grunden tl, at en udtrykkelig normativ
bestemmelse, der alene skal przcisere, at
tvangsbeden skal vare afskrzkkende, intet

17 — J£ artikel 11, stk. 2, i Kommissionens forslag: »Den klage-
instans, der cr ansvarllb for at fastsztic det kontante belab,
der skal betales i overensstemmelse med stk. 1, fastszter et
sidant beleb pi et niveau, der cr egnet til at afholde ordre-
giveren fra at begi cller fortsztte overtradelsen. Belabet
skal mindst dzkke omkostningerne i forbindelsc med udar-
bejdelsc af ct bud cller dclu[,chc i kontrakiindgiclscsproce-
duren for den person, der indgiver klage. Disse omkost-
ninger skonnes at belobe sig uil én procent af kontraktens
veerds, medmindre den person, der indgiver klage, godigor,
at omkostningerne var storre. Et pibud om betaling al et
kontant belab i overensstemmelse med disse bestemmelser
udelukker cthvert dcrh crc krav fra den pipzldende
person om odlgzrc sc af §c omkostninger, hvortil’klagcin-
stansen tog hensyn, da den udstedte paguddcl« (EFT 1990
C 216, 5. 8; min {cmhzvclsc)

1-3017
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tilfgjer til dens allerede afskrzkkende
karakter som indirekte — og sarligt effekeivt
— tvangsmiddel, for at rettens pibud bliver
efterkommet.

14. Et andet og vanskeligere problem er,
hvorvidt den franske lovgiver burde have
sikret tvangsbeden afskrzkkende karakter
ved direkte at fastsztte tvangsbedens stor-
relse 1 gennemferelsesloven eller ved at fast-
sztte kriterier eller andre beregningsmetoder
for at begrense rettens skansbefojelse for si
vidt angdr fastleggelse af dette belab. Dette
aspekt er efter min opfattelse Kommissio-
nens centrale kritikpunkt. Artikel 2, stk. 5,
bestemmer, at »det beleb, der skal betales 1
henhold til stk. 1, litra c), skal vere stort nok
til at afholde ordregiveren fra at begd en
overtredelse eller fortsztte med en overtra-
delse« 18, Problemet er imidlertid, hvem der
skal afgere, om dette beleb er stort nok for,
at tvangsbedens afskrzkkende virkning er
sikret; dvs. om det skal fastsettes af retten
inden for rammerne af dennes skensbefa-
jelse, som den franske regering har gjort gal-
dende, eller om den afskrzkkende karakter
ikke kan sikres pd anden mide end ved fast-
leggelse 1 lovgivningen af de parametre, pid
grundlag af hvilke retten skal fastsztte det
belab, der skal betales.

Efter min opfattelse er den lesning, som den
franske lovgiver anvendte ved gennemfe-
relsen, korrekt. Det modsatte standpunkt,
som sagsegeren har anfert, har ingen stette 1

ordlyden: Artikel 2, stk.5, foreskriver ikke,

18 — Min fremhavelsc.

I-3018

at det skal vare lovgiver, og ikke retten, der
skal fastsztte starrelsen af de belab, der skal
betales. Kommissionen har selv erkendt, at
denne lasning ikke direkte er foreskrevet i
direktivet. Det oprindelige forslag, som fore-
skrev en sidan lssning, blev ikke bibeholdt i
den endelige tekst. Dette forhold er selvfal-
gelig ikke 1 sig selv afgsrende. Det fore-
kommer mig imidlertid, at det fremgir af en
fortolkning af direktivet, at den eneste betin-
gelse, direktivet pilegger medlemsstaterne,
er, at der skal ctableres en effektiv ordning,
dvs. et system, der ger det muligt at traffe
foranstaltninger hurtigst muligt for at afbade
de begiede overtrzdelser, og som i gvrigt har
den nedvendige afskrzkkende virkning for
at hindre, at der begds nye overtrzdelser. For
at gennemfpre mulighed litra c), der er
hjemlet 1 direktivet, er det med andre ord
nedvendigt, at medlemsstaterne indferer et
middel til det, man kan kalde »skonomisk
afskrzkkelse«, svarende til betingelsen om
effektivitet for si vidt angir forfelgelsen af
de mal, der er nzvnt ovenfor.

