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W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Femte Afdeling)

12. december 2013 *

»Fremgangsmaderne for indgaelse af offentlige kontrakter inden for vand- og energiforsyning samt
transport og telekommunikation — direktiv 93/38/EQF — manglende gennemfgrelse i national ret —
medlemsstatens mulighed for at gore dette direktiv geeldende over for et organ, der har koncession pa

levering af en offentlig ydelse, nar denne retsakt ikke er gennemfort i national ret«
I sag C-425/12,
angdende en anmodning om preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af Tribunal
Administrativo e Fiscal do Porto (Portugal) ved afgorelse af 26. juni 2012, indgaet til Domstolen den
18. september 2012, i sagen:
Portgas — Sociedade de Producao e Distribuicao de Gas SA
mod
Ministério da Agricultura, do Mar, do Ambiente e do Ordenamento do Territdrio,
har

DOMSTOLEN (Femte Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, T. von Danwitz (refererende dommer), og dommerne E. Juhdsz, A.
Rosas, D. Svaby og C. Vajda,

generaladvokat: N. Wahl

justitssekreteer: ekspeditionssekreteer M. Ferreira,

péa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmodet den 4. juli 2013,

efter at der er afgivet indleeg af:

— Portgéas — Sociedade de Produgédo e Distribuicdo de Gas SA ved advogado J. Vieira Peres

— Ministério da Agricultura do Mar, do Ambiente e do Ordenamento do Territério, ved M. Ferreira
da Costa og M. Pires da Fonseca, som befuldmeegtigede

— Europa-Kommissionen ved M. Afonso og A. Tokar, som befuldmeegtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmodet den 18. september 2013,

* Processprog: portugisisk.
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afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preejudiciel afgorelse vedrerer fortolkningen af Rédets direktiv 93/38/EQF af 14. juni
1993 om samordning af fremgangsméderne ved tilbudsgivning inden for vand- og energiforsyning samt
transport og telekommunikation (EFT L 199, s. 84), som endret ved direktiv 98/4/EF (EFT L 101, s. 1,
herefter »direktiv 93/38«).

Anmodningen er blevet indgivet i forbindelse med en tvist mellem Portgds — Sociedade de Produgao e
Distribuicdo de Gdas SA (herefter »Portgds«) og Ministério da Agricultura, do Mar, do Ambiente e do
Ordenamento do Territério (ministeriet for landbrug, hav, milje og fysisk planlegning, herefter
»ministeriet«) vedrerende en afgerelse om tilbagebetaling af ekonomisk stotte, som var blevet udbetalt
til dette selskab inden for rammerne af Den Europeeiske Fond for Regionaludvikling, med den
begrundelse, at Portgds i forbindelse med indkeb af gasmalere fra et andet selskab ikke havde
overholdt en reekke EU-retlige bestemmelser, som finder anvendelse pa offentlige indkeb.

Retsforskrifter

EU-retten
Artikel 2, stk. 1, i direktiv 93/38 bestemmer:
»Dette direktiv geelder for ordregivere:

a) der er offentlige myndigheder eller offentlige virksomheder, og som udever en af de former for
virksomhed, der er omhandlet i stk. 2

b) der ikke er offentlige myndigheder eller offentlige virksomheder, og som bl.a. udever en eller flere
af de former for virksomhed, der er omhandlet i stk. 2, og som driver virksomhed pa grundlag af
seerlige eller eksklusive rettigheder, der er indremmet af en kompetent myndighed i en
medlemsstat.«

Blandt de aktiviteter, der neevnes i artikel 2, stk. 2, i direktiv 93/38, fremgar tilradighedsstillelse eller
drift af faste net til betjening af offentligheden i forbindelse med produktion, transport eller
distribution af gas.

Direktivets artikel 4, stk. 1 og 2, har folgende ordlyd:
»1. Ved indgéelse af indkebsaftaler, bygge- og anlegskontrakter og tjenesteydelsesaftaler og ved
aftholdelse af projektkonkurrencer anvender ordregiverne udbudsprocedurer, der er tilpasset

bestemmelserne i dette direktiv.

