SYMVOULIO APOCHETEFSEON LEFKOSIAS

DOMSTOLENS DOM (TREDJE AFDELING)
21. oktober 2010*

I sag C-570/08,

angdende en anmodning om preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 234 EF,
indgivet af Anotato Dikastirio tis Kypriakis Dimokratias (Cypern) ved afgerelse af
27. november 2008, indgéet til Domstolen den 22. december 2008, i sagen:

Symvoulio Apochetefseon Lefkosias

mod

Anatheoritiki Archi Prosforon,har

DOMSTOLEN (Tredje Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, K. Lenaerts, og dommerne D. Svéby, R. Silva de

Lapuerta, E. Juhasz (refererende dommer) og J. Malenovsky,

* Processprog: graesk.
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generaladvokat: P. Cruz Villalén
justitssekreteer: ekspeditionssekreteer L. Hewlett,

pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmgdet den 25. marts 2010,

efter at der er afgivet indleeg af:

— Symvoulio Apochetefseon Lefkosias ved dikigoroi A. Aimilianidis og P. Christofidis

— Anatheoritiki Archi Prosforon ved K. Lykourgos, A. Pantazi-Lamprou og
M. Theoklitou, som befuldmeegtigede

— den tjekkiske regering ved M. Smolek, som befuldmeegtiget

— Europa-Kommissionen ved M. Konstantinidis og I. Chatzigiannis, som befuld-
meegtigede,
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og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afggrelse i retsmgdet den 1. juni
2010,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preejudiciel afgorelse vedrerer fortolkningen af artikel 2, stk. 8, i
Radets direktiv 89/665/EQF af 21. december 1989 om samordning af love og admi-
nistrative bestemmelser vedregrende anvendelsen af klageprocedurerne i forbindelse
med indgaelse af offentlige indkebs- samt bygge- og anleegskontrakter (EFT L 395,
s. 33), som endret ved Radets direktiv 92/50/EQF af 18. juni 1992 (EFT L 209, s. 1,
herefter »direktiv 89/665«).

Anmodningen er blevet indgivet under en tvist mellem Symvoulio Apochetefseon
Lefkosias (spildevandsmyndigheden i Nicosia, herefter »Symvoulio«), der er en of-
fentligretlig juridisk person, der udger en ordregivende myndighed, og Anatheoritiki
Archi Prosforon (udbudskontrolmyndighed), der er et administrativt organ, der be-
handler klager over de ordregivende myndigheders afgarelser vedrerende kontrakter,
angéende Symvoulios ret til at indbringe en beslutning, der er truffet af Anatheoritiki
Archi Prosforon, for en retsinstans.
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Retsforskrifter

EU-retlige forskrifter

Det fremgar af forste betragtning til direktiv 89/665, at direktiverne om offentlige kon-
trakter ikke indeholder seerlige bestemmelser, som kan sikre en effektiv anvendelse.

I tredje betragtning til dette direktiv er anfares det, at

»adgang til pé feellesskabsplan at konkurrere om offentlige kontrakter kraever en be-
tydelig udvidelse af garantierne for gennemsigtighed og ikke-forskelsbehandling, og
for at der kan opnas en faktisk virkning er det vigtigt, at der findes effektive og hurtige
klagemuligheder i tilfeelde af overtraedelse af feellesskabsretten vedrerende offentlige
kontrakter eller af de nationale regler, der omssetter denne ret«.