Sifremt det forholder sig siledes, har den
franske lovgiver gennemfert direktivets
artikel 2 korrekt ved at anvende en tvangs-
bade, som 1 den franske retsorden er et af de
midler, der sedvanligvis er de mest effektive
til at hindre manglende overholdelse af ret-
tens pabud %, Jeg mener ikke, at tvangsbe-
dens afskrazkkende virkning, som Kommis-
sionen med rette insisterer pa skal foreligge,
nedvendigvis forudsaztter, at dens sterrelse
fastszttes 1 lovgivningen 1 forbindelse med

19 — Jf. fcks. G. Couches: Voies d’exécution, Paris, 1994, s.5,
som frcm]’lzvcr tvangsbcdcns indircklc, men szrligt Cf{ck'
tivt tvingendc karakter.
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gennemferelsen af direktivet 2. Et sidant
standpunkt forekommer mig at vare
afkrzftet af erfaringen inden for de retlige
ordninger, hvor tvangsbeder ofte anvendes:
Der er ingen, der betvivler tvangsbedens
afskrzkkende virkning, selv om fastszttelsen
af det belgb, der skal betales, i talrige tilfzlde
er overladt til rettens sken og ikke er fastsat
af lovgiver 21,

15. Det er sikkert, at for at lasning litra ¢) —
og herunder straffens faktisk afskrzkkende
magt — kan fungere korrekt, mi den ret, der
skal fastsmtte det beleb, der skal betales,
udeve sin befejelse fornuftigt. Der er imid-
lertid her tale om et direktiv, hvis bestem-
melser, selv om de vedrerer den foreliggende
tvist, tkke forekommer at vare korrekt gen-
nemfert, hvis det ikke er tilladt retten at
anvende bestemmelsernc med en tilstrek-
kelig skensmargen. Der kan forekomme
mange forskellige typer overtrzdelser. Ord-
regiverens adfzrd, hans gode eller onde tro,

20 — Der forcligger naturligvis ogsi tilfzlde, hvor lovgiver har
fastsat pracisc regler {or fastszttclsen af tvangsbodens star-
relse. Dette er f.cﬁs. tilfeeldet i artikel 16 i Ridets forordnin
nr. 17 af 6.2.1962, farstc forordning om anvendelsen al
bestemmelserne i artikel 85 og 85 (EFT 1959-1962, s. 81),
som giver Kommissionen befojelse til at palegge »tvangs-
beder pa 50 il 1 000 regningsenheder daglige, 5fcr i Ridets
forordning nr. 4064/89 af 21.12.1989 om kontrol med
fusioner og virksomhedsovertagelscr (EFT L 395, s.1, berig-
tiget ved EFT 1990 L 257, s. 13), i hvilken fzllesskabslov-
giver har anvendt teknikken med at fastsztie ot loft for
tvangsbaden (artikel 15). Det ville imidlertid ikke vazre kor-
rckt at konkludere, at tvangsbeden kun er cffcktiv i de til-
falde, hvor loven fastszticr ct minimums- og/cller maksi-

mumsbcleb.
21 — For s3 vidt angir rcglen indfort i belgisk ret ved en fzlles
lov for Benclux-land om beder (konvention

undertegnet den 26.11.1973, Traclalc;blad, 1974, 6) hen-
viscs til bemzrkningerne i J. van Compemnolle: Lastreinte,
Bruxclles, 1992, s.47. For si vide angir [astsattelsen af
tvangsbeden skriver forfatteren, at »retien rider over den
videste skonsbefojelse (or sd_wvidt angdr fastsettelsen af
belobet ... Henset til alle de forcliggende omstzndigheder,
herunder dcebitors adfzrd og hans skonomiske formien,
fastsetter retten /ril det belob, der findes at vere egnet til at
legge tilsirekkeligt pres pd debitor til at tvinge denne tl at
efterleve den forste domfeldelse ... Retten har i denne for-
bi7del:e en uindskrenket skonsbefojelse« (min fremhz-
velse),