2. Ordregiverne drager omsorg for, at der ikke finder forskelsbehandling sted af leverandorer,
entreprengrer eller tjenesteydere.«

Artikel 14, stk. 1, litra c), nr. i), i dette direktiv bestemmer, at direktivet finder anvendelse pa aftaler,

som indgas af ordregivere, der udever virksomhed inden for transport eller distribution af gas, nar den
anslaede veerdi eksklusive merveerdiafgift mindst andrager 400 000 EUR.
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I overensstemmelse med artikel 15 i direktiv 93/38 indgas indkebsaftaler og bygge- og
anleegskontrakter samt aftaler, hvis genstand er de i dette direktivs bilag XVI A anforte tjenesteydelser,
i overensstemmelse med bestemmelserne i direktivets afsnit III, IV og V.

I henhold til artikel 45, stk. 2, i direktiv 93/38 var Den Portugisiske Republik forpligtet til at vedtage de
nogdvendige foranstaltninger til gennemforelse af direktivet og anvende dem senest den 1. januar 1998.

De @endringer af direktivet, der gennemfortes med direktiv 98/4, skulle gennemfores i portugisisk ret
senest den 16. februar 2000.

Portugisisk ret

Direktiv 93/38 blev gennemfort i portugisisk ret ved lovdekret nr. 223/2001 af 9. august 2001 (Didrio
da Republica 1, serie A, nr. 184, af 9.8.2001, s. 5002). I henhold til artikel 53, stk. 1, i lovdekret
nr. 223/2001 tradte det i kraft 120 dage efter offentliggarelsen.

Tvisten i hovedsagen og det praejudicielle sporgsmal

Portgds er et aktieselskab efter portugisisk ret, der arbejder inden for sektoren for produktion og
distribution af naturgas.

Den 7. juli 2001 indgik Portgds med Soporgas — Sociedade Portuguesa de Gas Lda en aftale om
levering af gasmalere. Veerdien af denne aftale var 532 736,92 EUR.

Den 21. december 2001 fremsendte Portgds en ansegning om medfinansiering fra Feellesskabet fra Den
Europeiske Fond for Regionaludvikling, som blev godkendt. Aftalen om tildeling af gkonomisk stette
til deekning af de stotteberettigede udgifter i forbindelse med projekt POR/3.2/007/DREN, som
indkebet af disse gasmalere var en del af, blev underskrevet den 11. oktober 2002.

I forleengelse af en revision foretaget af Inspeccdo-Geral das Financas’ (det generelle finanstilsyn)
tjenestegrene, kraevede forvaltningsorganet for Programa Operacional Norte (det operationelle program
Nord) den 29. oktober 2009 tilbagebetaling af den gkonomiske stotte til Portgas inden for rammerne af
dette projekt med den begrundelse, at selskabet ikke havde levet op til de EU-retlige bestemmelser om
indgaelse af offentlige kontrakter, saledes at hele den offentlige medfinansiering var uberettiget.

Portgds anlagde et seerligt administrativt segsmal ved Tribunal Administrativo e Fiscal do Porto med
pastand om annullation af denne afggrelse, hvorved der var fastsat paleeg om tilbagebetaling. Selskabet
gjorde ved denne ret geeldende, at den portugisiske stat ikke kunne kreeve af Portgés, som er en privat
virksomhed, at den skulle overholde bestemmelserne i direktiv 93/38. Ifelge selskabet var direktivets
bestemmelser ved indgdelsen af aftalen med Soporgds — Sociedade Portuguesa de Gas Lda saledes
endnu ikke gennemfort i den portugisiske retsorden og kunne folgelig ikke have nogen direkte
virkninger over for selskabet.