I fierde betragtning til dette direktiv anfores folgende:

»[D]et forhold, at der i visse medlemsstater ikke findes effektive klagemuligheder, el-
ler at de eksisterende muligheder er utilstreekkelige, atholder virksomheder i Feelles-
skabet fra i sadanne stater at henvende sig til vedkommende ordregivende myndighe-
der; de pageldende medlemsstater ber derfor rade bod pa denne situation.«
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Syvende betragtning til direktivet har folgende ordlyd:

»[N]ar virksomhederne ikke indgiver klage, vil visse overtreedelser ikke kunne brin-
ges til ophor, medmindre der indferes en seerlig mekanisme.«

I ottende betragtning til dette direktiv anfores det:

»[D]erfor er det vigtigt, at Kommissionen, néar den finder, at der under en proce-
dure for indgaelse af en offentlig kontrakt er begaet en klar og &benbar overtreedelse,
kan gribe ind over for medlemsstatens kompetente myndigheder og den pageeldende
ordregivende myndighed, saledes at der kan treeffes passende foranstaltninger med
henblik pa hurtigt at bringe enhver péstaet overtraedelse til opher.«

Direktivets artikel 1 bestemmer:

»1. Medlemsstaterne treeffer, for sa vidt angér procedurerne for indgaelse af offent-
lige kontrakter, der henhgrer under anvendelsesomradet for direktiv 71/305/EQF,
77/62/EQF og 92/50/EQF, de nedvendige foranstaltninger for at sikre, at der effektivt
og navnlig hurtigst muligt kan indgives klage over de ordregivende myndigheders be-
slutninger pa de betingelser, der er anfort i de folgende artikler, seerlig artikel 2, stk. 7,
med den begrundelse, at beslutningerne er i strid med feellesskabsretten vedrgrende
offentlige kontrakter eller de nationale regler, der omszetter denne ret.
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3. Medlemsstaterne sikrer, at der er adgang til klageprocedurerne efter neermere be-
stemmelser, som medlemsstaterne kan fastseette, i det mindste for personer, der har
eller har haft interesse i at opné en offentlig indkebs-, bygge- eller anlegs- [eller tjene-
steydelses]kontrakt, og som har lidt eller vil kunne lide skade som folge af en pastaet
overtreedelse. Medlemsstaterne kan navnlig kreeve, at en person, der gnsker at gore
brug af en sédan procedure, pa forhand har underrettet den ordregivende myndighed
om den pastdede overtredelse og om, at vedkommende agter at indgive klage.«

Artikel 2, stk. 7 og 8, i direktiv 89/665 er affattet saledes:

»7. Medlemsstaterne péser, at de afgorelser, der treeffes af de for klageprocedurerne
ansvarlige instanser, kan gennemfores effektivt.

8. Nar de instanser, der er ansvarlige for klageprocedurerne, ikke er retsinstanser,
skal deres afgorelser altid begrundes skriftligt. I s& fald skal der desuden treeffes dis-
positioner til at sikre de procedurer, hvorved enhver foranstaltning, der formodes
at veere ulovlig, og som treeffes af den kompetente myndighed i forste instans, eller
enhver formodet forssmmelse i udavelsen af de befgjelser, der er tildelt denne, kan
appelleres eller indbringes for en anden instans, som er en ret i henhold til artikel
[267 TEUF], og som er uatheengig i forhold til den ordregivende myndighed og til
myndigheden i forste instans.«

Direktivets artikel 3 hjemler Kommissionens befgjelser til at intervenere, nar den for
indgaelsen af en kontrakt finder, at der i forbindelse med en kontraktindgaelsesproce-
dure er begéet en klar og dbenbar overtredelse af de relevante EU-regler.
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Nationale bestemmelser

Artikel 146, stk. 1, i Republikken Cyperns forfatning (herefter »forfatningen«) giver
Anotato Dikastirio tis Kypriakis Dimokratias (Republikken Cyperns hgjesteret) ene-
kompetence til som demmende myndighed at tage stilling til lovligheden af de admi-
nistrative instansers afgorelser eller forssmmelser.