hans velvillighed for at udbedre overtrz-
delsen eller at afvarge denne osv. kan 1 evrigt
ogsé variere. Det forekommer mig imidlertid
at vere ibenbart, at der md tages hensyn til
disse forhold ved udmilingen af de beleb,
der skal betales, ved anvendelse af artikel 2,
stk. 1, litra c). Den, der er bedst egnet til at
foretage denne bedemmelse, kan kun vare
retten under udevelse af sit sken. Fastszt-
telsen af tvangsbedens storrelse i lovgiv-
ningen stemmer ddrligt overcns med de
behov, der er forbundet med en sidan
bedemmelse. Det er korrekt, at en cventuel
lovbestemmelse, som gav retten mulighed for
mellem en minimums- og en maksimums-
grense at fastsxette det beleb, der skulle
betales, ville medfare, at forpligtelsen til at
faststte tvangsbeden under hensyntagen til
alle sagens szrlige omstendigheder var
opfyldt. Denne lesning ville imidlertid med
sikkerhed ikke fratage retten dens skensbe-
fojelse til konkret at udmale tvangsbeder,
selv om den kun foretog dette inden for
grenser fastsat af lovgiver. Disse granser
skulle 1 evrigt vere tilstrekkeligt vide til at
sikre retten mulighed for at tage hensyn ¢l
forskellige situationer, der kan opstd. Det
ville endvidere med sikkerhed ikke gore det
lettere for Domstolen at kritisere, at den
nationale lovgiver udevede sin skensbefo-
jelse ved fastszttelse af de nzvnte grenser 1
forbindelse med gennemferelsen af direk-
tivet.

Det cr pd den anden side vasentligt, at det
pigzldende dircktiv har tillagt de organer,
der behandler eventuelle sager, vid mulighed
for at foretage et sken ved udevelsen af de
befejelser, som er tillagt dem ved artikel 2.
Ifelge ordlyden af artikel 2, stk.4, galder
det: Medlemsstaterne kan foreskrive, at den
ansvarlige instans, nir den underseger, om
der skal trzffes midlertidige foranstaltninger,
kan tage hensyn til de sandsynlige folger af
sddanne foranstaltninger for alle interesser,

I-3019



FORSLAG TIL AFGRELSE FRA GENERALADVOKAT LA PERGOLA — SAG C-225/97

som vil kunne skades, samt til almenvellet,
og beslutte ikke at give sit samtykke bertil,
nar de negative folger af sidanne foranstalt-
ninger vil vere storre end fordelene ... 22
Den nzvnte bestemmelse ville ikke kunne
begrundes, hvis det pilagdes medlemssta-
terne, at de 1 forbindelse med gennemfe-
relsen af direktivet skulle indfere et system,
hvorved deres nationale organer blot meka-
nisk anvendte de losninger, der var fore-
skrevet af lovgiver.

16. Kommissionen har imidlertid anfert, at
lov nr.93-1416 — 1 den del, hvor den
bestemmer, at det tilkommer retten under
udavelse af sin skensbefojelse at fastsette
tvangsbedens storrelse, uden at der er fastsat
nogen retsregel herom — 1 det vasentlige
overlader det til de ansvarlige retsinstanser at
gennemfere direktivet korrekt. Ifelge sagse-
geren [olger det heraf, at selv om man matte
finde, at den franske retsinstans anvender sin
skonsbefgjelse korrekt og fortolker den
nationale lovs bestemmelser 1 overensstem-
melse med direktivets formdl, ville dette ikke
opfylde betingelserne for en behorig gen-
nemforelse i henhold til Domstolens praksis.
Der henvises 1 denne forbindelse til folgende
passage 1 generaladvokat Léger’s forslag uil
afgorelse 1 sagen Kommissionen mod Gre-
kenland 2: »En national retspraksis, hvor-
efter nationale retsforskrifter fortolkes pd en
sidan mide, at de mi antages at opfylde
direktivets krav, er derfor ikke tilstrzkkelig
til, at disse retsforskrifter kan betragtes som
gyldige foranstalininger til gennemforelse af
dette dircktiv.«

22 — Min fremhavelse.
23 — Som nzvnt ovenlor, forslagets punkt 26.
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Her gor der sig to sidelobende rakker
betragtninger gzldende. For det ferste er
retsinstanserne som alle andre statsorganer
forpligtet til at fortolke den nationale ret i
lyset af det med formilet forfulgte mal 2«
Det omtvistede direktiv er som folge heraf
ogsi rettet til den franske retsinstans. Det ma
fastholdes, at den del, artikel 2, stk. 5, hvori
det foreskrives, at det beleb, der skal betales
1 medfer af stk. 1, litra c), skal vere stort nok
til at sikre den afskrekkende virkning, netop
er rettet til retsinstanserne, eftersom den
przciserer arten af de befojelser, der ber
vare tillagt disse.