Ministeriet har over for den foreleeggende ret gjort geldende, at direktiv 93/38 ikke blot retter sig til
medlemsstaterne, men ogsa til alle ordregivende myndigheder, siledes som defineret i direktivet.
Ifolge ministeriet var Portgas i sin egenskab af enekoncessionshaver til levering af offentlige ydelser i
det omrade, som koncessionen deekker, underlagt forpligtelserne i henhold til dette direktiv.
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Da Tribunal Administrativo e Fiscal do Porto er i tvivl om, hvordan de EU-retlige bestemmelser, som
er paberabt i hovedsagen, skal fortolkes, har den besluttet at udseette sagen og foreleegge Domstolen
folgende praejudicielle spergsmal:

»Kan artikel 4, stk. 1, i [direktiv 93/38], samme direktivs artikel 14, stk. 1, litra c), nr. i), samt de
resterende bestemmelser i [dette direktiv] eller de almindelige feellesskabsretlige principper, der finder
anvendelse, fortolkes saledes, at de skaber forpligtelser for privatpersoner, der har koncession pa
levering af offentlige ydelser — seerligt en virksomhed, der er omfattet af artikel 2, stk. 1, litra b), i
[direktiv 93/38/EQF], nar dette direktiv ikke er blevet gennemfort i national ret af den portugisiske
stat, idet en manglende overholdelse af disse forpligtelser kan geres geeldende over for denne private
koncessionshavende virksomhed af samme portugisiske stat ved en retsakt, der kan tilregnes et af
dennes ministerier?«

Om det praejudicielle sporgsmal

Med sit spergsmal gnsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om artikel 4, stk. 1, artikel 14,
stk. 1, litra c), nr. i), og artikel 15 i direktiv 93/38 kan geres geeldende over for en privat virksomhed
alene med den begrundelse, at denne virksomhed er eneste koncessionshaver til levering af en
offentlig offentlige tjenesteydelse og dermed er omfattet af dette direktivs personelle
anvendelsesomrade, og i bekreeftende fald om myndighederne i den pageldende medlemsstat kan
paberdbe sig disse bestemmelser, nar direktivet endnu ikke er blevet gennemfort i denne medlemsstats
nationale ret.

Det bemeerkes indledningsvis, at det folger af Domstolens faste praksis, at borgerne i alle tilfeelde, hvor
bestemmelser i et direktiv ud fra et indholdsmeessigt synspunkt fremstir som ubetingede og
tilstreekkeligt preecise, ved de nationale domstole kan paberabe sig disse bestemmelser over for staten,
enten nar denne ikke rettidigt har gennemfort direktivet i national ret, eller nar den ikke har
gennemfort det korrekt (jf. bla. dom af 19.1.1982, sag 8/81, Becker, Sml. s. 53, preemis 25, og af
24.1.2012, sag C-282/10, Dominguez, preemis 33 og den deri naevnte retspraksis).

Hvad angar artikel 4, stk. 1, artikel 14, stk. 1, litra c), i), og artikel 15 i direktiv 93/38 bemzerkes, at
disse bestemmelser preecist og ubetinget paleegger ordregivende myndigheder, der udever aktiviteter
inden for transport og distribution af gas, at indga indkebsaftaler med en anslaet veerdi eksklusive
moms pa mindst 400000 EUR i overensstemmelse med bestemmelserne i direktivets afsnit III, IV
og V og at drage omsorg for, at der ikke finder forskelsbehandling sted af leveranderer, entreprengrer
eller tjenesteydere.

Heraf folger, at de naevnte bestemmelser i direktiv 93/38 er tilstraekkeligt ubetingede og preecise til, at
de kan paberabes for de nationale domstole.

Det skal herefter afgeres, om de neevnte bestemmelser kan gores geeldende ved de nationale domstole
over for en privat virksomhed som Portgds i dens egenskab af enekoncessionshaver til levering af
offentlige ydelser.