I henhold til forfatningens artikel 146, stk. 2, geelder:

»Segsmal kan indbringes af enhver, hvis aktuelle retlige interesse som individ eller
medlem af en sammenslutning bereres direkte og skades ved en sadan beslutning,
handling eller undladelse.«

Lov nr. 101(I)/2003 om indgaelse af offentlige indkebs- samt bygge- og anlegskon-
trakter har til formal at tilpasse den cypriotiske lovgivning til de relevante i EU-retlige
bestemmelser, herunder direktiv 89/665. Denne lovs artikel 60, som gendret ved lov
nr. 181(I)/2004, fastseetter:

»Safremt den bererte finder afgerelsen truffet af [udbudskontrolmyndigheden]
urigtig for sit vedkommende, kan afgorelsen i henhold til forfatningens artikel 146
indbringes for Anotato Dikastirio [tis Kypriakis Dimokratias]. Segsmal for Anotato
Dikastirio [tis Kypriakis Dimokratias] kan i henhold til forfatningens artikel 146 lige-
ledes indgives af den ordregivende myndighed, sdfremt denne myndighed med pas-
sende begrundelse finder [udbudskontrolmyndighedens] afggrelse ulovlig.«
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Tvisten i hovedsagen og det preejudicielle sporgsmal

Symvoulio handler i sin egenskab af ordregivende myndighed med henblik pa indgé-
else af offentlige kontrakter i henhold til lov nr. 101(I)/2003.

Anatheoritiki Archi Prosforon blev oprettet med det formal at tilpasse den cypriotiske
lovgivning til EU-retten vedrerende offentlige kontrakter og iseer til direktiv 89/665.
Anatheoritiki Archi Prosforon udger saledes en instans, der er ansvarlig for klagepro-
cedurerne, men som ikke er en retsinstans som omhandlet i artikel 2, stk. 8, i direktiv
89/665, og som udever sine befgjelser pa baggrund af den neevnte lovs bestemmelser.

Anatheoritiki Archi Prosforon traf den 14. februar 2006 afggrelse i en sag, der var
anlagt af en virksomhed, hvorved beslutningen om, at Symvoulio havde antaget et
tilbud, der var afgivet af en konkurrerende virksomhed, blev ophzevet. Ved sag anlagt
den 31. marts 2006 ved den kompetente afdeling af Anotato Dikastirio tis Kypriakis
Dimokratias har Symvoulio nedlagt pastand om annullation af Anatheoritiki Archi
Prosforons afgerelse.

Mens sagen verserede, afsagde Anotato Dikastirio tis Kypriakis Dimokratias i ple-
num den 17. december 2007 i forbindelse med en anden sag vedrerende offentlige
kontrakter en dom, hvori det blev fastslaet, at forfatningens artikel 146 skal fortolkes
saledes, at den ikke giver den ordregivende myndighed en retlig interesse i at klage
over en beslutning, der er truffet af Anatheoritiki Archi Prosforon, og at anvendelsen
af artikel 60 i lov nr. 101(I)/2003 m4 afvises.
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Anotato Dikastirio tis Kypriakis Dimokratias’ standpunkt, der herefter har status som
fast retspraksis, bygger pa den betragtning, at Anatheoritiki Archi Prosforons beslut-
ning ikke er en myndighedsbeslutning, der er uafhengig af den procedure, hvorun-
der den péageeldende ordregivende myndighed optreeder som part. Denne beslutning
vedrerer saledes ikke nogen form for interesse, som den ordregivende myndighed
har neevnt, men vedrerer offentlighedens interesse, der er forbundet med den lovlige
gennemforelse af de omfattende procedurer for behandlingen af offentlige kontrakter.
I forhold til den pageeldende retssag er den ordregivende myndighed og Anatheori-
tiki Archi Prosforon to led i den samme administrative procedure, saledes at der er
grundlag for at anvende det generelle princip om, at et administrativt organ ikke kan
gore geldende over for et andet administrativt organ inden for den samme forvalt-
ning, at det har en retlig interesse, og i det veesentlige veere i konflikt med denne.

Anotato Dikastirio tis Kypriakis Dimokratias, som Symvolio indbragte tvisten i ho-
vedsagen for, har anfert, at det ovenneevnte standpunkt, som den pageeldende rets-
instans indtog i plenum, udelukkende hviler pa forfatningens artikel 146, uden at
spergsmalet om anvendelse og fortolkning af EU-retten blev rejst.