Endvidere er det ikke min opfattelse, at det
fortilfzlde, Kommissionen har piberibt sig,
er relevant for denne sag. I sagen Kommis-
sionen mod Grzkenland foreld der ingen
gennemforelsesbestemmelse, og den graske
regerings forsvar bestod netop i1 at gore gxl-
dende, at Statsrddet under alle omstendig-
heder ydede »tilstrekkelig retsbeskyttelse 1
forhold til direktivets krav«25. Som felge
heraf fandt generaladvokaten og Domstolen
med rette 1 den citerede sag, at den pigzl-
dende situation ikke var i1 overensstemmelse
med de grundleggende krav, som gzlder for
enhver gennemforelse: »Retssikkerhedshen-
synet og hensynet til en passende offentlig

24 — Jf. dom af 10.4.1984, sag 14/83, Von Colson og Kamann,
Sml. 5. 1891, og af 20.9.1988, sag 31/87, Beentjcs,
Sml. s. 4635.

25 — Jf. dommen i sagen Kommissionen mod Grakenland,
premis 8.
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bekendtgerelse« 2. Den foreliggende sag er
imidlertid anderledes. Direktivet er blevet
gennemfort ved en passende lovgivning, og
det kan ikke bebrejdes de franske myndig-
heder, at de 1 gennemferelsesloven ikke har
indfert en bestemmelse, som ikke krxves af
direktivets ordlyd, og som ikke er afgarende
for at sikre, at de mil, direktivet forfelger,
nds. Hvad endvidere angir kravene vedre-
rende retssikkerheden forekommer det mig,
at disse til fulde er opfyldt, eftersom bor-
gerne — som det bemarkes 1 Domstolens
praksis 27 — er i stand til at i fuld kendskab
til deres rettigheder, som de kan piberdbe sig
pa grundlag af direktivet. Det betyder 1
denne sag, at dette grundleggende krav er
opfyldt, hvis de bererte virksomheder er i
stand til at fi kendskab til, at der bestir en
klageadgang, der gor det muligt at pilegge
sanktioner for manglende overholdelse af
fellesskabsreglerne inden for udbud, og at
retten i svrigt inden for disse rammer kan
palegge, at der betales en tvangsbade 1 det
tilfelde, at ordregiveren ikke efterkommer
rettens pibud. Direktivet foreskriver ikke, at
storrelsen af den eventuelle straf skal kendes
pd forhind, og hvis man ser nzrmere pi
spergsmilet, modsvarer denne oplysning
heller ikke noget krav om retssikkerhed.
Man kan i alle tilfzlde kun give denne slags
forhindsangivelser vejledende og ufuldstzn-
digt, eftersom det pigxldende belab — af de

26 — ]f. generaladvokatens forslag til afgerelsc, punk: 24. 1 dom-
mens przmis 13 erindrede Domstolen om fast rets raksns,
hvorcfcr »det af hensyn til retssikkerheden [er) szrﬁ’lg vi
tigt, at dc privates retsstilling er klar og bestemt, si de
sztes i stand til at f3 fuld kendskab il dcrcs rettigheder og
i givet fald kan hindh rettighederne ved de
domstolce (. i denne retning dom af 23.5.1985, sag 29/84,
Kommissionen mod Tyskland, Sml. s. 1661, premis 23, af
9.4.1987, sag 363/85 Kommissionen mod Itallcn,
Sml. 5. 1733, pramis 7, og af 30.5.1991, sag C-59/89, Kom-
missionen mod Tyskland Sml. 1, 5. 2607, przmis 18).

27 — JI. den i fodnote 26 nzvnte dom.

ovenfor anferte grunde — kan variere
afhzngigt af adskillige faktorer, som ikke kan
kendes pi forhind.