Det bemeerkes i denne henseende, at ifolge artikel 288, stk. 3, TEUF, bestar et direktivs bindende
karakter, som er grundlaget for, at der kan stottes ret herpa ved en national ret, kun i forhold til
»enhver medlemsstat, som det rettes til«. Det fremgar af fast retspraksis, at et direktiv ikke i sig selv
kan skabe forpligtelser for private, og at en direktivbestemmelse derfor ikke som sadan kan paberabes
over for sadanne personer ved en national domstol (dom af 8.10.1987, sag 80/86, Kolpinghuis
Nijmegen, Sml. s. 3969, premis 9, og af 14.7.1994, sag C-91/92, Faccini Dori, Sml. I, s. 3325,
preemis 20, samt Dominguez-dommen, preemis 37 og den deri neevnte retspraksis).
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Med hensyn til de organer, over for hvilke bestemmelserne i et direktiv kan gores geeldende, fremgar
det af Domstolens praksis, at disse bestemmelser kan paberabes i forhold til en medlemsstat, uanset i
hvilken egenskab staten har handlet, dvs. som arbejdsgiver eller som offentlig myndighed. Det er
nemlig i begge tilfeelde veesentligt at hindre, at staten kan forbedre sin retsstilling ved ikke at
efterkomme EU-retten (jf. i denne retning dom af 26.2.1986, sag 152/84, Marshall, Sml. s. 723,
preemis 49, og af 12.7.1990, sag C-188/89, Foster m.l, Sml. I, s. 3313, preemis 17, samt
Dominguez-dommen, preemis 38).

Blandt de organer, over for hvilke bestemmelser i et direktiv, som kan have direkte virkning, kan geres
geldende, horer ifelge fast retspraksis saledes et organ, som — uanset sin retlige organisationsform —
ved en retsakt udstedt af en offentlig myndighed har faet til opgave at levere en offentlig offentlige
tienesteydelse under den offentlige myndigheds tilsyn, og som med henblik herpd har fiet tillagt
seerlige befojelser ud over dem, som folger af de regler, der finder anvendelse i forholdet mellem
borgerne (dommen i sagen Foster m.fl, preemis 20, dom af 14.9.2000, sag C-343/98, Collino og
Chiappero, Sml. I, s. 6659, preemis 23, af 5.2.2004, sag C-157/02, Rieser Internationale Transporte,
Sml. I, s. 1477, preemis 24, og af 19.4.2007, sag C-356/05, Farrell, Sml. I, s. 3067, premis 40, samt
Dominguez-dommen, preemis 39).

Det folger af denne retspraksis, at selv om en privatperson er omfattet af et direktivs personelle
anvendelsesomrade, kan dets bestemmelser ikke som saddan geores geeldende over for privatpersonen
ved de nationale domstole. Som generaladvokaten saledes har anfert i punkt 41 forslaget til afgorelse,
har den omsteendighed alene, at en privat virksomhed, som er eneste koncessionshaver til levering af
en offentlig ydelse, indgar i den kategori af enheder, der udtrykkeligt er omfattet direktiv 93/38’s
personelle anvendelsesomrade, ikke til folge, at direktivets bestemmelser kan geres geeldende over for
den pageldende virksomhed.

Det kreeves séledes, at den neevnte offentlige tjenesteydelse udferes under statens tilsyn, og at den
neevnte virksomhed har szerlige befgjelser ud over dem, som folger af de regler, der finder anvendelse
i forholdet mellem borgerne (jf. i denne retning dommen i sagen Rieser Internationale Transporte,
preemis 25-27).

For sa vidt angér Portgds’ situation fremgar det af foreleeggelsesafgorelsen, at denne virksomhed som
eneste koncessionshaver af den portugisiske stat har fiet til opgave at levere en offentlig offentlige
tienesteydelse, nemlig driften af gasdistributionssystemet i den nordlige del af Portugal.

Oplysningerne fra den foreleeggende ret gor det imidlertid ikke muligt for Domstolen at afgere, om
denne offentlige tjenesteydelse pa tidspunktet for de faktiske omstendigheder i hovedsagen blev
udfert under statens tilsyn, og om Portgas havde seerlige befgjelser ud over dem, som folger af de
regler, der finder anvendelse i forholdet mellem borgerne.

Det bemeerkes i denne henseende, at Portgas for sa vidt angar spergsmalet, om den neevnte offentlige
tjenesteydelse blev udfert under de portugisiske myndigheders tilsyn — uden herved at blive modsagt
af den portugisiske regering — har gjort geeldende, at dets selskabskapital ikke for sterstedelens
vedkommende eller fuldt ud ejes af den portugisiske stat, og at sidstneevnte hverken kan udpege
medlemmerne af ledelses- og tilsynsorganerne eller give instrukser vedrerende varetagelsen af den
offentlige tjenesteydelsesopgave. Det fremgér imidlertid ikke klart af de sagsakter, som Domstolen
rader over, at disse omstendigheder foreld pa tidspunktet for de faktiske omstendigheder i
hovedsagen.