Anotato Dikastirio tis Kypriakis Dimokratias har imidlertid bemzerket, at artikel 60 i
lov nr. 101(I)/2003, der sikrer gennemforelse af EU-retten vedregrende offentlige kon-
trakter i national ret, finder anvendelse uafheengigt af fortolkningen af forfatningens
artikel 146, der derfor skal fortolkes i overensstemmelse med EU-retten. Da fortolk-
ningen af artikel 2, stk. 8, forste afsnit, i direktiv 89/665 endnu ikke er blevet be-
handlet i Domstolens retspraksis, har Anotato Dikastirio tis Kypriakis Dimokratias
anset det for ngdvendigt for besvarelsen af det under hovedsagen rejste sporgsmal at
anmode Domstolen om en preejudiciel afggrelse for at sikre en ensartet fortolkning
og anvendelse af EU-retten.
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Anotato Dikastirio tis Kypriakis Dimokratias har ligeledes anfort, at i overensstem-
melse med Domstolens retspraksis fratager den ovennzevnte beslutning, der er truffet
af Anotato Dikastirio tis Kypriakis Dimokratias i plenum, ikke denne retsinstans mu-
ligheden for skensmeessigt at vurdere, om det er nadvendigt at anmode Domstolen
om en preejudiciel afgerelse (Domstolens dom af 16.1.1974, sag 166/73, Rheinmiih-
len-Diisseldorf, Sml. s. 33, preemis 4).

Ud fra disse betragtninger har Anotato Dikastirio tis Kypriakis Dimokratias besluttet
at udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende preejudicielle sporgsmal:

»Giver artikel 2, stk. 8, i direktiv 89/665/EF de ordregivende myndigheder ret til at
rejse sag til provelse af afggrelser om opheevelse fra de organer, der er ansvarlige for
klageprocedurerne, nar disse organer ikke er retsinstanser?«

Om det praejudicielle spergsmal

Med dette spergsmal ensker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om arti-
kel 2, stk. 8, i direktiv 89/665 skal fortolkes siledes, at den indebeerer en forpligtelse
for medlemsstaterne til at fastseette en adgang til domstolsprovelse, der ligeledes er
til fordel de ordregivende myndigheder, til provelse af beslutninger, der er truffet af
myndigheder i forste instans, der er ansvarlige for klageprocedurerne, og som ikke er
retsinstanser, i forbindelse med indgaelse af offentlige kontrakter.
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P& baggrund af en indledningsvis undersogelse af ordlyden af bestemmelserne i di-
rektiv 89/665 med henblik pa besvarelsen af dette spergsmal skal det for det forste
fastslas, at »virksomheder i Feellesskabet« udtrykkeligt i fjerde og syvende betragt-
ning til dette direktiv er angivet som aktorer i forbindelse med sagsanleeg vedrorende
indgaelse af offentlige kontrakter.

Det skal for det andet bemaerkes, at artikel 1, stk. 3, i direktiv 89/665 med formulerin-
gen om, at der er adgang til klageprocedurerne, »i det mindste for personer, der har
eller har haft interesse i at opna en offentlig [...] kontrakt«, definerer den personkreds,
der har klageadgang i henhold til dette direktiv.

Til stotte for de betragtninger, der er angivet i denne doms foregédende preemis, skal
det for det tredje bemeerkes, at EU-lovgiver, som det fremgar af syvende betragtning
til direktiv 89/665, var klar over, at visse overtradelser eventuelt ikke vil kunne brin-
ges til opher i de tilfeelde, hvor virksomhederne ikke anleegger segsmal til provelse
af ulovlige og forkerte beslutninger, da sdidanne beslutninger ogsé kan veere truffet af
instanser, der er ansvarlig for klageprocedurerne, og som ikke er retsinstanser. For at
afhjeelpe den péageeldende situation hjemler artikel 3 i direktiv 89/665 imidlertid en
generel befgjelse for Kommissionen til at intervenere i overensstemmelse med den
procedure, der er fastlagt i denne bestemmelse.