17. Kommissionen har endvidere kritiserct
lov nr. 93-1416, idet den har gjort gzldende,
at den tvangsbede, som den franske lovgiver
har indfert for at gennemfere direktivet,
afviger 1 forhold til de almindelige retsregler
om tvangsbeder i fransk ret, og navnlig i for-
hold il loven fra 1991 om =ndrng af de
civile  tvangsfuldbyrdelsesregler 2.  De
franske myndigheder har ifelge Kommis-
sionen overtridt dircktivets artikel 1, stk. 2,
ifelge hvilken »medlemsstaterne péser, at der
mellem virksomheder, som kan gere en
skade gxldende 1 forbindelse med en
udbudsprocedure, ikke finder forskelsbe-
handling sted pd grund af den sondring, der 1
dette direktiv foretages mellem de nationale
regler til gennemforelsc af fzllesskabsretten
og de svrige nationale regler«.

Der er heller ikke grundlag for at tage dette
klagepunkt til felge. Som den franske rege-
ring rigtigt har bemzrket, er de forhold, der
er reguleret ved lov nr. 93-1416 forskellige
fra dem, der henharer under lov nr. 91-650.
Sidstnzvnte lov har til formal at gennemfore
visse forpligtelser og giver nctop retten
mulighed for — ud over at trzffe andre for-
anstaltninger — at fastsztte en tvangsbede.
Lov nr.91-650 kan som felge heraf ikke
anses for alene at vare grundlaget for gen-
nemferelsen af det pigzldende direkuv.

28 — Lov nr. 91-650 af 9.7.1991 (JORF af 14.7.1991, s. 9228).
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Loven bemyndiger ikke retsinstansen —
uanset om der er tale om en ordinzr domstol
eller en forvaltningsdomstol — til at interve-
nere under tilbudsgivningsprocedurer. Som
folge heral modsvarer udstedelsen af lov
nr. 93-1416 ikke den franske lovgivers hen-
sigt om at indfere en serlig og mindre bin-
dende fremgangsmide 1 forhold til de gal-
dende regler inden for den nationale
borgerlige retspleje. Det eneste fzlles trzk
for de to love bestar i den omstendighed, at
de begge hjemler anvendelse af tvangsbeder.
Bortset herfra er der ingen andre ligheder
mellem de to love. P4 grundlag heraf mener
jeg ikke, at der foreligger nogen overtrzdelse
af artikel 1, stk. 2, som folge af den omsten-
dighed, at den nationale lovgiver — henset til
at reglerne fastsat i lov nr. 91-650 ikke fandt
anvendelse — har fastsat passende gennem-
forelsesbestemmelser, som tager hensyn til de
serlige krav, som gzlder i de situationer,
direktivet regulerer.

18. Endelig skal det sidste af Kommissionens
klagepunkter vedrerende lov nr 93-1416
underseges, nemlig klagepunktet vedrarende
sondringen mellem den forelebige og den
endelige tvangsbede. Ifelge Kommissionen
er den mulighed, der 1 henhold til den pigzl-
dende lov er tillagt retsinstanserne for farst
at palagge en forelobig straf og senere ved
fastszttelsen at palegge en endelig straf, ikke
i overensstemmelsc med direktivet. En sidan
mulighed er efter Kommissionens opfattelse
hverken foreskrevet eller hjemlet 1 direktivet:
Fallesskabslovgiver har alene bestemt, at
betalingen af dette belob »kan gores betinget
af, at det ved en endelig afgorelse fastslis, at
der er blevet begiet en overtredelse« 29. Der
er ingen bestemmelse — som det derimod er
fastsat i den franske gennemforclseslov —

29 — ]I artikel 2, stk. 5.
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der giver retten befajelse til at =ndre dette
belabs storrelse, eller mulighed for at fast-
sxtte belobet under hensyntagen til den
pigzldende adressats adferd. Ifelge Kom-
missionen indebzrer dette en begrensning af
den afskrzkkende virkning af den ordning,
de franske myndigheder har indfert.