Hvad angar spergsmalet om, hvorvidt Portgas fik tillagt seerlige befgjelser ud over dem, som folger af
de regler, der finder anvendelse i forholdet mellem borgerne, bemserkes det, at selv om denne
vitksomhed blev indrommet seerlige eller eksklusive rettigheder i henhold til koncessionsaftalen,
indebeerer det ikke, saledes som generaladvokaten har anfert i punkt 39 i forslaget til afgorelse, at
selskabet havde siadanne sezerlige befojelser. Den omstendighed, at Portgas kunne anmode om, at der
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blev gennemfort de ekspropriationer, som er nedvendige for etableringen og driften af infrastruktur,
uden af den grund selv at kunne gore det, er ikke i sig selv tilstreekkeligt til, at det kan antages, at
Portgas fik tillagt seerlige befgjelser ud over dem, som folger af de regler, der finder anvendelse i
forholdet mellem borgerne.

Under disse omsteendigheder tilkommer det den foreleeggende ret at efterprove, om Portgds pa
tidspunktet for de faktiske omsteendigheder i hovedsagen var et organ, som under statens tilsyn fik til
opgave at levere en offentlige tjenesteydelse, og om denne virksomhed i denne henseende havde
sadanne szerlige befgjelser.

I det tilfeelde, hvor Portgas udgjorde en af de enheder, over for hvem der i medfer af den retspraksis,
som er neevnt i premis 24, bestemmelserne i direktiv 93/38 kan gores geeldende, skal det undersoges,
om de portugisiske myndigheder ogsa kunne gore disse bestemmelser geeldende over for Portgas.

Det skal i denne forbindelse bemeerkes, at selv om Domstolen har fastslaet, at tilstraekkeligt ubetingede
og precise bestemmelser i et direktiv af privatpersoner kan gores geeldende over for et organ, der
under statens tilsyn leverer en offentlige tjenesteydelse, og i denne henseende har seerlige befgjelser (jf.
i denne retning dommen i sagen Foster m.fl., preemis 18 og 20, og Dominguez-dommen, preemis 38
og 39 og den deri neevnte retspraksis), indgér neerveerende hovedsag i en anden kontekst end denne
retspraksis.

I den neerveerende sags kontekst skal det fastslas, at den forpligtelse, som péahviler en medlemsstat, til at
treeffe alle nedvendige foranstaltninger for at nd det ved et direktiv forskrevne resultat, i
overensstemmelse med Domstolens praksis er en bindende forpligtelse savel efter artikel 288, stk. 3,
TEUF som efter selve direktivet. Denne forpligtelse til at treeffe alle almindelige eller seerlige
foranstaltninger pahviler alle medlemsstaternes myndigheder (jf. dom af 18.12.1997, sag C-129/96,
Inter-Environnement Wallonie, Sml. I, s. 7411, preemis 40 og den deri neevnte retspraksis) samt
organer, der under disse myndigheders tilsyn har faet til opgave at levere en offentlige tjenesteydelse,
og som i denne henseende har serlige befgjelser. Det folger heraf, at medlemsstaternes myndigheder
skal kunne handhzeve, at sadanne organer overholder bestemmelserne i direktiv 93/38.

Det ville séledes vaere selvmodsigende at fastsla, at statslige myndigheder og organer, som opfylder de i
denne doms preemis 24 anforte betingelser, er forpligtet til at anvende direktiv 93/38 samtidig med, at
de neevnte myndigheder neegtes muligheden for — i givet fald ved de nationale domstole — at handhaeve
dette direktivs bestemmelser over for et organ, som opfylder disse betingelser, selv om organet
ligeledes skal efterkomme direktivet.

Medlemsstaterne ville endvidere kunne drage fordel af deres undladelse af at efterkomme EU-retten
ved ikke at treeffe de nodvendige foranstaltninger for at gennemfore et direktiv i national ret korrekt,
hvis sadanne organers overholdelse af bestemmelserne i direktiv 93/38 ikke kunne sikres pa initiativ af
en statslig myndighed.