Ordlyden af bestemmelserne i direktiv 89/665 indeholder derfor ingen elementer,
der kan fore til den konklusion, at EU-lovgiver ogsé har villet anse de ordregivende
myndigheder for at veere akterer i forbindelse med sagsanleeg vedrerende indgaelse
af offentlige kontrakter. Bestemmelserne i dette direktivs artikel 2, stk. 8, skal séledes
anses for at udgere et specifikt krav, som giver bestemte garantier, som medlemssta-
terne bliver palagt, nér de forste instanser, der er ansvarlige for klageprocedurerne,
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ikke er retsinstanser og ikke endrer den personkreds, der har klageadgang i henhold
til direktivet.

Denne konklusion stattes af formalet med direktiv 89/665.

Forste og tredje betragtning til dette direktiv beskriver saledes formélet med direk-
tivets vedtagelse i relation til formalet med de direktiver, der indeholder grundleg-
gende bestemmelser om offentlige kontrakter. Da formaélet med disse sidstneevnte
direktiver er at dbne for konkurrencen ved tildelingen af offentlige kontrakter i Den
Europeeiske Union pa gennemskuelige vilkar og uden forskelsbehandling, og da disse
direktiver ikke indeholder specifikke bestemmelser, som kan sikre deres effektive an-
vendelse, opfylder direktiv 89/665 denne funktion ved at indfere en forpligtelse for
medlemsstaterne til at fastleegge effektive og hurtige klageprocedurer.

Den grundleeggende tanke bag direktiv 89/665 er ved hjeelp af passende klageordnin-
ger at muliggere en korrekt anvendelse af de grundleeggende EU-bestemmelser om
offentlige kontrakter, der skal sikre videst mulig adgang til en ufordrejet konkurrence
for de gkonomiske aktorer, der er etableret i medlemsstaterne (jf. i denne retning dom
af 13.12.2007, sag C-337/06, Bayerischer Rundfunk m.fl., Sml. I, s. 11173, preemis 38
og 39 og den deri neevnte retspraksis).

De bemeerkninger, der fremgar af denne doms preemis 29, er desuden stottet af be-
stemmelserne i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2007/66/EF af 11. december
2007 om eendring af Radets direktiv 89/665/EQF og 92/13/EQF for sa vidt angar for-
bedring af effektiviteten af klageprocedurerne i forbindelse med indgéelse af offent-
lige kontrakter (EUT L 335, s. 31). Skent det ikke tidsmeessigt finder anvendelse pa de
faktiske omsteendigheder i hovedsagen, indeholder dette direktiv imidlertid nyttige
elementer med henblik pa fortolkningen af den ordning, der er indfert ved direktiv
89/699, idet direktivet ikke eendrer denne ordning, men ifelge dets tredje betragtning
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foretager »en reekke veesentlige preeciseringer for at na de resultater, der tilstreebes af
feellesskabslovgiver, i dette sidstneevnte direktiv.

De »bergrte tilbudsgivere« og »erhvervsdrivende« er séledes bl.a. neevnt i fjerde, sjet-
te, syvende, ottende og fireogtyvende betragtning til direktiv 2007/66 som personer,
der er omfattet af den effektive retsbeskyttelse, der tilsigtes med direktivet, og som
aktorer i forbindelse med sagsanleeg.