Jeg mener ikke, at der kan gives medhold 1
dette standpunkt. Det er korrekt, at son-
dringen mellem en forelebig tvangsbede og
en endelig tvangsbede ikke er foreskrevet 1
henhold tl direktivets ordlyd, men en sidan
er heller ikke udtrykkeligt udelukket. Det
eneste kriterium, man md have sig for gje,
nér det skal bedemmes, om den ordning, den
nationale lovgiver har valgt ved gennemfo-
relsen, skal andres, er kriteriet om effektiv
virkning. Det forekommer mig ikke, at den
omstzndighed, at der er hjemlet en forelebig
og en endelig tvangsbede, kan have negativ
indflydelse pid den effektivt afskrzkkende
virkning. Det er min opfattelse, at det endog
er det modsatte, der er tilfxldet30. Den
bestemmelse, ifelge hvilken retten faststter
en endelig straf, giver retten — om man si
mé sige — mulighed for at holde den adfxrd,
som ordregiveren, der har tilsidesat sine for-
pligtelse, udviser, under kontrol: I tilfalde af
gentagne overtrzdelser, kan ordregiverens
adferd medfere, at retten forhejer det belab,
der blev fastsat tidligere ved pilzggelsen af
den forelebige tvangsbede. Hvad derimod
angir rettens mulighed for at nedsztte
tvangsbedens storrelse ved den endelige fast-
sxttelse for at tage gensyn til den pigal-
dende ordregivers adferd, forekommer det
mig, at denne mulighed er udtryk for en kor-
rekt anvendelse af proportionalitetsprincip-

30 — Jf i denne retning A. Frignagni: »La penalitd di mora e le
astreintes nei diritti che si ispirano al modello francesce i
Riv. dir. civ, 1981, 1, s.511: »Muligheden for at forheje
storrclsen af lvangsbnde opfylder det fernzvnic formil
om lettere at overvinde skyl nerens modstand. Dettc inde-
barer i ovrigt, at det cr nedvendigt at fastsztic belabet
endeligt.«
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pet 31, Dette grundlaeggende princip vil ikke
blive respekteret, hvis retten endeligt skulle
fastlegge det belob, ordregiveren skulle
betale, uden at den havde befgjelse til at tage
hensyn til den pigxldendes medvirken under
procedurens forleb, den omstandighed, at
overtrzdelsen straks opherte, samt alle dar-
lige forhold, som er kendetegnende for den

pigzldende sag.

Attesteringsordningen

19. Kommissionen har gjort gaxldende, at
Den Franske Republik ikke har treffet
nogen gennemforelsesforanstaltninger for si
vidt angir direktivets kapitel 2, som regulerer
attesteringsordningen. Den franske regering
erkender, at lov nr. 93-1416 ikke indcholder
bestemmelser 1 s3 henseende, men finder, at
disse bestemmelser ikke var nedvendige 1 det
foreliggende tilfzlde. For at foretage en kor-
rekt gennemforelse af direktivets kapitel er
det ifolge den franske regering tilstrekkeligt,
at ordregiverne bliver sat 1 stand til at fi
kendskab til muligheden for at underkaste
udbudsprocedurer den pigzldende atteste-
ringsordning, der netop er fastsat ved
bestemmelserne 1 kapitel 2. Den franske

regering har gjort gzldende, at et sidant
kendskab er blevet formidlet ved de franske

31 — Dct cr efter min opfauclse ikke en tilfzldighed, at
artikel 15, stk. 3, i forordningen om fusionskontrol, citeret i
fodnote 20, bestemmer, at »nir de i artikel 3, stk. 1, litra b),
omhandlede personer samt virksomhederne cller sammen-
slutningerne af virksomheder har cfterkommet den forplig-
telse, tﬁ hvis opfyldelsc tvangsbaden er blevet fastsat, kan
Kommissionen /E:ulmue tvangsbodens endelige storrelse uil et
mindre belob end det, den oprindelige beslutning ville fore
til« (min fremhaevelse). Det forckommer mig ikke, at dennc
bestemmelse — som udger en logisk anvendclse af propor-
tionalitctsprincippet — formindsker tvangsbadens alf)skrzk-
kende virkning.

myndigheders offentliggarelse af direktiv
92/13 1 et sarligt tidsskrift, der er meget
udbredt blandt aktererne inden for offentligt
udbud 32. Den franske regering har endvidere
anfert, at der endnu ikke er udpeget attesta-
torer, da ordregiverne endnu ikke har ind-
givet anmodning herom.