Endelig ville konsekvensen af denne lgsning veere, at en privat konkurrent ville kunne péberdbe sig
bestemmelserne i direktiv 93/38 over for en ordregivende myndighed, som opfylder kriterierne i
denne doms preemis 24, mens statslige myndigheder ikke vil kunne gore forpligtelserne i henhold til
dette direktiv geeldende over for den ordregivende myndighed. Om en saddan ordregivende myndighed
er forpligtet til at overholde bestemmelserne i dette direktiv, ville saledes veere atheengigt af karakteren
af de personer eller organer, som stotter ret pa direktiv 93/38. Under disse omstendigheder ville
direktivet imidlertid ikke leengere blive anvendt ensartet i den pageldende medlemsstats nationale
retsorden.
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Heraf folger, at en privat virksomhed, der ved en akt udstedt af en offentlig myndighed har faet til
opgave at levere en offentlige tjenesteydelse under den offentlige myndigheds tilsyn, og som med
henblik herpa har faet tillagt seerlige befojelser ud over dem, som folger af de regler, der finder
anvendelse i forholdet mellem borgerne, er forpligtet til at overholde bestemmelserne i direktiv 93/38,
og en medlemsstats myndigheder kan derfor gore disse bestemmelser geeldende over for virksomheden.

Henset til samtlige ovenstdende betragtninger skal det forelagte spergsmal besvares saledes:

— Artikel 4, stk. 1, artikel 14, stk. 1, litra c), nr. i), og artikel 15 i direktiv 93/38 skal fortolkes saledes,
at de ikke kan gores geeldende over for en privat virksomhed alene med den begrundelse, at denne
virksomhed er eneste koncessionshaver til levering af en offentlig tjenesteydelse og dermed er
omfattet af dette direktivs personelle anvendelsesomrade, nar direktivet endnu ikke er blevet
gennemfort i denne medlemsstats nationale ret.

— En sadan virksomhed, der ved en akt udstedt af en offentlig myndighed har faet til opgave at levere
en offentlig tjenesteydelse under den offentlige myndigheds tilsyn, og som med henblik herpa har
faet tillagt seerlige befgjelser ud over dem, som folger af de regler, der finder anvendelse i forholdet
mellem borgerne, er forpligtet til at overholde bestemmelserne i direktiv 93/38, og en medlemsstats
myndigheder kan derfor gore disse bestemmelser geeldende over for virksomheden.

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 treeffe afgorelse om sagens omkostninger. Bortset fra
naevnte parters udgifter kan de udgifter, som er aftholdt i forbindelse med afgivelse af indleg for
Domstolen, ikke erstattes.

Pa grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Femte Afdeling) for ret:

Artikel 4, stk. 1, artikel 14, stk. 1, litra c), nr. i), og artikel 15 i Radets direktiv 93/38/EQF af
14. juni 1993 om samordning af fremgangsmaderne ved tilbudsgivning inden for vand- og
energiforsyning samt transport og telekommunikation, som @ndret ved Europa-Parlamentets og
Radets direktiv 98/4/EF af 16. februar 1998, skal fortolkes saledes, at de ikke kan geres
geldende over for en privat virksomhed alene med den begrundelse, at denne virksomhed er
eneste koncessionshaver til levering af en offentlig offentlige tjenesteydelse og dermed er
omfattet af dette direktivs personelle anvendelsesomrade, nar direktivet endnu ikke er blevet
gennemfort i denne medlemsstats nationale ret.

En sadan virksomhed, der ved en akt udstedt af en offentlig myndighed har faet til opgave at
levere en offentlige tjenesteydelse under den offentlige myndigheds tilsyn, og som med henblik
herpa har faet tillagt seerlige befojelser ud over dem, som folger af de regler, der finder
anvendelse i forholdet mellem borgerne, er forpligtet til at overholde bestemmelserne i direktiv
93/38, som eendret ved direktiv 98/4, og en medlemsstats myndigheder kan derfor gore disse
bestemmelser geldende over for virksomheden.

Underskrifter
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