Det skal desuden bemeerkes, at i artikel 1 i direktiv 89/665, som sendret ved direktiv
2007/66, er overskriften eendret til »Klageprocedurernes anvendelsesomrade og ad-
gang til disse procedurer«, mens direktivets artikel 2 har overskriften »Krav til klage-
procedurerne«. Den betragtning, at den forpligtelse, der blev pélagt medlemsstaterne
i henhold til artikel 2, stk. 8, nu stk. 9, i direktiv 89/665, om at fastseette en retlig kla-
geadgang til provelse af beslutninger, der er truffet af myndigheder, der er ansvarlige
for klageprocedurerne, og som ikke er retsinstanser, udger et specifikt krav i dette
direktiv og ikke lader de ordregivende myndigheder veere omfattet af den kreds af ak-
torer, der falder ind under direktivets anvendelsesomrade, er saledes blevet bekrzeftet.

Desuden er overskriften i artikel 3 i direktiv 89/665, som sndret ved direktiv 2007/66,
eendret til »Interventionsmekanisme« og bekreefter, at Kommissionen har en generel
befgjelse til at intervenere i tilfeelde af alvorlige overtraedelser af EU-retten.

Det folger heraf, at artikel 2, stk. 8, i direktiv 89/665 ikke kreever, at medlemssta-
terne fastseetter en retlig klageadgang, der ligeledes er til fordel de ordregivende
myndigheder.
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I lyset af medlemsstaternes forpligtelse i henhold til artikel 1, stk. 3, i direktiv 89/665
om at sikre klageadgangen »i det mindste« for personer, som defineres i denne be-
stemmelse, og ligeledes under hensyn til medlemsstaternes procesautonomi skal det
imidlertid bemeerkes, at medlemsstaterne ikke er forhindrede i at udvide den person-
kreds, der har adgang til klageprocedurerne som omhandlet i ovennsevnte bestem-
melse, til i givet fald ogsa at omfatte de ordregivende myndigheder i de tilfeelde, hvor
de ordregivende myndigheders beslutninger bliver annulleret af myndigheder i forste
instans, der ikke er retsinstanser.

Argumentet om, at en sddan fortolkning kan fore til en uensartet anvendelse af EU-
retten, kan ikke tages til folge, idet direktiv 89/665, som det ogsa fremgar af direkti-
vets artikel 1, stk. 3, ikke tilsigter en fuldsteendig harmonisering af de relevante natio-
nale bestemmelser.

Det forelagte spergsmal skal derfor besvares med, at artikel 2, stk. 8, i direktiv 89/665
skal fortolkes séledes, at bestemmelsen ikke indebeerer en forpligtelse for medlems-
staterne til at fastseette en adgang til domstolspreovelse, der ligeledes er til fordel for de
ordregivende myndigheder, af beslutninger, der er truffet af myndigheder i forste in-
stans, der er ansvarlige for klageprocedurerne, og som ikke er retsinstanser, i forbin-
delse med indgaelse af offentlige kontrakter. Denne bestemmelse hindrer imidlertid
ikke medlemsstaterne i i givet fald at fastseette en sdédan adgang til domstolsprgvelse
i deres respektive nationale retsordener til fordel for de ordregivende myndigheder.
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Sagens omkostninger

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

P4 grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Tredje Afdeling) for ret:

Artikel 2, stk. 8, i Radets direktiv 89/665/EQF af 21. december 1989 om samord-
ning af love og administrative bestemmelser vedrorende anvendelsen af klage-
procedurerne i forbindelse med indgaelse af offentlige indkebs- samt bygge- og
anleegskontrakter, som @ndret ved Radets direktiv 92/50/EQF af 18. juni 1992,
skal fortolkes saledes, at bestemmelsen ikke indebzerer en forpligtelse for med-
lemsstaterne til at fastsette en adgang til domstolsprovelse, der ligeledes er til
fordel for de ordregivende myndigheder, af beslutninger, der er truffet af myn-
digheder i forste instans, der er ansvarlige for klageprocedurerne, og som ikke
er retsinstanser, i forbindelse med indgaelse af offentlige kontrakter. Denne be-
stemmelse hindrer imidlertid ikke medlemsstaterne i i givet fald at fastsaette en
sadan adgang til domstolsprovelse i deres respektive nationale retsordener til
fordel for de ordregivende myndigheder.

Underskrifter
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