Det af Kommissionen fremsatte klagepunke
mi efter min opfattelse tages til felge. Som
Kommissionen har anfert, forudsztter direk-
tivets kapitel 2, at der ved gennemferelsen
fastszttes passende bestemmelser, der bla.
skal pracisere, hvilken attesteringsordning
der er valgt, fremgangsmiden for udpegelsen
af attestatorer, de faglige betingelser, disse
skal opfylde osv. Sidanne bestemmelser
mangler helt og aldeles i lov nr. 93-1416. Det
skal endvidere bemerkes, at ifalge Domsto-
lens faste praksis skal et dircktivs bestem-
melser gennemferes »ved udstedelsen af
utvivlsomt bindende regler, der ... konkret
udger bestemte, klare regler, der opfylder
kravet om retsstkkerhed« *, Medlemssta-
terne skal siledes »for at sikre, at direkti-
verne retligt og ikke blot faktisk anvendes
fuldt ud, skabe en pracis lovramme for det
omride, der er tale om« 3¢, Offentliggarelse
af direktivet 1 et tidsskrift — ogsd sclv om
dette har mange lesere blandt dem, der
beskzftiger sig med offentligt udbud —
opfylder ikke 1 sig selv de ovenfor nzvnte
krav, der stilles i henhold til retspraksis.

32 — Den franske regering har henvist 6l april-maj-nummeret {ra
1992 af tidssknftct Marchés publics.

33 — Jf. dommen i sag C-59/89, Kommissionen mod Tyskland,
nzvnt i fodnote 26, premis 24.

34 — Sammesteds, premis 28.
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Forligsproceduren

20. Kommissionen har endelig gjort gzl-
dende, at de franske myndigheder ikke har
gennemfort de regler, der er fastsat i direkti-
vets kapitel 4 vedrerende forligsproceduren, i
fransk ret. Den franske regering bestrider
ikke, at den ikke har udstedt passende gen-
nemforclsesbestemmelser, men den har gjort
gxldende, at det i det foreliggende tilfzlde
ikke var nedvendigt at fastsette udtrykkelige
gennemforelsesbestemmelser.  Ifolge  den
franske regering har medlemsstaterne 1 hen-
hold ul direktivet alene pligt til at fremsende
de anmodninger om forlig, de modtager fra
bersrte parter, til Kommissionen 3, Den har
endvidere anfert, at de berarte pd korrekt vis
er blevet oplyst om den mulighed, direktivet
indebzrer, for at anvende den pigzldende
procedure, hvilket skete ved offentligge-
relsen af direktivet i det navnte tidsskrift

Marchés publics.

Forslag til afgerelse

Efter min opfattelse kan de argumenter, den
franske regering har fremsat, ikke tages til
folge. Den begrznsede rolle, direkuivets
kapitel 4 tillegger medlemsstaterne 1 forbin-
delse med forligsproceduren, fritager ikke de
nationale myndigheder fra pligten til at
trzffe foranstaltninger til at sikre, at de
pigzldende bestemmelser gennemfores kor-
rekt. Dette gzelder — som den franske rege-
ring har erkendt — i endnu hgjere grad, nir
gennemferelsen endvidere har til formil at
give de berorte kendskab til eksistensen af en
sddan procedure og mulighed for at anvende
denne. Det kan — af grunde, der svarer til
dem, der er anfert vedrorende attesterings-
ordningen — ikke antages, at dette grund-
leggende krav om offentlighed er opfyldt
ved offentliggorelsen af direktivet 1 det
pigzldende nummer af tidsskriftet Marchés

publics. Denne offentliggarelse opfylder som

folge heraf ikke de betingclser, der er fastlagt
1 Domstolens praksis.

21. Henset til ovenstiende betragtninger foreslar jeg, at Domstolen

1) fastslar, at Den Franske Republik har tilsidesat de forpligtelser, der pdhviler
den 1 henhold til artikel 13, stk. 1, 1 Ridets direktiv 92/13/EQF af 25. februar
1992 om samordning af love og administrative bestemmelser vedrerende
anvendelse af EF-reglerne for fremgangsmiden ved tilbudsgivning inden for
vand- og energiforsyning samt transport og telekommunikation, idet den ikke
inden for den fastsatte frist har sat de love og administrative bestemmelser i
kraft, som er nedvendige for at efterkomme direktivets kapitel 2 og 4, og

2) tilpligter Den Franske Republik til at betale sagens omkostninger.

35 — Jf. artikel 9, stk. 2.
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